ANEXOS

® INICIATIVA DE DECRETO QUE PROPONE MODIFICAR LA
DENOMINACION DEL TITULO CUARTO Y ADICIONA UN
SEGUNDO PARRAFO AL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DEL GRUPO
PARLAMENTARIO DEL PARTIDO REVOLUCIONARIO
INSTITUCIONAL.

® NICIATIVA DE DECRETO QUE PROPONE MODIFICAR LA
DENOMINACION DEL TITULO CUARTO DE LA CONSTITUCION
GENERAL ASf COMO ADICIONAR UN DUODECIMO PARRAFO
AL ARTICULO 16, UN SEGUNDO PARRAFO AL ARTICULO 113,
UNA FRACCION VIiI AL ARTICULO 116, Y UN SEGUNDO
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122, TODOS DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADOS UNIDOS MEXICANOS DEL GRUPO PARLAMENTARIO
DEL PARTIDC ACCION NACIONAL

®  DICTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS DE GOBERNACION Y
PUNTOS CONSTITUCIONALES Y DEL DISTRITO FEDERAL POR
EL QUE SE REFORMA EL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS (APROBADO
EL SABADO 29 DE ABRIL DEL 2000)



0s suscritos, diputados a la LVl Legislatura del Honorable Congreso de la

Unidn, integrantes del grupo parlamentario del Partido Revolucionario
Institucional, en ejercicio de la facultad comprendida en la fraccion Il del
articulo 71 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
sometemos a la consideracion del H. Congreso de la Unién la presente
iniciativa de Decreto por el que se modifica la denominacién del Titulo Cuarto y
se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia de responsabilidad patrimonial del
Estado, altenor de la siguiente

Exposicién de motivos

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 postula, entre sus objetivos esencia-
les, la consolidacion de un régimen de convivencia social regido plenamente
por el Derecho, en el que la ley sea aplicada a todos porigual y la justicia sea la
via para la solucion de los conflictos.

Los mexicanos hemos incorporado nuevos derechos fundamentales a la
Constitucion de 1917 y contamos con leyes que integran un amplio sistema
juridico. Sin embargo, tenemos gue reconocer que nuestroc marco normativo e
institucional aiin debe responder de mejor manera a las expectativas y a las
condiciones de nuestro tiempo.



SEMINARIO SOBRE
LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

Se ha considerado que para hablar propiamente de un Estado de Derecho, es necesa-
rio el cumplimiento de los siguientes requerimientos:

«La existencia de un orden juridico estructurado, al que se encuentren sometidas las
actuaciones del Estado;

«El reconocimiento de los derechos publicos subjetivos -0 garantias individuales- de
los gobernados;

«El establecimiento de medios iddneos para la defensa de esos derechos, y

«Un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado.

Aochenta y dos afos de la promulgacién de la Constitucion Politica de 1917, no hemos
logrado consolidar un mecanismo que permita resolver satisfactoriamente el problema
que se presenta cuando, a consecuencia de la actividad que realiza el Estado -sea esta
regular o irregular, licita o ilicita- se ocasionan dafios y perjuicios a un particular o
gobernado, sin que éste tenga la obligacion juridica de soportarios; es decir, no se ha
edificado un auténtico sistema de responsabilidad patrimonial de caracter objetivo y
directo, que colme tal deficiencia.

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

También existen diversos ordenamientos legales que, sin respender a una misma base
juridica sistemética y bien justificada, prevén algunos supuestos de responsabilidad
objetiva o por riesgo creado, como la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios
Nucleares; la Ley Federal del Trabajo, en lo relativo a riesgos de trabajo; la Ley
Aduanera, con relacién al extravio de bienes depositados en recintos fiscales, y el
propio Cédigo Civil, en lo que se refiere a riesgos profesionales y utilizacion de objetos
peligrosos; y finalmente, la Ley de Vias Generales de Comunicacion que previé una
responsabilidad patrimonial de naturaleza objetiva originada por dafios causados por
la operacion de una aeronave, si bien la parte conducente de dicho ordenamiento legal
fue derogada por la Ley de Aviacion Civil de 1995, aunque esta Gltima recogié las
disposiciones contenidas en la Ley de Vias Generales de Comunicacion, en materia de
responsabilidad objetiva.

La insuficiencia legislativa actual y general en materia de responsabilidad patrimonial
del Estado es manifiesta, pues para estar en posibilidades de iniciar una accion de
responsabilidad extracontractual contra el Estado -que es el supuesto de la responsa-
bilidad como aqui es entendida-, es menester que previamente se logre la identifica-
cion del servidor pablico causante del dafio reclamado, la demostracién de su culpabili-
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dad directa, asi como la acreditacién en juicio de la insolvencia del servidor publico
respectivo. Solo agotados todos estos requisitos podria iniciarse una accién de
responsabilidad subsidiaria contra el Estado, exclusivamente por hechos o actos
ilicitos; en la inteligencia de que a partir de las reformas de 1994 al Cadigo Civil para el
Distritc Federal, en Materia ComUn y para toda la RepUblica en Materia Federal, se
preve adicionalmente el supuesto de la responsabilidad solidaria del Estado, cuando
ante el hecho o acto licito haya habido dolo.

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

En la actualidad, las disposiciones juridicas que abordan aspectos relacionados con la
responsabilidad patrimonial del Estado, tienen como criterio rector un enfoque de
responsabilidad civil subsidiaria y solidaria-previsto en los codigos civiles-, asi comoun
sistema de responsabilidad administrativa de los servidores pUblicos -previsto en las
leyes de responsabilidades de los servidores publicos-, que en ciertos casos facilita el
resarcimiento de los dafios y perjuicios causados a un particular, mas no constituye un
auténtico sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, sino de los servidores
publicos. Estos sistemas de responsabilidad no satisfacen las expectativas de una
sociedad cada dia mas exigente y participativa, ya que la naturaleza indirecta y
subjetiva de la responsabilidad del Estado como fa regula el Derecho Privado, ha
demostrado su incapacidad para resolver adecuadamente los problemas de indemni-
zacion a que tienen derecho los particulares cuando el Estado les infiere dafios y
perjuicios, a través de sus 6érganos representativos, es decir, los servidores publicos.

En efecto, entre las dificultades que la teoria de la culpa ha encontrado respecto de su
pretendida aplicacion a las acciones u omisiones ilicitas de la Administracion Publica y
mas precisamente dicho de sus servidores publicos, son las siguientes:

sLa imposibilidad de identificar a los autores materiales tratdndose de “dafios imperso-
nales o andnimos” -casos cada vez mas frecuentes en una Administracion Publica
compleja y tecnificada- ha dado lugar a que dichas acciones u omisiones queden
impunes;

oLa dificultad para los particulares lesionados, de probar el actuar ilicito de los servido-

res publicos del Estado, es decir, su culpabilidad, asi como acreditar la insolvencia de
éstos, lo cual propicia que a los particulares no les quede mas remedio que sufrir
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injustas consecuencias, en lugar de promover las acciones juridicas correspondientes,
que por otra parte son largas y dificiles, o bien ejercer presiones en “vias de hecho”;

oLa teoria de |la culpa no comprende la responsabilidad por la produccién de dafios
como consecuencia del actuar licito o normal de la Administracién Publica, a diferencia
de la teoria de la lesién antijuridica que funda la responsabilidad sobre el concepto de
patrimonio dafiado y pone el acento sobre este término de la relacion, y no sobre la
conducta dafosa del servidor publico, como en la construccién tradicional; de tal suerte
que esta nueva concepcién permite imputar responsabilidad al Estado, incluso por el
funcionamiento normal de la actividad administrativa, habida cuenta de que tal dafio ha
afectado negativamente el patrimonio del particular, y

oL a teoria de la culpa solo puede predicarse de personas fisicas con voluntad propia y
no del Estado.

Por otra parte, el sistema de responsabilidad de los servidores publicos, a partir de las
reformas de 1994 a la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos,
no establece mas que un aparente sistema de responsabilidad patrimonial del Estado
en el orden juridico administrativo. En realidad se mejora el sistema de responsabilidad
patrimonial de los servidores pablicos, aungue no resuelve con suficiencia el problema,
ya que la responsabilidad administrativa dei servidor publico, aungue se relaciona para
efectos de la repeticidn del Estado en contra del servidor pablico que haya resultado
responsable, es distinta a la responsabilidad patrimonial del Estado propiamente
dicha.

En efecto, el sistems establecido en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, unicamente se refiere a la actuacidn anormal o ilicita de los
servidores plblicos -no a los dafios derivados de actuacion licita-; ademas, no se
establece un verdadero régimen de responsabilidad “directa” del Estado, ya que aun
cuando en el articulo 77-bis se establezca la posibilidad de acudir a las dependencias,
entidades o a la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrative para que ellas
“directamente” reconozcan la responsabilidad de indemnizar, no se trata de responsa-
hilidad “directa” del Estado, toda vez que para demandar a éste es indispensable que
los particulares hayan denunciado los hechos y se haya seguido el procedimiento
respectivo en contra del servidor publico y que a este Ultimo se le haya declarado
responsable.

Desde luego, la incertidumbre procedente de un régimen insuficiente, asi como la
dualidad de sistemas de responsabilidad: uno civil y otro administrativo, constituye un
problema de seguridad juridica que implicitaments ha sido reconocido en el Plan
Nacional de Desarrollo 1995-2000, al considerar que si bien en los dltimos afios se han
logrado importantes avances en la modernizacion del marco juridico, aun se observan
rezagos que imposibilitan la plena seguridad juridica.
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Entalvirtud, Seficres Secretarios de la Camara de Diputados, es necesario remontar el
grave e injustificado retraso que México tiene en relacion con otros paises, en cuanto al
grado de desarrollo en materia de responsabilidad patrimonial del Estado. Por ello,
resulta impostergable incorporar a la Constitucién Politica de los Estades Unidos
Mexicanos, una garantia de integridad patrimonial en favor de los particulares contra la
actividad lesiva que sea consecuencia del funcionamiento regular o irregular del
Estado, toda vez que esta incorporacion constituiria la base para establecer el deber
del Estado de indemnizar al particular que haya sufrido una lesién en su patrimenio, lo
cual seria a su vez el fundamento expreso para que en los ordenamientos legales
secundarios se desarrollen y pormencricen los mecanismos a partir de los cuales los
particulares podran reclamar la indemnizacion correspondiente, en contra de aquellas
iesiones patrimeniales causadas por la autoridad estatal que no tengan la obiigacion
juridica de soportar.

