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Muy distinguida concurrencia:

Antes de compartir con ustedes algunas reflexiones respecto de la pertinen-
cia y justificacion de incorporar a nuestro orden juridico mexicano la noble
y solidaria institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado, deseo
expresar mi gran complacencia de tener hoy ia insélita oportunidad de compar-
tir el foro con muy distinguidos juristas europeos vy latinoamericanos, que han
estudiado con todo cuidado, desde hace décadas, los aspectos tedricos y
aplicativos de dicho instituto juridico, gue ha devenido ser “una de las mas
importantes conquistas del Estado de derecho”.

Mucho me congratula, a la vez que agradezco, al Instituto Nacional de
Administracion Publica, y al Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
el que hayan convocado a 1an selecto auditorio para analizar los postuiados y
alcances de la figura juridica de la responsabilidad patrimonial del Estado,
sobre bases de derecho pibiico, ya que su trascendencia es tal, que ajuicio del
ilustre juspublicista espafiol Eduardo Garcia de Enterria, conjuntamente con el
principio de legalidad, el instituto que aqui analizamos conforman los dos
grandes soportes estructurales del derecho administrativo,

* Catedratico de Ia Divisién de Estudios de Posgrado de [a Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autdnema de
México.




PRINCIPALES RAZONES JUSTIFICATIVAS PARA LA EVENTUAL INCORPORACION
DEL INSTITUTO DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO AL ORDEN JURIDICO MEXICANO

Ya que he mencionado a Don Eduardo, tengo el gran honor de leer aqui para ustedes
el mensaje que, con su acostumbrada contundencia y sefiorio, ademéas de profundo
conocimiento de causa, nos ha dirigido a todos los presentes, al expresar su vivo pesar
de no podemos acompadfar en este seminario en virtud de tener que atender compro-
misos ineludibles concertados con antelacion. Valga sefialar previamente, para
quienes no estén familiarizados con la estatura intelectual de Garcla de Enterria
-apreciacién que estoy seguro suscribirdn sus insignes colegas espafoles aqui
presentes- gue fue él, hace 45 afios, siendo atin muy joven, uno de los mas decididos y
destacados impulsores de ia responsabilidad patrimonial de fa Administracion Pablica
en Espafia. Formalmente jubilado hoy de la Catedra, Don Eduardo sigue produciendo -
con gran lucidez y experiencia- obras juridicas de enorme valor juridico, y sus ense-
flanzas y tutorias siguen orientando a muchos investigadores juridicos.

Oigamos, pues, lo que el Maestro me escribe y, por . ni conducto, a todos los presentes:
“Miquerido amigo y colega:

He sentido muy vivamente no poder acompafiar a Uds. en el
Seminario Internacional sobre Responsabilidad Patrimonial del
Estado. Lo hubiera hecho con el mayor gusto si unos compromi-
s0s previos no me o hubieran impedido...

En todo caso, no quisiera permanecer ajeno del todo a la preocu-
pacién que les ha reunido y me permitiré formular aigunas reflexio-
nes sobre el tema, tema que es de plena actualidad para Uds., an
un momsento en que ta Camara de Diputados de México estudia la
posibilidad de incorporar al texto constitucional el principio basico
de la responsabilidad patrimaonial del Estado.

La Constitucion espafiola de 1978, art. 106.2, como antes la Ley
Fundamental de Bonn, art. 34, habfan incorporado ya en ia
regulacion constitucional un principio andlogo. Por otra parte, el
Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas ha proclamado
desde 1991 (Sentencia Franckovich) la responsabilidad patrimo-
nial de los Estados por los dafios que causen a sus ciudadanos
como consecuencia de [a infraccion del Derecho Comunitario,
responsabilidad que ha parecido a dicho Tribunal una exigencia
de la eficacia que ha de reconocerse a este Derecho. Este
principio de responsabilidad se ha extendido a partir de 1996
(Sentencias Brasserie du Pécheur/Factortame [Il, Lomas,
Dillenkofer, Deukavit, etcétera) socbrepasando a todos los
Derechos nacionales, al supuesto en que tal infraccién del
Derecho Comunitario se produzca por medio o a través de Leyes
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parlamentarias nacionales. De este modo el principio de respon-
sabilidad patrimonial de los Estados se ha erigido en una de las
bases de la creacion de un Estade de Derecho efectivo, que es
uno de los legados que este siglo transmitira, sin duda, at nuevo
que ya esta llamando a nuestras puertas.