Derivado de lo anterior, la iniciativa que se somete a la consideracién del Honorable
Congreso de la Unién, propone modificar la denominacién del Titulo Cuartc de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y adicionar un segundo parrafo
al articulo 113 de |a propia Carta Magna, a fin de incorporar en ¢l texto constitucional
dos aspectos fundamentales:

oE| establecimiento expreso de una nueva garantia que proteja la integridad y salva-
guarda patrimonial de los individuos respecto de la actividad del Estado, y

sLa cbligacién correlativa del Estado a la reparacion de las lesiones antijuridicas que
con su actividad irrogue en el patrimonio de todo individue gue goce de dicha garantfa.

Estas modificaciones constitucionales permitirian desarroliar mas adelante, a través
de una ley reglamentaria de la materia, un sistema de responsabilidad directa y chjetiva
del Estado, en mérito del cual se reconoceria la obligacién de éste, de resarcir los
dafios y perjuicios que cause a los particulares, cuando éstos no tengan la obligacién
juridica de soportarlos y, al mismo tiempo, impulsar la eficiencia y el control de las
actividades estatales en su conjunto,

En relacion a la indemnizacién a que tienen derecho los particulares por los dafios
causados por el Estado, es importante subrayar que la presente iniciativa se ha basado
en un principio de ponderacion al indicar que “todo aquel que sufra una lesién en sus
bienes y derechos, con motivo de la actividad del Estado, tendra derecho a serindem-
nizado en forma proporcional y equitativa”, con lo cual se busca equilibrar o cuando
menos favorecer el equilibrio respecto del pago de indemnizaciones a los particulares
que hayan sido afectados en su patrimonio.

En efecto, dificilmente podemos reflexionar en los principios de equidad o solidaridad
social que informan a la institucion de |a responsabilidad patrimonial del Estado, sin
que nos induzcan a pensar en la posibilidad de otorgarle a la misma una participacion
en la tarea redistributiva del Estado, en razén de que no es igual el impacto negativo a
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un patrimonio personal abundante gue a uno exiguo, si pensamos que la afectacion
proporcional en el primer caso es menor que en el segundo.

Lo anterior, no significaria en forma alguna que la existencia de un patrimonio mediano
o alto no deba ser objeto de restitucion integral como consecuencia de su afectacion
antijuridica imputable al Estado. Significa mas bien que habiendo restricciones
presupuestales generales, es preferible concentrar las indemnizaciones mas comple-
tas para quienes menores ingresos tienen; en la inteligencia de que en el supuesto de
que ios ingresos plblicos lo permitiesen, lo mas deseable seria otorgar una indemniza-
cién integral para todos.

A primera vista pudiera pensarse que esta propuesta conculca el principio de igualdad.
Sin embargo, para que opere realmente esta garantia y se pueda invocar su violacion
por u:a disposicién legal que conceda un tratamiento mas favorable a quienes menos
tienen, tendria que acreditar el quejoso respectivo que &l esta situado exactamente en
idéntica circunstancia respecto de aquél o aquéllos que reciben una indemnizacion
mayor. Es decir, bajo la garantia de igualdad se debe “dar igual trato a los iguales y
desigual trato a los que son desiguales”. Con base en lo anterior, la propuesta que en
esta iniciativa se incluye, resulta conforme con el principio de igualdad, en cuanto a que
se estaria dando igual tratamiento a quienes se encuentren en idénticas circunstan-
cias.

Lo importante es que, mas alla del significado de la igualdad ya comentado, ha sido
preciso identificar un parametro conforme al cual pueda establecerse la categorizacion
de las personas, atendiendo a un criterio de justicia. Sabemos que los criterios de
justicia varian de una época a otra y de un pais a otro. Por ello se ha considerado
pertinente referir o adoptar como criterios de ponderacién de las indemnizaciones los
de la proporcionalidad y equidad que, en ultima instancia, forman parte del significado
deindemnizacion justa.

Esta iniciativa respeta las orbitas de competencia de la Federacién y de las entidades
federativas, ya que todo aquel que sufra una lesidn patrimonial, con motivo de la
actividad del Estado, tendra derecho a ser indemnizado en la forma y términos que lo
dispongan las leyes que al efecto expidan el Congreso de la Unidn y las legislaturas
locales. Es decir, la reforma permitiria que tanto a nivel federal como estatal, se
adopten medidas legales que conternplen los lineamientos y requisitos que regularian
las caracteristicas del dafo resarcible, los supuestos de imputabilidad al Estado, las
bases para la cuantificacién del dafio, las relaciones de causalidad entre el dafio y la
actividad del Estado, asi como el procedimiento de reclamacidn para exigir las indem-
nizaciones resarcitorias provenientes de la responsabilidad patrimonial del Estado,
entre otras.

Asimismo, la iniciativa prevé que los tribunales contencioso-administrativos sean los
organos jurisdiccionales a quienes se les otorgaria la facultad de dirimir las controver-
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sias o reclamaciones gue se presenten con motivo de la responsabilidad patrimonial
del Estado en el ambito administrativo. Lo anterior, precisamente con la finalidad de
que el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado por to que hace a su
actividad administrativa- se establezca bajo una jurisdiccidn tnica -la contencioso-
administrativa-, con lo cual se evitaria que el discernimiento de competencias se
convierta en un “peregrinaje de jurisdicciones” entre la via civil y la administrativa, para
reclamar la indemnizacion correspondiente en contra del servidor publico que haya
inferido dafios y perjuicios a un particular.

Afin de propiciar la efectividad de estas reformas constitucionales, se propone sefialar
en el Articulo Segundo Transitorio del presente Decreto, que el Congreso de la Uniény
las tegislaturas de los Estados, dentro del afi¢ siguiente a la entrada en vigor de la
presente iniciativa, deberan expedir las correspondientes leyes de responsabilidad
patrimonial del Estado, asi como realizar las modificaciones legales que sean necesa-
rias para proveer el debido cumplimiento de este Decreto. Lo anterior, en razén de que
se estima pertinente conceder un tiempo razonable para integrar de mejor manera los
estandares de calidad de los servicios publicos, tal y como ha sido reconocido por el
Programa de Modernizacién de la Administracién Poblica 1995-2000, asi como para
que ta misma Administracion Pdblica tenga oportunidad de revisar y corregir, en su
caso, las deficiencias mas pronunciadas que pudiesen identificarse en la prestacion de
los servicios publicos, en forma previa a la entrada en vigor del instrumento legal
respectivo.

La reforma constitucional que se propone, evidentemente, no busca convertir al
patrimonio publico en una especie de “aseguradora universal’, ni menos adn, entorpe-
cer la actividad de fas funciones publicas. Se trata mas bien de un mecanismo de
distribucién de las cargas publicas que busca terminar con la impunidad de las activida-
des lesivas del Estado que causan dafios a particulares que no tengan la obligacion
juridica de soportarlos. Ademas, el objetivo fundamental de las adiciones al texto
constitucional que se someten a consideracion de esta Soberania, consiste en avanzar
en la consolidacién de un Estado responsable, pues un Estado que asume en forma
directa las consecuencias de su actuar, es un Estado que merece confianza.

En suma, la incorporacion de la institucion de la responsabilidad patrimonial del
Estado, como un instrumento solidario y resarcitorio de las lesiones que se causen a
los particulares, tiene las siguientes finalidades: por una parte, la reparacién del dafio,
gue tendria un doble efecto: contribuir a robustecer la majestad, respetabilidad y
confianza en el Derecho y, al mismo tiempo, en el Estado, lo cual se traduce en la
genuina expresion del Estado de Derecho; y por otra parte, la incorporaciaon de este
instituto sin duda propiciaria la elevacion en la calidad de los servicios publicos.

En virtud de lo anterior, y en ejercicio de la facultad estabiecida en la fraccion |l del

articulo 71 de la Constitucién Poiitica de los Estados Unidos Mexicanos, asi comoen la
fraccion 1l del articulo 55 del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso
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General de los Estados Unidos Mexicanos, por el digno conducto de ustedes, ciudada-
nos Secretarios de la Camara de Diputados, se somete a la consideracion del
Honorable Congreso de la Unidn, la presente iniciativa de:

DECRETO POR EL QUE SE MODIFICA LA DENOMINACION DEL TITULO
CUARTO Y SE ADICIONA UN SEGUNDO PARRAFO AL ARTICULO 113 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

ARTICULO PRIMERO.- Se modifica la denominacién del Titulo Cuarto de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

Titulo Cuarto
De la responsabilidad patrimonial del Estado y las responsabilidades
de los servidores plblicos

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

ATCUID 113um i e e

Todo aquel que sufra una lesién en sus bienes y derechos, con motivo de la actividad
del Estado, tendra derecho a ser indemnizado en forma proporcional y equitativa,
conforme a lo dispuesto por las leyes que al efecto expidan el Congreso de la Unién y
las Legislaturas de los Estados dentro del ambito de sus respectivas competencias.
Las controversias derivadas de la aplicacion de las leyes correspondientes, seran
conacidas por los tribunales contenciosc-administrativos, cuando éstas se originen por
la actividad administrativa del Estado.

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su publicacién en
el Diario Oficial de la Federacién.

SEGUNDO.- El Congreso de fa Unién y las Legislaturas de los Estados, dentro del afio
siguiente a la entrada en vigor det presente Decreto, deberan expedir las correspon-
dientes leyes de responsabilidad patrimonial del Estado, asi como realizar las modifi-
caciones legales que sean necesarias para proveer al debido cumplimiento del mismo.

TERCERO.- Las leyes que en materia de responsabilidad patrimonial del Estado

expidan el Congreso de la Unién y las Legislaturas de los Estados deberan indicar qué
érgano de imparticion de justicia sera competente para conocer de las controversias
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derivadas de la aplicacion del ordenamiento referido, en caso de que no se hayan
instituido los tribunales de lo contencioso-administrativo que sefialan los articulos 73,
fraccion XXIX-H y 116, fraccién V, de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

México, Distrito Federal, a los 22 dias del mes de abril de 1999
Dip. Marcos Augusto Bucio Mujica.

Dip. Miguel Quiroz Pérez, Dip. Rafael Oceguera Ramos (rubricas).

Publicado en la Gaceta Parlamentaria del Palacio Legisiativo de San Lazaro, def 22
de abril de 1999, Numero 2489, Afio Il
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os suscritos Diputados a la LVII Legislatura, del Grupo Parlamentario del

Partido Accion Nacional, con fundamento en el articulo 71-ll de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 55-1l, 56 y 62 del
Reglamento para el gobierno interior del Congreso de la Unién, sometemos a
la consideracién de esa H. Camara de Diputados, la presente INICIATIVA
PARA ADICIONAR un duocdécimo parrafo al articule 16, un segundo parrafo al
articulo 113, una fraccion VIl al articulo 118, y un segundo parrafo a la BASE
QUINTA Apartado C del articulo 122, todos de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Asi como para modificar la denominacién del
Titulo Cuartode la citada Ley Fundamentai.