Ud., que ha estudiado tan profundamente las bases de este
principio de responsabilidad del Estado, sabe bien que en Esparia
no se instaurd, de una manera casi subrepticia, hasta 1954. Hasta
entonces el art. 1903 del Codigo Civil de 1889 prohibia esa
responsabilidad, prohibicidon que se justificaba de hecho en el
temor de que su reconocimiento pudiese dar lugar a una sangria
de las finanzas estatales. Mas de cuarenta afios después, cuando
la responsabilidad del Estado ha pasado a desenvolverse con
plena normalidad en nuestra practica administrativa y en la
jurisprudencia en nuestros Tribunales, ese temor se ha revelado
poco fundado. Un tratamiento rigurosamente técnico de la
institucién, a lo que conduce, mas bien, es a una depuracién
efectiva de la accidon administrativa, que no nhecesita para ser
eficaz ir dejando a su paso un reguero de dafios ocasionales
repartidos arbitrariamente entre las diferentes personas de la
comunidad de Derecho. Por otra parte, en un sistema econdmico
de mercado resulta imposible admitir el hecho de que uno de sus
agentes mas caracteristicos, y ademas el que cuantitativamente
utiliza normalmente en su seno el mayor percentaje del producto
interior bruto, sea precisamente un agente irresponsabie, a guien
los Tribunales no puedan imponer el respeto a sus compromisos y
la obligacion de reparar los dafios que, inevitablemente, su
actuacién produce. La modernizacion de una economia, impone,
pues, igualmente, ademas de los principics de Estado de
Derecho, la acogida resuelta de |a institucion de que se trata.

Expreso a Ud. vy a todos los intervinientes en ese oportuno
Seminario internacional mis mejores deseos para que suUs
reflexiones puedan conducir a una clarificacién definitiva de las
ideas sobre el importante tema cuyo debate les reune. Estoy
seguro deque asisera”.

Hasta aqul el sabio mensaje de nuestro invitado espiritualmente presente.
Como consecuencia de este importante mensaje de parte de quien tiene incuestiona-

ble autoridad moral para dictar las afirmaciones anteriores, he ¢uerido basar mis
reflexiones esta tarde en algunos puntos que seguramente se encuentran en el animo -

63



PRINCIPALES RAZONES JUSTIFICATIVAS PARA LA EVENTUAL INCORPORACION
DEL INSTITUTO DE LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO AL ORDEN JURIDICO MEXICANO

incluso preocupacion- de muchos de los integrantes de la audiencia. Trataré, pues, de
responder cuatro preguntas basicas:

1) ¢ Es imprescindibie elevar a rango constitucional el instituto de la responsabilidad
patrimonial del Estado, ain presumiendo la conveniencia de adoptar un régimen de
responsabilidad objetiva y directa del Estada, en forma complementaria al existente
para los servidores publicos?

2} ¢ En caso de que fuera necesaric, qué consecuencias traeria para la administracion
publica en su conjunto?

3) Para un régimen objetivo y directo de la responsabilidad patrimoniai del Estado, lo
sabemos, es irrelevante el que la actividad administrativa del mismo sea licita o ilicita,
normal o anormal, regular o irregular, pero ¢sera valido darle el mismo tratamiento
para efectos indemnizatorios?, y

4) ; Independientemente de las razones cualitativas que pudieran justificar su eventual
incorporacion a nuestro orden juridico, no significaria ello comprometer las finanzas
publicas?

Con la ayuda de los razonamientos de Don Eduardo Garcia de Enterria,
leidos a ustedes hace unos momentos-, de otros ilustres juspublicistas y los propios,
intentaré responder sucintamente los cuestionamientos precedentes.

1) ¢ Es imprescindible elevar a rango constitucional el instituto de la responsabi-
lidad patrimonial del Estado?

Somos muchos los estudiosos del Derecho, que honramos y respetamos el principio
de "economia constitucional”, en virtud del cual se considera que hay que evitar al
méximo las reformas a la Ley Suprema, tanto méas cuanto que, como en México, las
modificaciones a la misma han sido frecuentes-demasiado frecuentes podriamos
decir-, y no es extraio escuchar opiniones en el sentido de que muchas de ellas han
carecido de la debida justificacion.

No sin razdn, algunos constitucionalistas también se lamentan de que la alta frecuen-
cia de cambios en su texto, haya impedido realizar una teorizacion metddica del
contenido de nuestra multireformada Constitucion, como si se ha logrado en otros
paises. En gran parte por esto, los mas estrictos defensores del supremo contenido
constitucional, entendide como el entramado de valores y expresion mas alta de los
grandes principios politicos y legales de un pals determinado, llegan ahora al extremo
de negar sistemdticamente cualquier derogacién, adicién o modificacion a su texto;
incluso prefieren que se legisle sabre materias que no tienen un fundamento expreso o
impiicito en la Constitucion, cuando no resulta previsible su impugnacion legal.
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a) La responsabilidad patrimonial del Estado como correlato de una nueva
garantia individual,

No obstante ias objeciones mencionadas, pienso que todos podemos aceptar que el
lugar indicado y propic de una garantia individual y de una institucion que tiene como
finalidad una nueva forma de organizacidn basica del Estado, es la propia
Constitucion. Y si esto es asl, resultaria justificada la incorporacion del instituto de la
responsabilidad del Estado a nuestro orden Constitucional. Recordemos, pues, que la
construccion tedrico-juridica de la institucion que estudiamos descansa sobre una
garantia legal. Esta garantia consiste en explicitar el derecho de los particulares a su
“integridad patrimonial” y el deber correlativo del Estado a indemnizar las lesiones
antijuridicas que con motivo de su actividad irrogue en el patrimonio de los particula-
res, cuando no tengan éstos el deber juridico de soportarlos.

Sabemos gue el principio basico de la objetivacion de lIa institucion de la responsabili-
dad del Estado, que superé al mismo tiempo el criterio subjetivo de la culpa como Unica
fuente de responsabilidad, y el casuismo de la “falta del servicio” que contintia vigente
en el prestigiado pero complejo sistema francés, es el que se conoce como el principio
de la “lesion resarcible”. El gran avance registrado en la doctrina juridica para proteger
a los particulares lesionados en violacién de un principio de “igualdad de las partes
ante las cargas publicas”, consistid en calificar al dafio patrimonial como peruicio
antijuridico, no ya la antijuridicidad de la conducta del sujeto que lo ocasiona, como se
predica en los sistemas civilistas. Este fue -y continta siendo- el giro copernicano, al
que se refirié nuestro invitado Don Jesus Leguina Villa, en su espiéndida tesis doctoral
sobre el tema, hace treinta afios.

Es en razon de lo anterior, que podemos afirmar que la finalidad de la responsabilidad
publica, consiste no tanto ya en sancionar una conducta reprochable de los servidores
publicos, cuanto en reparar objetivamente una lesidn cuya victima no esté obligada a
soportar. Se trata, pues, como nos ha ensefiado Don Jests “de desplazar los efectos
negativos del evento dafioso desde la esfera juridica del dafado hacia la
Administracion titular del servicio o de la actividad causante del dafio”. Empero, es
preciso reconocer con Garcia de Enterria, que la calificacién de antijuridico a que nos
referimos cuando hablamos de lesidn, entendida como peruicio antijuridico, no se
refiere a la antijuridicidad o ilicitud del dafio o perjuicio que se cause, sino al perjuicio
antijuridico en si mismo. Si no fuera asi, no se habria alcanzado la objetivacion
buscada para proteger el patrimonio del particular lesionado y, por ende, no compren-
deriamos por qué esta construccion juridica implica la debida reparacion, aun cuando
los darfios ocasionados pudieran provenir de un actuar perfectamente licito por parte
de los agentes de la administracion publica.