Segun GABINO FRAGA, “El principio que rige en México es el de la irresponsa-
bilidad del Estado y que solo excepcionalmente, y por virtud de una ley expre-
sa, puede el particular obtener una indemnizacién del Estado” (GABINO
FRAGA. Derecho Administrativo, 312. Edicion, Editorial Porrlia, S.A., México,
1992. Pagina416).

Que entre los casos de excepcion, afirma, estan Unicamente: el de expropia-
cién por causa de utilidad pablica; el de los dafios causados por la revolucion, y
el de la responsabilidad subsidiaria del Estado en el caso previsto por el
articulo 1928 del Codigo Civil para el Bistrito Federal, en materia comun y para
toda la Republica en materia federal.
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Que de acuerdo con este precepto, “El Estado no asume una obligacién directa de
indemnizar los dafos causados por sus funcionarios, sino que debe exigirse previa-
mente a éstos, en lo personal, la reparaciéon procedente... Ademas, esa responsabili-
dad subsidiaria parece no estar establecida mas que para el caso de que exista
culpa de parte del funcionario, puesto que el precepto de que venimos hablando se
encuentra dentro del capitulo del Cédigo Civil relativo a “las abligaciones que nacen
de los actos ilicitos”. (G. FRAGA. Op. Cit. P418).

Lo anterior, “hace pensar fundadamente que la legislacién mexicana se ha mantenido
en una situacién de atrase tal que bien puede decirse que no se ha logrado en nuestro
pals un verdadero Estado de Derecho...”. (G. FRAGA. Op. Cit. P. 419).

Sin embargo, considera que se did un paso hacia adelante con la Ley de Depuracién
de Créditos de 1941, al establecer ésta la responsabilidad directa, no subsidiaria,
del Estado; pero exige que haya culpa de los servidores publicos en el ejercicio de sus
funciones; y que esto “coloca al Derecho publico en una situacién de atraso respecto
del Derecho civil que reconoce |a responsabilidad por riesgo creado”

Por su parte Antonio Carrillc Flores, ve la necesidad de regular adecuadamente la
responsabilidad del Estado, existiendo obstaculos reales muy grandes para su
adopcion. Concluye: “Me parece una utopia pensar, por ejemplo, que llegue a aceptar-
se en un futuro cercano la responsabilidad objetiva™. (ANTONIO CARRILLO FLORES.
“La Justicia Federal y la Administracion Publica”. Editorial Porrda, S.A., México
1973.Segunda Edicién. P.23.).

Las opiniones de los citados Juristas, fueron vertidas antes de las reformas a los
articulos 1927, 1928 del Cddigo Civil Federal, y 77 bis de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, que aportarcn avances, pero no en
forma substancial, respecto de la responsabilidad patrimonial del Estado.

En efecto, a partir de la citada reforma de 1994 (Diario Oficiat de la Federacién de fecha
10 de enero del citado afio), la norma juridica que estaba contenida en el articulo 1928,
ahora se encuentra en el articuio 1927, cuyo texto vigente, dice: “El Estado tiene
obligacién de responder del pago de los dafios y perjuicios causados por sus servido-
res publicos con motivo del ejercicio de las atribuciones que les estén encomendadas.
Esta responsabilidad serd solidaria tratdndose de actos ilicitos dolosos, y
subsidiaria en los demas casos en los que sélo podra hacerse efectiva en contra
del Estado cuando el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o los
que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y perjuicios causados por
sus servidores publicos™.
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Por su parte, el articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores
Publicos, reformada en enero de 1994, establece:

“Cuando el procedimiento administrative disciplinario que haya determinado la
responsabilidad del servidor pablico y que la falta administrativa haya causado dafios y
perjuicios a particulares, éstos podran acudir a las dependencias, entidades 0 a la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacidn para que ellas directaments
reconozcan la responsabilidad de indemnizar la reparacién del dafio en cantidad
liquida y, en consecuencia, ordenar el pago correspondiente, sin necesidad de que los
particulares acudan alainstancia judicial 0 a cualquiera otra.

“El Estado podra repetir a los servidores publicos el pago de la indemnizacién hecha
alos particulares.

“Si el érgano del Estado niega la indemnizacién, o si el monto no satisface al reclaman-
te, se tendran expeditas, a su eleccién, la via administrativa o judicial.

Cuando se haya aceptado una recomendacién de la Comisién de Derechos Humanos
en la que se proponga la reparacidn de dafos y perjuicios, la autoridad competenie se
limitara a su determinacién en cantidad liquida y la orden de pago respectiva”.

Como bien afirma el jurista mexicano ALVARQO CASTRO ESTRADA, "De las reflexio-
nes aludidas podemos concluir que las modificaciones al anterior articule 1928 no
introducen cambio substancial al régimen existente desde 1928 afio de la expedicién
del Cadigo Civil vigente-, que nos invite a claudicar de nuestra pretension de coadyuvar
al convencimiento general sobre la necesidad de contar con un sistema moderno y
ponderado, de responsabilidad patrimonial del Estado, sustentado en principios mas
propios a su naturaleza, como son los de caracter administrativo. En realidad se
advierte que la ratio legis de la reforma es de caracter penal y no se pretendié estable-
cer un régimen de responsabilidad directa del Estado por la actuacion de sus agentes
publicos...". (RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. Ed. Porraa, 1°
edicion, 1997, pag. 202).

Por lo que respecta al articulo 77 de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidares Publicos, el autor dltimamente citado, opina:

“1.-El sisterna Unicamente se refiere a la actuacién anormal o ilicita de los servidores
publicos; excluyendo tacitamente los dafios y perjuicios que los mismos puedan
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ocasionar con su actuacién normal o licita. Para estos Gltimos casos, la Ley no
preve reparacion alguna en favor de los particulares lesionados.

“2.- Es indispensable que para estar en posibilidades de obtener reparacién del
Estado, los particulares lesionados hayan iniciado el procedimiento administrati-
vo disciplinario establecido en los articulos 64 y siguientes de la Ley.

“3.- Es requisito también que la autoridad competente haya determinado la responsa-
bilidad individual del servidor publico; por lo gue el sistema no reconoce la llamada
“falta anénima”, que es aquella gue se presenta cuando no es posible individualizar
la falta personal de uno o varios servidores publicos, pero gue sin embargo, se pueden
acreditar los dafios y perjuicios efectivamente acaecidos en contra de la persona o el
patrimonio de los particulares. Frente a una situacién de esta indole, no habria
posibilidad de reparacién alguna.

“4.- El precepto tiene el mérito de que, en via administrativa, se pueda reconocer la
responsabilidad de indemnizar y ordenar el pago correspondiente, sin tener la necesi-
dad de acudir a la instancia judicial o a cualquier otra. En este dltimo supuesto cual-
quier otra- el legislador muy probablemente haya pensado en los tribunales contencio-
so-administrativos, como el Tribunal fiscal de la Federacidn, que como sabsmos, tuvo
competencia para conocer de la responsabilidad del Estado. Al respecto habria que
agregar que el precepto en comentaric, no excluye la posibilidad de dirimir una contro-
versia de determinacion de responsabilidad e indemnizacién ante instancias jurisdic-
cionales, sélo apunta que éstas no son indispénsables para que los particulares
puedan obtener la indemnizacién que soliciten; cumplidos, evidentemente, los demas
requisitos.

“5.- El segundo pérrafo del articulo 77 bis, reitera una disposicién establecida en el
ahora articulo 1928 del Codigo de Procedimientos Civiles Civil, el cual sefiala que: “El
gue paga los dafios y perjuicios causades por sus sirvientes, empleados y funcionarios
y operarics, puede repetir de ellos lo que hubiere pagado”. Lo que no lo hacia, por
tanto, indispensable.

“6.- En reiteracién de lo dicho en el punto namero 3, se deja a salvo a favor de los
particulares el derecho de acudir, a su eleccian, a la via administrativa o judicial,
en los supuestos de que el Estado niegue la indemnizacidon solicitada o si esta en
desacuerdo con el monto indemnizatorio, por considerar que no satisface la cuantifica-
cion de los dafos y perjuicios resentidos en su persona o patrimonio.
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“7.- El cuarto parrafo establece una hipotesis singular, toda vez que prevé lamanera de
resolver la cuantificacidn y pago de los dafios y perjuicios que se deriven de una
recomendacién de la Comisién de Derechos Humanos, que haya sido aceptada por el
Organo del Estado a quien se haya formulado la recomendacién respectiva. Esta
nueva situacion permite apreciar la amplitud del alcance que progresivamente va
teniendo en nuestro orden legal la Comision de Derechos Humanos. Nosotros pensa-
mos que la “intromision” de la Comisidn en este ambito de la responsabilidad
patrimonial, es consecuencia de no haber previsto con mayor cuidado los derechos y
procedimientos propios de esta institucién; y que por ende, la Comisién esta suplien-
do o colmando un espacio que nuestra realidad cotidiana exigia cubrir de
manera justa y equitativa.

“8.- El nuevo sistema tiene el mérito de superar el viejo problema relativo a la
“insolvencia” de los funcionarios y empleados de la Administracién Publica,
habida cuenta de que se establece ahora que los particulares pueden “acudir a las
dependencias, entidades o a la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
{hoy Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo) para que ellas directamen-
te reconozcan la responsabilidad de indemnizar’, aun cuando como hemos dicho-
deba substanciarse previamente el procedimiento administrativo disciplinario y,
desde luego, que en éste se resuelva la responsabilidad personal del servidor o
servidores piblicos involucrados. Es este (ltimo, es decir, la necesidad de seguir
el procedimianto disciplinario previo, lo que no nos autoriza a hablar de un
réglmen de responsabllidad diracta en México, a partir de la reforma legislativa que
comentamos.

En efecto, en el ambito de la doctrina sobre el tema de la responsabilidad del Estado, un
sistema de responsabilidad directa y objetiva es aquél que, sin necesidad de procedi-
miento administrativo o juicio previo, el Estado reconoce su responsabilidad
directa e indemniza cuando se le haya acreditado la realidad de los dafios resentidos
en el patrimonio de lgs particulares que no tengan el deber juridico de soportarfos,
independientemente de la falta o culpabilidad de sus agentes; de aqui su calificacion de
responsabilidad objetiva. Lo anterior, sin perjuicic de poder repetir posteriormente
contra los servidores plblicos que ahora si-, sean hallados responsables por faitas
graves como comentaremos mas adelante-, de acuerdo a los procedimientos y
estandares de los servicios que presten.