En sintesis, el perjuicio antijuridico, entendido correctamente, es aquel que el particu-
lar, administrado o gobernado, no tiene el deber juridico de soportar, porque lo protege
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una garantia legal que le da derecho a la salvaguarda de su integridad patrimonial; de
manera tal que sélo que exista una causa concreta y justificada previamente enlaley o
en algun otro ordenamiento juridico que legitime el perjuicio sufrido o que pudiera
sufrirse, deberatolerarse.

Pues bien, esta concepcion técnica que supone el desplazamiento desde la conducta
subjetiva del agente al dafio objetivo del patrimonio, para ser consistente y operativa,
exige el reconocimiento de un principio fundamental que establezca la "garantia de
seguridad e integridad del patrimonio de los individuos”. De lo hasta aqui dicho se
impone una conclusién cardinal: la antijuridicidad de que hemos hablado, se predica
respecto de los dafios que se producen sin justificacion en razon directa a la garantia
de seguridad patrimonial, que consagra el derecho a su salvaguarda e integridad;
luego, si no hay justificacion que legitime el dano patrimonial sufrido, por ministerio de
dicha garantia legal, se vuelve una lesion resarcible, es decir, una lesion que debe
repararse por parte del Estado, quien es el titular de! servicio publico por cuya consecu-
cién se causan los dafios o perjuicios reclamables.

Como se podra desprender de estos razonamientos, |a introduccién expresa de una
garantia a la integridad patrimonial de los individuos es condicion necesaria de la
incorporacion del principio de la responsabilidad patrimonial del Estado a nuestro
orden juridico mexicano. Tanto por la importancia del principio mismo como porque la
ubicacion conveniente y vdlida de las garantias individuales es la Carta Magna,
pensamos que su elevacion al maximo rango legal es pertinente y justificada.

b) La responsabilidad patrimonial del Estado como institucion del Estado de
Derecho.

A lo afirmado podemos agregar ofra razén que, a nuestro juicio, justifica una adicion
Constitucional en virtud de la cual quede definitivamente incorporada la institucion de
la responsabilidad patrimonial dei Estado en la Ley Suprema. Esta consiste en aceptar
que uno de los objetivos fundamentales de todo texto constitucional es el establecer o
que podriamos llamar la organizacion de las instituciones publicas que fundamentan el
Estado de derecho de un pais determinado. A elio se destina primordiaimente la
llamada “parte organica” de una Constitucion, la cual ademas de lo dicho contiene,
entre otros aspectos, la estructura de los 6rganos del poder publico, su funcionalidad y
la composicién misma del Estado de derecho.

Ahora bien, es necesario reconocer que la institucion juridica que en este seminario se
examina, es un componente imprescindible de un vigoroso Estado de derecho, que
exige por tanto un lugar en los respectivos textos constitucionales de todos los paises
llamados genuinamente democraticos.
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Si aceptamos tal aseveracién, sera facil reconocer que la organizacién de la figura
juridica de la responsabilidad patrimonial det Estado forma parte integrante de las
instituciones que fundamentan el Estado de derecho de nuestro pais, y que como tal
debe estar consagrada en nuestra Constitucion Politica. Respecto a si debe incluirse
en la "parte dogmatica” de la Ley Suprema, en tanto que contiene una nueva garantia
individual que amplia la tutela legal de los gobernados, o en la “parte organica” de la
misma -si es que se quiere respetar en todo lo posible el principio de “economia
constitucional™-, nos inclinamos a pensar que es preferible en ésta y solo en esta
uftima, por las siguientes consideraciones:

sLa figura de la responsabilidad patrimonial de Estado es una importante institucion del
Estado de derecho, cuya organizacion corresponde ser determinada precisamente
en la “parte organica” de la Constitucion.

«Nada impide que la garantia individual que es inherente a la institucin juridica de la
responsabilidad patrimonial del Estado, se encuentre establecida no en la “parte
dogmatica” como serfa lo tipico, sino en la “parte organica” de la Constitucion, como
dan cuenta otros casos ya existentes, en los cuales las garantias no han perdido su
naturaleza ni su eficacia protectora,

#Es conveniente vincular y armonizar el régimen de responsabilidad patrimonial del
Estado con el vigente de responsabilidad administrativa de los servidores publicos,
que hoy se encuentra regutade en el Tltulo IV de la Carta Magna, o sea, que esta
ubicado en la parte orgénica de la misma.

Para concluir este primer apartado, quisiera agregar una final reflexién que abona en
las anteriores que pretenden justificar ia “constitucionalizacion” de la institucion de
marras. La posibilidad de que cada entidad federativa regule de manera diversa los
alcances de la institucion de la responsabilidad directa y objetiva del Estado, aconseja
dejar establecido a nivel constitucional los postuiados esenciales de la institucion en
comento, para evitar posibles regulaciones que sean diversas o incluso contradicterias
en sus respectivas formulaciones normativas, lo cual seria atentatorio del propésito
protector y homogéneo que se busca. Esta preocupacién guedaria igualmente
salvada si, como se pretende, se concreta la elevacién de la institucion de la responsa-
bilidad del Estado a rango constitucional.

Por otra parte, en forma complementaria a las referencias historicas que Don Eduardo
Garcia de Enterria hace en su mensaje, respecto a la elevacién del principio de la
responsabilidad a nivel constitucional. No se piense, sin embargo, que son las Gnicas
en Europa, ni tampoco que no las haya en paises latincamericanos. Por el contrario,
sélo para enunciar aqui algunos paises en nuestro continente que cuentan en sus
Constituciones con los principios de la institucidén gque examinamos -si bien con
naturales diferencias y matices-, se encuentran: Brasil, Colombia, Chile, Ecuador,
Paraguay y Uruguay, entre otros.
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En sintesis, podemos afirmar que, contrariamente a como algunos pudieran pensar, la
incorporacion y funcionamiento de la responsabilidad patrimonial del Estado, de
caracter general, directa y objetiva, no es propia y exclusiva de paises que registran los
mayores desarrollos, sino que ha devenido connatural a todo pais democratico vy
respetuoso de su Estado de derecho. Es por lo dicho que no se encuentra justificacion
alguna para que nuestro pais se mantenga ajeno a este avance indiscutible del
derecho.

2} (En caso de que fuera incorporada la institucién de la responsabilidad
patrimonial del Estado a nuestro orden juridico, qué consecuencias traetia para
la administracién pablica en su conjunto?

Esta importante pregunta nos sitla frente a una segunda ptica, no menos importante
a la anterior, bajo la cual, a mi juicio, debe observarse igualmente el fenémeno de la
responsabilidad patrimonial del Estado, y que por tanto bien merece dedicarle algunos
minutos para explicarla. Nos referimos al tema que en sede doctrinal se le ha llamado
la optica de ia gestibn de servicios, que sin lugar a dudas complementa la visién del
sistema de garantia, basado en el principio de la solidaridad social, a la que nos
referimos antes con algan detenimiento.

Este criterio de ia “gestion de servicios”, lo podriamos descriptivamente definir como
aquel que, merced al principio de responsabilidad patrimonial del Estado, promueve la
elevacion creciente de la calidad en la prestacion de los servicios publicos, de los que
es la administracion publica su principai titular.