“9.- Otro de los asuntos que no queda suficientemente resuelto, es el relativo a la
doble legislacién que regula la responsabilidad del Estado: 1a civil (responsabi-
lidad subsidiaria y solidaria) y la administrativa (responsabilidad indirecta y
subjetiva). Esta situacién no sélo nos pone frente al problema de la “competencia” al
cual haremos mayor referencia en otro momento-, sino a su contradiccion tedrica;
principalmente en lo que hace a la arcaica responsabilidad subsidiaria del Estado
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que supone como cualquier otro patrédn,-, la obligacién de reparar los dafios de los
funcionarios y empleados no la propia-, en los casos en que los servidores publicos no
puedan hacer frente a su obligacién reparadora por razones econémicas. En otro
intento anterior para resolver esta problematica, se opté por derogar el dispositivo civil
an materia de responsabilidad del Estado como se comentara mas adelante cuando
nos refiramos a las propuestas de Antonio Carritlo Flores, dentro del inciso D-. Esta vez
no hace referencia expresa alguna, aun cuando podria interpretarse que las disposicio-
nes civiles que se opongan al nuevo sistema se encuentran implicitamente derogadas
por ser anteriores, lo cual conllevaria otro serie de dificultades. Sin embargo, tal
interpretacion tampoco es procedente, en razén de que sorprendente, mas que
complementariamente- ambas reformas se efectuaron en el mismo decreto reforma-
torio, expedido y publicado en igual tiempo. Nosotros estamos a favor de un (nico
procedimiento que facilite al lesionado la obtencion de la reparacidn indemnizatoria ala
que por justicia y equidad tiene derecho.

“10.- De estos comentarios se desprende que a partir de 1994 se confirma el hecho de
que aunque de manera distinta a la precedente- contamos en México con un sistema
de responsabilidad patrimonial de caracter indirecto. No ya en el sentido que deba
declararse la insolvencia del agente del Estado para que éste responda subsidiaria-
mente de acuerdo a lo que establece el Codigo Civil, sino en cuanto a que se exige un
procedimiento previo que responsabilice a los autores de los dafios acaecidos,
para poderle exigir al Estado la reparacion correspondiente.

“11.-Faltariamos al sentido de la objetividad si no dijéramos y ratificaramos aqui, que la
adicion legislativa que venimos comentando en estos once puntos, es de suma
importancia; mas faltariamos a la verdad también si aceptaramos que fue sufi-
ciente lo anterior para incorporar un régimen de responsabilidad patrimonial del
Estado con la objetividad y amplitud deseable que el Derecho Administrativo y
la experiencia de la doctrina extranjera nos proporcionan como guia para
consclidar el nuestro. Ademas, pensamos que es mucho mas lo que se puede lograr
para perfeccionar diversos aspectos regulatorios de la responsabilidad patrimonial del
Estado, tales como las excepciones de responsabilidad, requisitos del dafio, relacion
de causalidad entre el dafio sufrido y suimputacion a un 6rgano del Estado, caracteris-
ticas de la indemnizacion, etc., que estudiaremos en los capitulos posteriores de la
presente investigacion”. (ALVARO CASTRO ESTRADA. Op. Cit. Pags. 209, 210, 211,
212y 213).

“Desde el punto de vista técnico juridico, en la actualidad contamos con una dualidad
de sistemas de responsabilidad del Estado: uno de naturaleza civil y otro de naturaleza
administrativa. El primerg, de caracter subjetivo e indirecto, generalmente subsidiario
y excepcionalmente solidario. El segundo, también de caracter subjetivo e indirecto,
mas no subsidiario o solidario”. (ALVARO CASTRO ESTRADA. Op. Cit. Pag. 251).
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Por nuestra parte estimamos que otro caso, ademas del contemplado enia reforma de
1994 al articulo 1927 del Codige Civil, en que el Estado debe responder directamente
de los dafios que se ocasionen, es tratandose de la responsabilidad objetiva por riesgo
creado en que pudiera incurrir, por el uso de instrumentos, mecanismos, aparatos o
substancias peligrosas, en los términos de los articulos 1913 y 1915 del Céodigo Civil
Federal, con la salvedad de que en |a responsabilidad objetiva por riesgo creado, no
hay obiigacion de pagar el dafic moral, segun criterio de la Suprema Corte de Justicia,
ya que la reparacion del dafio solo procede cuando se trata de hechoilicito, siendo esta
otra insuficiencia legal que debe resolverse.

Debemos descartar por completo la tesis que considera que cuando el funcionario
publico ejerce abusivamente su funcidn, no es el Estado el que actia sino el servidor
publicoy, porlo tanto, el Estado no debe responder de los dafos causados por aquél,
ya que el citado precepto solo obliga al Estado, sostienen los defensores de dicha tesis,
a responder de los dafios causados por sus funcionarios “en el ejercicio de las funcio-
nes que les estén encomendadas”, y si el funcionario actia ilicitamente ya no estaria
ejerciendo sus funciones, ya que el Estado "solo puede actuar dentro de los limites
legales”. Nada mas falso. De aceptarse esta tesis, solo se podria exigir al Estado el
resarcimiento de los dafos cuando los funcionarios actuasen licitamente y conforme a
las facultades que la ley les concede, Y es que el ejercicio de la funcién puede ser
apegado a la ley o contravenirla. Véase que ¢l precepto habla del ejercicio de las
atribuciones y no de cumplimiento. Por tanto, las atribuciones del Estado pueden
ejercerse con apego a la normatividad juridica o violentando el orden legal.

De pensar que cuando el funcionaric actua sin apegarsé a derecho, es &l quien
personalmente esta obrando por cuenta propia, y no el Estado, se romperia con todo el
sistema de defensa que la ley otorga a los particuiares, por los actos ilicitos de los
titulares de los 6rganos, porque entonces los actos de autoridad que fuesen violatorics
de las garantias individuales, no seria el Estado quien estaria transgrediendo tales
derechaos, sino el funcionario en lo personal, siendc en consecuencia improcedente el
amparo, ya que tal medio de defensa no procede contra actos de particulares. Lo
mismo sucederia con los demas medios de defensa que concede el orden juridico a los
individuos.

Delo expuesto se llega a las siguientes conclusiones:

1.- Elarticulo 1927 del Cédigo Civil establece un sisterna de responsabilidad obsoleto,
en cuanto que no contempla la responsabilidad directa dei Estado por los dafios
que ocasionen los servidores publicos en el gjercicio de sus funciones, ademas exige
que haya culpa en los actos y omisiones de los funcionarios, pues se encuentra
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comprendido en el capitulo denominado “De las obligaciones que nacen de los actos
ilicitos”. A partir de la reforma de 1994, hubo un avance aunque no substancial, al
establecer |a responsabilidad solidaria del Estado cuando sus servidores publicos
incurran en actos ilicitos dolosos y causen dafios y perjuicios. Subsistiendo el
régimen de responsabilidad subsidiaria de! Estado entodos los demés casos, enlos
que solo podra hacerse efectiva dicha responsabilidad una vez que se haya demostra-
dolainsolvencia del servidor publico causante de |os dafios y perjuicios.

2.- En cambio, cuando el Estado incurra en responsabilidad objetiva por riesgo creado,
debe responder directamente de los dafios y perjuicios que ocasione. Esta responsa-
bilidad tiene fundamento en el articulo 1913 del Codigo Civil Federal, en la que los
servidores no ejercen ninguna funcion publica, por lo que no es aplicable el articulo
1927 que prevé como presupuesto esencial que los dafios se causen en el desempefio
de la funcién publica que tienen encomendada.

3.- El Estado responde directamente por los dafios que ocasionen sus funcionarios
siempre que haya culpa en los actos u omisiones en que incurran, conforme a lo
establecido por el articulo 10 de la Ley de Depuracion de Créditos de 1941. Pero esta
ley ya fue abrogada (D.O:F: 14 de enero de 1988), en cuyo articulo 10, parrafo segundo
establecia: “Cuando la reclamacién se funde en actos u omisiones de los que confor-
me a derecho dan origen a la responsabilidad civil del Estado, no seré preciso deman-
dar previamente al funcionario o funcionarios responsables, siempre que tales actos u
omisiones impliquen una culpa en el funcionamiento de los servicios piblicos”.

4.- Tanto el articulo 1927 del Cédigo Civil, como el articulo 77 bis de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, se sustentan en la teoria de la culpa,
la cual debe ser ya desplazada de los textos legales para dar cabida a la teoria del
perjulcio o del dafio objetivo, la que ya no toma en cuenta la conducta subjetiva del
agente. Por tanto, el Estado debe responder de los dafios que cause al patrimonio de
las personas atn cuando sus funcionarios, en el ejercicio de! poder publico, incurran en
actos u omisiones sin culpa alguna, en virtud de que el Estado moderno ha invadido
todos los campos de la vida socia!, creando con su actuacién una multiplicidad de
riesgos. (GABINO FRAGA. Op. Cit. Pp. 420y 421). Ademés de que la persona no tiene
el deber juridico de soportar un quebranto en su patrimonio, aunque el funcionario obre
licitamente. De lo contrario se romperia el principio de igualdad de los individuos frente
alas cargas publicas.

5.- La teorfa de la culpa no debe ser el fundamento para la responsabilidad patrimonial
de! Estado, sino la lesion antijuridica en sl misma, con independencia de cualquier
elemento subjetivo. Lo que importa para dar fundamento a la responsabilidad del
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Estado es el dafio en si mismo, por ser antijuridico, pues quebranta los principios de
equidad, de igualdad y el bien comun, por no tener el particular la obligacion de soportar
los dafos que se le ocasionan en sus bienes. De no ser asi, seria contrario a la justicia
y a la igualdad el gue los particulares tuvieran que soportar los dafios que se les
ocasionaran en su patrimonio, quedando en situacién de injusta desventaja respecto
de los demas miembros de la sociedad.

Por todo ello no se justifica el régimen de responsabilidad subsidiaria que ain subsiste
en el articulo 1927 del Cddige Civil Federal, nitampoco el régimen contemplado por la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores PUblicos por ser un sistema de
responsabilidad subjetiva e indirecta.

6.- Sea cual fuere la conducta del servidor publico, normal o anormal, con culpa o sin
culpa, licita o ilicita, el Estado debe responder por los dafios que ocasionen sus
agentes, pues solo debe tomarse en cuenta para ello el dafio objetivo que lesione los
derechos de los particulares, con motive de la actividad del Estado. La responsabili-
dad Estatai debe ser directa no subsidiaria, superando asl el sistema en vigor que
obliga a los particulares a demandar primeramente a ios funcionarios pablicos, de los
dafios que les ocasionen con su actuacion, y hasta que acrediten su insolvencia,
pueden los afectados demandar al Estado el pago de esos dafios. Esta responsabili-
dad subsidiaria no se justifica ya. Y si bien se dic un avance importante con la reforma
de 1994 al articulo 1927 del Cédigo Civil Federal, al establecer la responsabilidad
solidaria del Estado y sus servidores plblicos, pero solo tratandose de actos ilicitos
dolosos, subsistiendo la responsabilidad subsidiaria del Estado en todos los demas
casos, enlos que solo podra hacerse efectiva en contra del Estado, cuando el servidor
publico directamente responsable, no tenga bienes, o los que tenga no sean suficien-
tes pararesponder de los dafios y perjuicios que ocasionen.