Para quienes estén familiarizados con estos temas, seguramente con lo enunciado les
vendra a la memoria las palabras de Maurice Hauriou con las que sentenciaba: “Que la
administracion actie, pero sometida a la ley. Que la administracidn actie pero que
pague”, asi como las de Luis Martin Rebollo que en paréfrasis de las anteriores
escribié; “Que la administracién actie, pero que actie pronto, bien y eficazmente, y
que si causa dafios, sobre todo por hacerlo mal o tarde o por no actuar cuando expre-
samente y mediante pautas fijas esta obligado a ello, gue pague por su mal funciona-
miento o por su inactividad”™.

Dicho con otras palabras, el principio de la responsabilidad patrimonial del Estado,
ademads de constituir una importante garantia es al propio tiempo, la posibilidad
gradual, pero real, de contar con servicios de calidad o mayor calidad- para lo sucesi-
vo. Asi, la disyuntiva es incorporar un verdadero régimen de responsabilidad del
Estado que a la vez de cumplir con un imperativo de justicia, fomente mejores estadios
de servicios publicos, o bien, conformarnos con la recepcion de servicios mediocres y
con dudosas posibilidades reales de mejorarios a través de muchos esfuerzos y
tiempo.

A nadie escapa que la finalidad de la administracion publica es la de contribuir con

e
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eficiencia a cumplimentar los intereses generales de la sociedad. O lo que es lo mismo,
la administracion tiene como mision fundamental la de servir eficientemente a fa
sociedad. Por su parte, al derecho le corresponde concederle a la administracion
plblica los privilegios indispensables para lograr su objetivo, pero también le corres-
ponde establecer los limites necesarios para que la misma administracion no se aparte
de los fines que le son propios.

Mas auln, estd en la naturaleza del derecho administrativo desplegar todas sus
formulas y potencialidades para concretar eficazmente los principios constitucionales
en el sistema de leyes secundarias, entre los cuales se encuentran la organizacion de
una administracion publica eficiente y verdaderamente al servicio de la sociedad, para
lo cual es necesario establecer los mecanismos de control que favorezcan la presta-
¢ion correcta de los servicios publicos, asi como desalentar -e incluso sancionar- todo
aquello que lo aleje de tal objetivo. De aqui que se pueda aseverar que el derecho
administrativo, con su dispositivo normativo, ordena, delimita y moldea a la administra-
cién pablica.

Las aportaciones vélidas del derecho administrativo gue coadyuven al cumplimiento
de los nobles fines conferidos a la administracién publica, en verdad son dificiles de
construir, ya que deben conjugarse adecuadamente sus dos elementos sustanciales:
el de ser un instrumento garantizador de los administrados, por un lado, y el de ser
también una herramienta insustituible del Poder Pdblico. Bien ha dicho el jurista
espariol Tomas-Ramon Fernandez que: “No se trata de hacer un derecho administrati-
vo a favor del administrado y en contra de la administracion... No hay dos derechos
distintos, el de la ley y el del ciudadano, sino uno solo”.

Lo cierto es que la formula que el derecho administrativo ha encontrado para garanti-
zar la integridad patrimonial de los individuos y al propio tiempo elevar la calidad de los
servicios publicos a que tienen derecho los gobermados o administrados, es precisa-
mente el instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado, toda vez que impone un
costo a la ineficiencia de la prestacion de los servicios publicos, lo que por si mismo
constituye una justificacién innegable para su incorporacién a nuestro orden juridico.

A quienes piensan que la incorporacicén defendida ocasionaria un freno a la actividad
administrativa, habria que responderies que no ha sido asi en ningun lado; mas bien lo
que ha introducido esta institucion juridica es un principio de orden y controf que ha
resultado muy sano para la buena marcha de la administracion publica. En efecto, la
consecuencia previsible es que se harian mas transparentes los efectos positivos y
negativos de cada servicio prestado; de manera tal que la ineficiencia tendria un
precio, mismo que ya no pagarian, injusta e irritadamente los administrados lesiona-
dos, sino el Estado.