En la Gaceta Parlamentaria de fecha 22 de abril de 1999, aparece publicada la
Iniciativa de algunos Diputados del Partido Revolucionario Institucional, para modificar
ta denominacion dei Titulo Cuarto y adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Tal iniciativa, sin citar ninguna fuente doctrinal, se fundamenta primordialmente en las
tesis defendidas por el Jurista ALVARC CASTRO ESTRADA en su obra “Responsabili-
dad Patrimonial del Estado”, Editorial Porria, Primera Edicion, 1997, y la propuesta de
los legisladores de adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de nuestra Ley
Suprema, es exactamente la misma que hace el prenombrado Jurista (Op. Cit., pags.
177 y494).
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Nuestra propuesta es a favor, desde luego, de establecer un régimen de responsabili-
dad patrimonial del Estado para que éste indemnice a toda persona que se vea
afectada en sus bienes y derechos con motivo de la actividad del Estado, sin importar
que ésta sea licita o ilicita, regular o irregular {excepto cuando exista causa de fuerza
mayor), y que tat responsabilidad sea directa en todos los casos.

Sin embargo, el derecho a que se reparen los dafios y perjuicios que el Estado cause
en el patrimonio de los particulares, debe estar consagrado como garantia individual,
sin perjuicio de que la obligacion del Estado para resarcir los dafios esté también
contemplada en la parte organica de la Constitucién General de la Republica.
Como las garantias individuales valen ante todo tipo de autoridades, ya sean
Federales, Estatales o Municipales, la correlativa obligacién de pagar los dafios la
tendran la Federacion, el Distrito Federal, Los Estados y los Municipios.

Por todo lo anterior, proponemos establecer como garantia individual y como obliga-
cion del Estado, un sistema de responsabilidad directa para que el Estado responda de
los daRos y perjuicios que con su actividad, ocasione en el patrimonio de los particula-
res.

Debe por sello, adicionarse un pdarrafo méas, el duodécimo, al articulo 16 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para quedar como sigue:

“Articulo 16...

Toda persona recibird una indemnizacién equitativa cuando, con motivo de la actividad
del Estado, sufra un dafio en sus bienes o se afecten sus derechos. La obligacién del
Estado de resarcir los dafios y perjuicios serd directa”. Elinteresado, antes de acudiral
amparo, debera agotar los recursos y procedimientos que la ley establezca, para hacer
efectiva dicha indemnizacion.

Para complementar la anterior garant(a constitucional, debe establecerse en la parte
organica de la Constitucién vy en la relativa a “Los Estados de la Federacién y del
Distrito Federal’, la norma que obligue a la Federacién, Estados, Distrito Federal y
Municipios, a indemnizar en forma equitativa, cuando con motivo de la actividad de sus
servidores plblicos, los particulares sufran dafios en sus bienes o en sus derechos. Por
tanto, proponemos se adicione el articulo 116 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con una fraccién VI, que debe decir:

“Articulo 116...
VIil.- Los Estados y sus Municipios indemnizaran en forma equitativa, por los dafios y

perjuicios que con su actividad ocasionen a las personas en sus bienes y derechos,
conforme a las leyes que al efecto expidan las legislaturas locales. Dicha responsabili-
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dad sera directa. Los Tribunales de lo Contencioso Administrativo de los Estados,
seran competentes para conocer de fas controversias en que se reclamen, a Estados y
Municipios, el pago de laindemnizacién correspondiente”.

Se propone adicionar un tercer parrafo a la BASE QUINTA, apartado C, del articulo
122 constitucional, para decir lo siguiente:

“El Distrito Federal indemnizara en forma equitativa, por los dafios y perjuicios que con
su actividad ocasione a las personas en sus bienes y derechos, conforme a las leyes
que expida ia Asamblea Legisiativa del Distritoc Federal. Dicha responsabilidad sera
directa. El Tribunal de lo Contenciosc Administrativo a que se refiere esta base, sera
competente para conocer de las controversias en que se reclamen el pago de la
indemnizacion correspondients.”

Se propone modificar el Titulo Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

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

Se propone adicionar el articulo 113 de la Constitucién General de la Reptiblica con
un segundo parrafo para quedar como sigue:

“La Federacion responderd directamente por los dafios y perjuicios que con su activi-
dad ocasione a los bienes y derechos de los individuos. Estos tienen derecho a ser
indemnizados en forma equitativa, conforme a lo dispuesto por las leyes que expida el
Congreso de la Unién”,

TRANSITORIOS.

PRIMERO.- El presente decreto entrara en vigor al dfa siguiente al de su publicacion en
el Diario Oficial de la Federacidn.

SEGUNDO.-Los Tribunales Fiscales de los Estados, seran competentes para conocer
de las controversias en las que se exija el pago de la indemnizacién derivada de la
responsabilidad patrimonial del Estado, por los dafios y perjuicios que ocasionen a los
particulares en sus bienes y derechos, en aqusellos Estados en los que aiin no se hayan
establecido Tribunales de lo Contencioso Administrativo.
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Honorable Asamblea:

la Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales fue turnada, para

su estudio y dictamen, la iniciativa de reforma constitucional presentada al
Pleno de la Camara de Diputados del H. Congrase de la Unidén el 22 de abril de
1999, y suscrita por los diputados Marcos Bucio Mujica, Miguel Quirds Pérez y
Rafael Oceguera Ramos, todos integrantes del Partido Revolucionario
Institucional. En dicha iniciativa se propone modificar la denominacion del titulo
cuarto y adicionar un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Polltica
de los Estados Unidos Mexicanos, para establecer a nivel constitucional la
responsabilidad patrimoniai del Estado, y el derscho de los particulares a ser
indemnizados cuando sufran un dafio o lesion por causa de la actividad pablica
del Estado.

A las Comisiones Unidas de Gobernacién y Puntos Constitucionales y del
Distrito Federal, fue turnada el 16 de junio de 1999, la iniciativa presentada el
mismo dia, y suscrita por los diputados Abelardo Perales Meléndez, Nicolés
Jiménez Carrillo, Juan Bueno Torio, Espirididon Sanchez Lépez, José Antonio
Alvarez Herndndez, Edgar Martin Ramirez Pech, Ricardo Ortiz Gutiérrez,
Joaquin Montafic Yamuni, Margarita Pérez Gavilan Torres, Francisco Javier
Reynoso Nufio, Gloria Ocampo Aranda, Julio Faesler Carlisle y Jorge Lépez
Vergara, todos ellos integrantes del grupe parlamentario del Partido Accion
Nacional. En dicha segunda Iniciativa se propone modificar la denominacion
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del Titulo Cuarto de ia Constitucién General, asi como adicionar un duodécimo péarrafo
al articulo 16, un segundo parrafo al articulo 113, una fraccién VIl al articulo 116, y un
segundo parrafc a la Base Quinta, Apartado C, del articulo 122, tedos de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Estas Comisiones, con fundamento en las facuitades que le otorgan los articulos 42,
43 fraccion I, 48, 56 y demas relativos de la Ley Organica del Congreso General del los
Estados Unidos Mexicanos, y los articulos 80, 65, 87, 88 y demas aplicables de!
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos, someten a la consideracién de esta Honorable Asamblea el presente
dictamen, a partir de los siguientes

Antecedentes

1. Las iniciativas mencionadas en el proemio, que se presentan a consideracion y
dictamen, tienen como objeto cenfral establecer la responsabilidad patrimonial del
Estado sobre las bases de mayor garantia y seguridad juridica para los particulares,
conforme a la evolucién que han ido teniendo estas instituciones tanto en nuestro
derecho como en el derecho comrarado. En eilas se propone elevar a rango
constitucional esta institucién, que los iniciadores denominan "garantia de integridad
patrimonial", a favor de los particulares en contra de la actividad dafina que sea
consecuencia del funcionamiento regular o irregular de la funcidn publica del Estado.

2. En ambas iniciativas se hace mencion a nuestros antecedentes legislativos, en los
que se encuentran diversas disposiciones que reconocen la responsabilidad del
Estado, cuando por su actividad cause darios o perjuicios a los particulares.

Dentro de estas disposiciones se encuentran el Cadigo Civil para el Distrito Federal en
materia comidn, y para toda la Republica en materia federal, que establece la
responsabilidad civil del Estado; la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares;
la Ley Federal del Trabajo, en lo que se refiere a riesgos de trabajo; la Ley Aduanera,
respecto a la responsabilidad por extravio de mercancias en depdsito; la Ley de
Aviacion Civil gue derogd en la parte conducente a la Ley de Vias Generales de
Comunicacién y la Ley Federal de Responsabilidad de Servidores Publicos, que
recoge el principio de responsabilidad directa del Estado, pero condicionada a la
previa responsabilidad administrativa del servidor publico. También cabe sefalar que,
desde 1994, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico contempla la
responsabilidad patrimonial del Estado como gasto publico.

No debe dejarse de mencionar, como se hace en ambas iniciativas, dentro de los
antecedentes de esta institucion juridica en nuestro Derecho, a la Ley de Depuracion
de Créditos de 1941, que aunque sefalaba la responsabilidad patrimonial directa del
Estado, porfaita de operatividad practica, se abrogé en 1988.

3. A pesar de estos esfuerzos legislativos, hay que reconocer, tal como se sefialaen la
fundamentacion de las iniciativas en estudio, que no contamos con un auténtico
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sistema de responsabilidad patrimonial del Estado; lo anterior supone un rezago en el
fortalecimiento del principio de seguridad juridica y por ende del Estado de derecho. El
Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 sefala, como uno de sus objetivos esenciales,
la consolidacion de un régimen de convivencia social regido plenamente por el
derecho, en el que haya una aplicacion igualitaria de la ley, y en donde, la imparticién
de justicia sea la via para la solucién de los conflictos.

4. Nuestro actual sistema de responsabilidad del Estado se basa en los principios
civiles de la culpa y establece una responsabilidad subsidiaria del Estado como regla
general; la responsabilidad solidaria se establece Gnicamente para el caso de dolo en
la actuacion del servidor publico. No obstante lo anterior, en este sistema se adolece
de un procedimiento eficaz para que el particular obtenga un resarcimiento por el dafio
causado, cuando no tenga la obligacién juridica de soportarlo. En la iniciativa
presentada por la fraccién del Partido Revolucionario Institucional, se detallan como
principales dificultades para |a reparacion del dafio, en un sistema basado en |a teoria
de la culpa del servidor, como ha sucedido en nuestro Derecho hasta ahora, ios
siguientes: a) la imposibilidad de identificar a los autores materiales dentro de la
compleja organizacién administrativa; b) la dificultad de probar la culpa o el actuar
licito del servidor publico; y, ¢) el hecho de que en este sistema no se protege a los
particulares por los dafios que se causan en &l actuar licito o normal del Estado.

5. Por ias razones apuntadas en los numerales anteriores, la evolucion del Estado de
derecho a nivel internacicnal ha ido afirmando la importancia de establecer un sistema
de responsabilidad patrimonial del Estado, como una de las bases de la justicia en el
derecho publico. Los autores de las iniciativas consideran que nuestro sistema juridico
debe responder a estos avances en los sistemas de proteccion al particular.

6. Es necesario advertir que las razones que se han esgrimido, en México, en contra de
establecer la responsabilidad directa del Estado, se encuentran fundadas en las
dificultades economicas que supone sufragar los montos de indemnizacién. Este
temor, sin duda justificable, no se sostiene actualmente frente a la necesidad de hacer
prevalecer el Estado de derecho.

De acuerdo con los antecedentes anteriores esta Comisiones Unidas que dictaminan
pasan a exponer sus

Consideraciones

A. Los miembros de estas Comisiones que someten el presente dictamen a la
aprobacion de la Camara de Diputados, como érganc integrante del Poder Revisor de
la Constitucion, segun lo establece el articulo 135 constitucional, presentan
primeramente, en este apartado, dos consideraciones generales.
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I. Coincidimos plenamente con el sentido de las iniciativas en comento, y
consideramos que es plausible el propésito de integrar en nuestro ordenamiento
jurfdico un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado, advirtiendo que esto
se ha convertido en una exigencia cada vez mas reiterada; primeramente,
porque la compleja conformacién de la actividad del Estado requiere de sistemas
sencillos y agiles para proteger a los particulares, y en segundo término, porque
la responsabilidad patrimonial, establecida de manera directa, se traduce en un
mecanismo de equidad en las cargas publicas, evitando que quien sufre un dafio,
tenga que soportario inequitativamente.

Asi pues, a los miembros de estas Comisiones nos parece que |a reforma propuesta
contribuye, sin lugar a dudas, al fortalecimiento del Estado de derecho en Meéxico.

1. Considerando que, como se menciond en los antecedentes, ya esta prevista la
responsabilidad del Estado en nuestra legislacién, podria parecer que no es necesaria
una nueva iniciativa de modificacion legal;, no obstante lo anterlor, cabe hacer la
siguiente precision que reafirme la conveniencia de llevar a cabo la reforma propuesta:
En efecto, aunque ha habido un progreso en el tema de la responsabilidad del Estado
en nuestras leyes, es de la opinién general que hacer efectiva esa responsabilidad, en
nuestro pais, resulta practicamente imposible, y que son muchos los casos en los que
por la actividad publica se causan dafios a los particulares en sus bienes o derechos y
que quedan sin resarcimiento alguno. Una de |as 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 responsabiiidad subsidiaria. Asi
pues, la doctrina moderna y los sistemas juridicos de otros paises nos han llevado a la
conclusion de que |a responsabilidad del Estado debe regirse por los principios propios
del derecho publico, en concreto del derecho administrativo, estableciendo una
responsabilidad directa y objetiva, sin necesidad de demostrar la culpa del servidor
publico, siendo, en cambio, indispensable la prueba del dafio ocasionado y el nexo
causal con la actividad del Estado. En opinién de estas Comisiones, las iniciativas en
dictamen consiguen este proposito.

B. Hechas sstas consideraciones generales, [os miembros de estas Comisiones,
advertimos necesario puntualizar en las siguiente observaciones particulares:

I. Ambas iniciativas proponen reformar diversos articulos de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, para establecer la responsabilidad patrimonial del
Estado a nivel constitucional. Los miembros de estas Comisiones dictaminadoras
coinciden en este punto con las iniciativas, no obstante que en algunos palses la
responsabilidad del Estado toma su fundamento en las leyes secundarias, sin estar
consagrada en sus constituciones, Estamos ciertos de que el efecto de establecerlo en
la Constitucién, es el de darle caracter de norma superior, que obligue y limite al
legisiador ordinario; de esta forma se garantiza que la responsabilidad directa y
objetiva del Estado sera regulada tanto en la legislacién federal como en la de las
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entidades federativas. Si no se estableciera a nivel constitucional, guedaria a
discrecion del legislador ordinario establecer un sistema de responsabilidad directa
o subsidiaria, con lo que, en primer lugar, no se conseguiria el propésito de pro-
teger plenamente al particular, y, en segundo término, se darian sistemas de
responsabilidad distintos en cada entidad federativa, con la consiguiente inequidad e
inseguridad juridica. Por estos motivos, estas Comisiones consideran gue las bases
de la responsabilidad del Estado deben establecerse a nivel constitucional.

Il. Para referirnos a la ubicacion constitucional que debe tener esta institucién juridica,
consideramos pertinente apoyarnos en la divisién que la doctrina establece entre ta
parte dogmatica y la parte organica de la Constitucion. La parte dogmatica contiene los
derechos fundamentales de la persona, que el ordenamiento juridico constitucional
establece y garantiza. La parte organica, como su nombre lo indica, crea a los érganos
de gobiermno y les otorga facultades, buscando "organizar" y estructurar el ejercicio del
poder publico.

En las iniciativas presentadas se propone inciuir esta institucién, tanto en la parte
orgéanica, reformando, entre otros, el articulo 113 de la Constitucién, como en la parte
dogmatica, proponiendo una adicidn al articule 168 constitucional. A este respecto,
estas Comisiones que dictaminan, consideran que es preferible ubicar esta institucién
en la parte organica de la Constitucién, y no en la parte dogmatica, por las siguientes
razones: a) ei objetive de ia iniciativa es establecer un mandato al legislador ordinario,
y por lo tanto regular, limitandola, su facuitad legislativa, correspondiendo, porende, a
la parte organizativa de las funciones del Estado; b) Aunque es evidente gue al
establecer una obligacién para la autoridad, que es la de responder por los dafios
causados, se otorga un derecho al particular, este derecho no pierde su categoria ni su
efectividad por encontrarse en la parte organica de la Constitucién. Es de gene-
ral aceptacién en la doctrina v en la jurisprudencia, que los derechos que se
establecan en la Constitucién gozan de la misma proteccion y tienen la misma
jerarquia, independientemente de su ubicacién formal. Atendiendo a los anteriores
razonamientos, y al principio de que, por técnica legislativa, hay que evitar las
reiteraciones en sl texto constitucional, consideramos que no es necesario establecer
la institucién de la responsabllidad patrimonial del Estado en la parte dogmatica,
bastando que se incluya en la orgénica.

lll. Como ya se ha mencionado, en ambas iniciativas se propone modificar el articulo
113 y cambiar la denominacion del Tltulo Cuarto, que actuaimente se nombra De la
Responsabilidad de los Servidores Publicos.

En cuanto a ubicar esta institucion juridica dentro del Titulo Cuarto, ¥y muy
concretamente en el articulo 113, los miembros de estas Comisiones lo consideran
adecuado por tratarse del titulo referente a la responsabilidad de los servidores
publicos, que finalmente son quienes llevan a cabo la actividad estatal. Coincidimeos,
Igualmente, en [a conveniencia de modificar la denominacion del titulo, toda vez queia
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responsabilidad de los servidores publicos individuales es especificamente distinta de
la responsabilidad del Estado, y deben distinguirse al mencionarlas.

Existe una pequefia diferencia entre ambas iniciativas respecto a la denominacion del
titulo. En una de las iniciativas se propone denominarlo; "De la responsabifidad
patrimonial del Estado y fas responsabilidades de los servidores publicos”. En cambio,
en |a otra iniciativa, se cambia el orden de los térmings y proponen como titulo: "De las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado”. Como en
ninguna de ellas se argumenta la razén de adoptar uno u otro orden en los términos del
titulo, estas Comisiones Unidas se inclinan por la segunda, es decir mantener la
denominacién actual y afiadir ia mencion a ia responsabilidad patrimonial dei Estado,
ya que en realidad la mayor parte de los preceptos del Titulo Cuarto se refieren a lo
primero, y solamente en uno de los parrafos se regulara la responsabilidad patrimonial
del Estado; se respeta asi la anterior denominacién y las pautas de lalégica.

IV. Recogiendo la doctrina imperante, las iniciativas utilizan los términos bienes y
derechos, y no solamente bienes, con el fin de proteger todos los ambitos de
afectacién que pueden ser dafiados por la autoridad. Concordamos con esta
terminologia, tomando en cuenta que los dafios no se refieren solamente a los bienes,
sino que pueden darse dafios, por ejemplo, morales, que deben quedar protegidos

V. En el texto de decreto de la iniciativa presentada primerc en tiempo, se sefiala que
todo aquel que sufra una lesidn en sus bienes o derechos, sera indemnizado de
manera proporcional y equitativa. En la exposicion de motivos se explica que la
inclusién de estos dos términos, tiene como objetivo acotar el alcance de la
indemnizacion, y derivan de un principio de ponderacion, es decir, del propésito de
buscar un equilibrio en el pago de indemnizaciones a particulares. El motivo de esta
ponderacién, segun se advierte expresamente en la iniciativa, es doble: por un lado
obedece a las limitaciones presupuestales generales, y por otro a la funcion que la
figura de la responsabilidad patrimonial tiene en la tarea redistributiva del Estado. Es
preciso afadir, como se deduce de la misma iniciativa, que la utilizacion de los
vocablos, proporcional y equitativo, proviene, entre otras razones, de que son términos
adoptados por nuestra propia Constitucion, concretamente en el articulo 31 fraccion
IV, y sobre los que ha habido una profunda labor interpretativa.

En la iniciativa presentada segunda en tiempo, sin mayor argumentacion o
razonamiento, utilizan solamente el calificativo de "equidad" referida a la
indemnizacion del Estado. No obstante que existe una diferencia entre ambas
iniciativas, pues aungue en ambas se sefiala el término de equidad, sélo en una de
ellas se afade el término proporcional, por estimar que subyace la misma motivacion
en ambas, y la diferencia es s6lo en cuanto a los términos, estas Comisiones
consideran pertinente hacer un analisis conjunto.

Para poder iniciar una consideracion al respecto, resulta conveniente referirnos al
significado que se ha dado a los conceptos de proporcionalidad y equidad en la
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interpretacién constitucional. Esto lo hacemos a sabiendas de que estos términos
hacen expresa referencia a la materia impositiva y fiscal, y por lo tanto, tales
definicicnes, no son exactamente aplicables al tema de la responsabilidad estatal. De
hecho, en los debates del constituyente del 17 no se hace una distincidn entre ambos
términos, y la doctrina ha considerado gue la proporcionalidad y la equidad deben
interpretarse conjuntamente, atendiendo a su acepcion primigenia, cuyo significado es
el de justicia. Sin embargo, por tratarse de una reforma constitucional, tampoco
podemos desdefiar el contenido que han ido adquirendo a través de la labor
interpretativa de los tribunales constitucionales.

La proporcionalidad es un parametro de aplicacion de la ley impositiva, tomando en
cuenta la capacidad contributiva del particular, es una referencia a las circunstancias
particulares; en cambio la equidad exige la igualdad de trato ante la igualdad de
circunstancias, pero entendiendo por estas, las condiciones mas objetivas.

Con base en io anterior y en los razonamientos que se exponen en la iniciativa, los
miembros de esta Comisiones Unidas, consideramos que no es necesario incluir tales
términos como pardmetro de justicia en el pago de indemnizaciones, por lo siguiente:
a) Por el sdlo hecho de establecer que los particuiares tendran derecho a una
indemnizacién, se implica que esta sera justa, y, siendo consecuentes con su auténtico
significado, que seré proporcional y equitativa. En cambio, si 88 hace una acotacion,
sefialando que la indemnizacion sera proporcional y equitativa, se hara necesaria una
interpretacidn respecto al significado de los términcs en el precepto concreto, dando
cabida inclusive a reducir el alcance del deracho, o, como ha sucedido en anteriores
experiencias de interpretacion constitucional, haciéndolo practicamente nugatorio. En
este sentido, el no Incluir los térmings da como resultado la consagracién de un
deracho més amplio y contundente, que el tratar de precisar sus alcances. b) Estamos
convencidos, como lo afirman los legisladores en ambas iniciativas, que la
indemnizacién debe estar regida por el principio de equidad, atendiendo a que esta
institucién pretende resolver una problemaética propia de la fusticia distributiva. En este
sentido, en la indemnizacion debe atenderse a las circunstancias particulares del
caso, como pueden ser la gravedad del dafio, las condiciones en que se encontraba el
bien que result¢ dafiado, la capacidad econdmica de la persona iesionada, el posible
abuso de poder, la cuantia de los dafios, el niUmero de personas afectadas, etc. Sin
embargo nos parece que corresponde a la ley secundaria establecer y regular las
bases sobre las que se aplicara el principio de eguidad, que, como lo afirmamos en el
inciso a), quedarfa implicito en ef texto constitucional.

VI. El objeto de la presente iniciativa, como se ha mencicnado ya en este dictamen, es
establecer fa garantla de integridad patrimonial a favor de los particulares, y el
correspondiente deber de ia autoridad de indemnizar por los dafios causados. Con el
fin de lograr este propdésito consideramos necesario, como se propone en una de as
inlciativas en comento, que en el texto del articulo se sefale que la responsabilidad
patrimonial del Estado seréd directa y objetiva, de manera que el legislador quede

28]



SEMINARIO SOBRE
LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

obligado por el texto constitucional a establecer en ley |a responsabilidad directa del
Estado, no pudiendo establecer un régimen de responsabilidad patrimonial subsidiaria
oindirecta, pues este es precisamente el status quo que pretende modificarse.

Los particulares no tienen la obligacion juridica de soportar el dafio que sufran por la
actividad administrativa del Estado, ya que tal dafio es antijuridico por si mismo, al
quebrantar los principios de equidad, bien comun e igualdad; por un imperativo de
justicia se debe restablecer la igualdad que se vuinera, por lo que el Estado debe
repararlo.

VII. Otra acotacion que consideramos necesaria incluir, es que la responsabilidad del
Estado soélo surge tratdndose de dafics causados en su actividad publica,
distinguiéndola de la actividad privada, en donde no se aplican los principios del
Derecho Publico, y en ese caso el régimen de responsabilidad adecuado seria el de
responsabilidad civil, conforme a la legisiacidn de derecho privado. Queda claro,
conforme se sefiala en la exposicion de motivos de una de las iniciativas, que al
establecer la responsabilidad patrimenial 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.

Vill. Los miembros de estas Comisiones, después de haber hecho los andlisis
pertinentes y sopesado las consecuencias de las modificaciones legales y
constitucionales que se plantean, buscando como primer objetivo el respeto de la
justicia en nuestro Estado, consideran conveniente proponer que la responsabilidad
patrimonial del Estado se aplique exclusivamente a los actos de la administracion
plblica, por lo siguiente: a) No obstante que el Estado puede causar dafios por la
actuacién de cualquiera de sus 6rganos, es evidente que la mayor parte de ellos, el
sector que requiere de mayor proteccion, es el que correspende al érgano ejecutivo, a
la actividad de la administracion publica; b) La institucion de la responsabilidad
patrimenial del Estado se ha ubicado y ha avanzado preferentemente en el ambito del
Derecho Administrativo, debido a que se hace recaer sobre los actos administrativos,
que son aquelios que producen efectos singutares y tienen como finalidad la aplicacion
de una ley. No se niega que se puedan causar dafos por actos legislativos, o incluso
judiciales, esta es larazon de que en algunas legislaciones extranjeras se contemple la
responsabilidad del Estado por "error judicial”; sin embargo la naturaleza y caracteres
de los actos legislativos y judiciales, nos lleva a proponer excluirlos, cuando menos por
ahora, de la responsabilidad patrimonial. Tratandose de los actos legislativos,
tanto leyes como decretos que producen efectos generales, si se hiciera proceder
accidn de responsabilidad por los dafios que causaran, de agqui se podrian
derivar graves inconvenientes, por un lado se estaria creando una accién paralelaa la
de la inconstitucionalidad de las leyes y decretos, pues para que una accion de
responsabilidad proceda requiere de un presupuesto de antijuridicidad, al menos en su
resultado; y por otro lado podrian sobrevenirse demandas de indemnizacion masivas,
que dificilmente serian soportables con el presupuesto reai. Un ejemplo puede ayudar
a entender esto: si debide a la aprobacidon del presupuestc de egresos, o a la
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expedicion de la ley de ingresos, y en general a la politica fiscal y econémica, se
originaran dafos en el patrimonio de los particulares, como de hecho podria alegarse,
y se entablaran demandas de responsabilidad patrimonial por los actos legislativos,
esto legitimaria a casi todos los particulares, poniendo en peligro la capacidad
presupuestal de cualquier entidad.

En el caso de los actos judiciales, existe el riesgo de estar creando una instancia méas
de revision, pues el objeto de la accidn tendria que ser el fondo de la sentencia que
cause un dafio, toda vez que si la sentencia es conforme a derecho, no se puede
considerar que su dictado, ni su gjecucion, sean antijuridicas ni dafiinas.

De cualquier suerte, los miembros de estas Comisiones juzgamos que la prudencia
aconseja esperar el desarrollo de la doctrina y de |la experiencia juridica, tanto nacional
como extranjera, antes de ampliar el régimen de responsabilidad a los actos
legistativos v judiciales.

Por lo analizado y expuesto en estas lineas, concluimos que es preferible no incluir los
actos legisiativos ni los actos judiciales dentro de la responsabilidad patrimonial del
Estado. Es pertinente hacer la aclaracién de que si quedarian incluidos los dafos
causados por los actos administrativos que realizan los érganos legislativo y judicial,
ya gue el criterio de separacion seguido es en razon de su naturaleza y de sus efectos,
no asi del érgano queioc expide.

Por otra parte, los miembros de estas Comisiones, después de haber deliberado sobre
la pertinencia de establecer un régimen amplioc y general de responsabilidad
patrimonial del Estado, es decir, incluir como susceptible de responsabilidad del
Estado, y por ende, de las indemnizaciones respectivas, a toda actividad lesiva de la
administracion publica gue fuese consecuencia del funcionamiento ya sea regular o
irregular de la actividad administrativa del Estado, se ha considerado conveniente
restringir, cuando menos por algun tiempo, la responsabilidad del Estado
exclusivamente a su actividad administrativa irregular; maxime que se encuentran
resistencias a aceptar que el Estado pudiese ser responsable de los dafios y perjuicios
que con su actuar irrogue a los particulares en el caso de haber actuado de acuerdo a
los estandares medios de los servicios publicos, es decir, que sean consecuencia de
su actividad administrativa regular o normal.

En tat virtud, estas Comisiones han estimado que por el alcance nacional de esta
iniciativa, es prudente evaluar transcurrido algin tiempo, la operatividad del instituto
juridico de |a responsabilidad patrimonial del Estado, en los términos que mas
adelante se indican, para posteriormente reexaminar |la posibilidad de ampliar |a
cobertura de la responsabilidad del Estado a su actividad lesiva de caracter regular,
cuando se generen lesiones patrimoniales que los particulares no tuvieran la
obligacion juridica de soportar y que, honrando el principio de solidaridad social,
pudiesen también ser motivo de indemnizacion.
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Asi pues, se precisa que el alcance de la responsabilidad patrimonial del Estado debe
circunscribirse a la lesividad de su actividad irregular, con lo cual ademas se cubriria el
mayor humero de incidencias de afectacién patrimonial del Estado.

IX. El siguiente punto a considerar es el referente a las instancias competentes para
reglamentar esta institucién. En la iniciativa presentada segunda en tiempo, se
propone modificar los articulos 113, 116 y 122 de la Constitucion, con el fin de
establecer especificamente y por separado, la obligacion de indemnizar por dafios
causados, tanto de los estados, como de los municipios, el Distrito Federal y la
Federacién. En la opinién de estas Comisiones no es necesario establecer la
obligacién para cada una de las instancias de poder, porque al sefialarse como un
derecho constitucional para el particular, expresada, segun dijimos, en su tipologia,
como un mandato al legislador, quedan obligadas todas las autoridades a Hevar a cabo
esa indemnizacién, y a expedir, como un medioc indispensable para hacer efectivo ese
derecho, la legislacién respectiva.

La intencién de establecerlo para cada autoridad por separado, ratificandolo mediante
la modificacion de los articulos 113, 116y 122, la interpretamos en ¢l sentido de ganar
en claridad y contundencia, sin embargo estas Comisiones consideran que ademas de
no ser necesario para su obligatoriedad, irfa en contra del principio de economia
constitucional.

X. Tomando como base lo anterior, la reglamentacién de esta institucién quedaria a
cargo del Congreso de la Unién y de las legislaturas locales de las entidades
federativas, estando facultadas para expedir leyes administrativas en el ambito de su
competencia. Nos parece claro, tal como se deduce de las mismas iniciativas, que no
hay necesidad de sefialar expresamente la facultad de expedir estas leyes, ni hacer la
distribucidn de competencias entre la Federacién y las entidades federativas, que le
corresponde al 6rgano constituyente, toda vez que se puede aplicar sin dificultad el
principlo de! articulo 124 constitucional. En efecto, si, como proponemos en este
dictamen, se establece que la reglamentacion de la responsabilidad del Estado, se
hara conforme a la ley, debe entenderse que quedan facultados tanto el Congreso de
la Unién como las legistaturas locales, para expedir, en el &mbito de su competencia,
las leyes respectivas; es decir, en virtud de que la tipologia constitucional de las
adiclones que se proponen, consiste en un mandato al legislador, este se entiende
dirigido a todos los érganos legislativos que integran los diversos ordenes jurldicos de
nuestro Estado mexicano. Asl pues, la responsabilidad patrimonial correspondera a la
Federacién, Estados o Distrito Federal, segin de quién dependa el érgano que llevé a
cabo la actividad daflina. En cuanto a los municipios, que indudablemente, segun el
articulo 115 constitucional, son autoridades administrativas susceptibles de
responsabilidad, toca a las legislaturas locales establecer los procedimientos para
hacer valerla responsabilidad frente a los mismos.

Por estas razones estamos de acuerdo, en los términos de la iniciativa, presentada
primero en tiempo, gue al establecer la institucién juridica de |a responsabilidad
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patrimonial del Estado en la forma mencionada, se estan respetando las érbitas de
competencia dela Federacion y de las entidades federativas.

XI. Al tratarse de una responsabilidad administrativa regida por las leyes de la materia,
los iniciadores proponen, con toda logica, que sean los tribunales de lo contencioso
administrativo -a nivel federal el Tribunal Fiscal de la Federacidn- los que conozcan
de las acciones en conira del Estado por las lesiones causadas. Sin embargo,
esta Comisiones Unidas consideran que no es necesario ni conveniente establecerlo
a nivel primario, primeramente porque la Constitucion establece en el articulo
116 fraccion V que "La Constitucion y Leyes de los Estados podran instituir fribunales
de lo contencioso-administrativo”, sin obligarlos a ello, per lo que cabe la posibili-
dad constitucional de que un Estado resuelva la competencia de sus conflictos
administrativos por otros tribunales. Siendo congruentes con esta disposicién
constitucional, no nos parece indicado estabiecer la competencia de determinados
tribunales como imposicién constitucional. Como segunda razén, consideramos que el
objetivo de la reforma constitucional es establecer la responsabilidad directa del Estado
por los dafios que cause en su actividad pablica, bajo las bases de equidad, y no asl el
procedimiento especifico, que es materia propia de una ley secundaria.

Xil. Como final consideracién, estas Comisiones Unidas s hacen conscisntes de la
problematica financlera y presupuestal que puede significar establecer la obfigacién
del Estado, de indemnizar directamente a los particulares a los que cause un dafio,
independientemante de si su actuacién s licita o ilicita. No obstante esta realidad,
consideramos, como ic sefiala la iniclativa, que no se busca convertir al patrimonio
publico en una especie de aseguradora universal. Corresponderd al érgano legislativo
establecer, bajo el principic de equidad, los montos, bases, Iimites y procedimientos
para la indemnizacion. Esto significara que el legislador, tanto el federal como el de las
entidades federativas, debera armonizar el principio de la responsabilidad directa con
la capacidad presupuestal, respetando omnimodamente el principio de equidad.

Es por ello que el artfculo transitoric del proyecto que se somete a consideracién de la
H. Cadmara de Diputados, sefiala el plazc de dos afio para que la federacién y las
entidades federativas expidan las leyes reglamentarias correspondientes, y a su vez
los municipios lleven a cabeo las modificaciones necesarias en sus respectivos
ordenamientos normativos para proveer el debido cumplimiento de la garantia
constitucional que se propeone; en el entendido de que en las tres instancias de
gobierno -federal, estatal y municipal- debera incluirse una partida en sus
presupuestos para hacer frente a las indemnizaciones que se deriven de los dafios
ocasionados en los bisnes o derechos de los particulares.

No obstants |o anterior, y con sl fin de evitar un desajuste financiero contraproducente
a los fines que se persiguen, estas Comisiones consideran pertinente sefialar lo
siguiente: a) Dabido a que la modificacidn constitucional propuesta significa un cambio

dlametral sn nuestra estructura juridica y administrativa, nos parece necesario seﬂgigf
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un periodo de vacatio legis suficiente, para que se corra el logico proceso de
adaptacion. Nos parece que la reforma debera empezar a regir a partir del 1° de enero
del segundo afo siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de la Federacion; b)
Con sl objeto de hacer frente a las responsabilidades que se determinen, y para
respetar el orden y equilibrio de los poderes, las autoridades administrativas deben
sefialar una partida presupuestal para el ejercicio fiscal que corresponda, que se
aprobara dentro del presupuesto de cada una de las instancias de gobierno, federal,
local y municipal para ese afio; ¢} Tomando como referencia la legislacion comparada,
y las experiencias que nos aporta, estas Comisiones apuntan la posibilidad de que en
la legislacion secundaria, se estudie la capacidad financiera y se establezcan limites
de indemnizacion segun las diferentes areas de servicio o actividad publica. Hay que
tomar en cuenta que, por la naturaleza de los servicios, la cuantia de algunos dafios
puede ser mucho mayor en unas materias que en otras. Hacemos la aclaracion que,
esta posibilidad legisiativa, deberia respetar, en nuestro parecer, tres parametros: el
principio de equidad, la responsabilidad directa y objetiva y un proceso de gradualidad
creciente en el pago de indemnizaciones.

Aunado a lo anterior, compartimes con los iniciadores, la perspectiva de que
establecer la responsabilidad patrimonial del Estado, favorece la eficiencia en los
servicios, despierta la confianza en las autoridades y, por lo anterior, incentiva la
inversidn privada, nacional y extranjera.

Una vez expuestas las consideraciones anteriores, estimamos conveniente sefalar, a
manera de sintesis, las siguientes

Conclusiones:

1. Consideramos plausible y muy necesaria la reforma que se propone a esta
Saberania, con el objeto de establecer la responsabilidad patrimonial del Estado, a
nivel constitucional.

2. Los integrantes de esta Comisiones que dictaminan hemos hecho propio el
contenido esencial de esta iniciativa porque consideramos que contribuye de manera
fundamental a la justicia y a la equidad en las relaciones entre el Estado y los
particulares, y que por lo mismo fortalece nuestro Estado de derecho.

3. Con el fin de respetar el campo propio de la Constitucion y fortalecer el fin que
persiguen las iniciativas dictaminadas, estas Comisicnes proponen un texto de
decreto que se pretende incorporar a nuestra Constitucion Juridico Politica. La
responsabilidad patrimonial del Estado debe consagrarse como un mandato al
legislador, federal y local, para que regule |la responsabilidad directa y objetiva del
Estado, manteniendo en las formas y procedimientos de indemnizacion los principios
de justicia.
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Por lo antes expuesto y fundado, nos permitimos someter a la consideracion de la H.
Camara de Diputados del Congreso de la Unién, como integrante del Poder Revisor de
la Constitucién, el siguiente proyecto de

Decreto por el que se modifica la denominacién del Titulo Cuarto y se adiciona
un segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos

ARTICULO UNICO.- Se modifica la denominacion del Titulo Cuarto y se adiciona un
segundo parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, para quedar como sigue:

Titulo Cuarto
De las responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado.

Art 113 e

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, sera
objetiva y directa. Los particulares tendran dereche a una indemnizacidn conforme a
las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

Transitorios

UNICO.- El presente decreto entraré en vigor el 1° de enero del segundg afio siguiente
al de su publicacidn en el Diaric Oficial de la Federacion.

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

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

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

b) E! pago de la indemnizacién estara sujeto a la disponibilidad presupuestaria del
ejercicio fiscal de que se trate.

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

Palacio Legislativo de San Lazaro, a 28 de abril del ano 2000

Porla Comisién de Gobernacién y Puntos Constitucionales:

Diputados: Perales Meléndez, Abelardo, Presidente (ribrica); Qirés Pérez, Miguel,
secretario (rdbrica); Urbiola Ledesma, Felipe, secretario (ribrica); Arceo Corcuera,
Alvaro, secretario; Lavara Mejla, Gloria, secretaria; Arroyo Vieyra, Francisco Agustin;
Escalante Jasso, Aracely; Garcia de Quevedo, Juan; Gonzéalez Cabrera, Enoé
(rabrica); Herndndez Gémez, Tulic (rubrica); Herrera Beltan, Fidel (rubrica); lbarra
Pedroza, Juan Enrique; Lamadrid Sauza, José Luis; Mufioz Fernandez, Lourdes
Angslina (rubrica); Oceguera Ramos, Rafael (rubrica); Rizo Ayata, Salvador (rabrica);
Silva Garcla, Librado (rubrica); Trinidad Palacios, Juan Oscar {ribrica); Alcdntara
Soria, Juan Miguel (ribrica); Contreras Rodriguez, Pablo (rdbrica); Medina
Plascencia, Carlos {ribrica); Olvera Higuera, Edgar (ribrica); Rodriguez Prats, Juan
José (rdbrica); Batiz Vazquez, Bernardo; Gémez Alvarez, Pablo; Gutiérrez Curefio,
José Luis; Lépez Rosas, Alberto; Martin del Campo, José de Jesus; Sodi de |a Tijera,
Demetrio; Cantd Garza, Ricardo.

Porla Comision del Distrito Federal:

Diputados: Villalobos Pérez, Esperanza, Presidenta; Solares Chavez, Miguel Angsel,
secretario; Segura Rangel, Sandra, secretaria (ribrica); Jorge Durdn Chéavez,
secretario; Arizmendi, Efrain (r(brica); Durdn Reveles, Porfirlo (rlbrica); Espina von
Roehrich, José (ribrica); Faesler Carlisle, Jullo (rGbrica); Cervantes Peredo, David
Ricardo; Velasco Oliva, Jesis Cuauhtemoc; Noyola, David Migue!; Batres
Guadarrama, Lenia; Brugada Molina, Clara Marina; De Souza Mayo, Francisco;
Barnes Garcla, Guillermo (ribrica); Martinez Cruz, Ma. Guadalupe Francisca
(rubrica); Serrano Pérez, Humberto (rabrica); Godinez Bravo, Miguel Angel (rlbrica);
Moreno Garavilla , Jaime Migusl (rUbrica); Gonzalez Gonzalez, Enrrique {rdbrica);
Gazca, Enrrique (rabrica); Guevara Ramirez, Héctor (rubrica); Gonzélez Espinoza,
Manuel; Bucio Mujica, Marcos Augusto; Angeies Cerén, Miguel Esteban; Hernédndez
Gémez, Tulio (rabrica); De los Reyes Torres, José Ma. (Rubrica),

o
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