Es cierto que en una administracion publica tan extendida y compleja como la actual,
es sumamente dificil identificar o individualizar a los servidores publicos directamente
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causantes de un dafio o perjuicio que afecte bienes o derechos de los administrados, y
ya no digamos la acreditacion de su culpabilidad por parte de los mismos gobernados
gue es poco menos que imposible, ademas de su muy probable insolvencia econdmi-
ca personal. De aqui unas de las principales ventajas de la instauracion de un régimen
de responsabilidad patrimonial del Estado de caracter objetiva y directa. Sin embargo,
como se ha sefialado por quienes me han antecedido en el uso de la palabra, la
responsabilidad patrimonial del Estado no excluye sino que complementa |a responsa-
bilidad administrativa de los servidores publicos, ademas de superar las insuficiencias
que la teoria subjetiva de la culpa propia del derecho civil-, acusa para sotucionar las
injusticias que la actividad lesiva de la administracion pablica ocasiona en el patrimo-
nio de los administrados.

Lo anterior viene a colacion, porque, como producto de la mayor eficiencia administra-
tiva que conlleva la incorporacién de un régimen de responsabilidad objetiva y directa
del Estado en el ambito patrimonial, el cambio de mentalidad de los servidores publi-
cos que como 6rganos del Estado proporcionan los servicios pablicos, es una conse-
cuencia obligada. Me explico. Si bien, en estricte sentido, el nueve sistema no genera
nuevas o mayores responsabilidades administrativas de las que se prevén ahoraen la
ley de la materia, para nosotros es claro que si generaria una conveniente y sana
intimidacién entre los servidores puhticos, que los impulsaria a mejorar la calidad de
los servicios que estan obligados a prestar, bajo los criterios de legalidad, honradez,
lealtad, imparcialidad y -subrayo- eficiencia en el desempenfio de sus funciones, a que
se refiere el articulo 113 constitucional.

Es inconcuso aceptar que ademas de la finalidad de “sana intimidacion”
-como lo ha escrito Luis Martin Rebcllo con amplitud y maestria al tratar este tema-, se
deban sumar ofras ventajas administrativas come son la selectividad y la prevencién;
es decir, programar y determinar con anticipacion y seriedad las aptitudes reales de los
servicios plblicos para generar los satisfactores ciudadanos que de ellos se esperan,
asi como las posibles contingencias que su implantacién y operacion cotidiana
pudiese yanerar, a fin de prever tante las correcciones necesarias como las reparacio-
nes debidas ante sus eventuales fallas, con exclusion evidente de las causas de fuerza
mayor.

Quedaria incompleta nuestra respuesta sobre los efectos de la introduccion del
instituto de la responsabilidad patrimonial a nuestro orden juridico mexicano, si no
mencionaramos, cuando menos enunciativamente, que la optica que arriba hemos
denominado, siguiendo a distinguidos doctrinarios en la materia, como de la “gestion
de servicios”, es absolutamente coincidente con los objetivos fundamentales del
Programa de Modernizacion de la Administracién Publica 1995-2000, que como en el
mismo se consigna, privilegia criterios de eficiencia y efectividad para cumplir las
expectativas de |la poblacién a la que pretende servir, por encima incluso de la prioridad
dela disciplinafiscal tradicionai.
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En consecuencia, es perfectamente factible concluir en este momento que las finalida-
des de orden, control, sana intimidacion, selectividad, previsién y, sobre todo, eficien-
¢ia, gue son inherentes al principio de responsabilidad patrimonial del Estado, consti-
tuyen un instrumento potenciador de la calidad de la prestacion de los servicios
publicos y un singular coadyuvante de los esfuerzos que la administracidn publica
realiza, en cumplimiento de su programa de modernizacion que le es obligatorio.

3) Para un régimen objetivo y directo de la responsabilidad patrimonial del
Estado, lo sabemos, es irrelevante el que la actividad administrativa del mismo
sea licita o ilicita, normal o anormal, regular o irregular, pero ¢/ serd viélido darle el
mismo tratamiento para efectos indemnizatorios?

Una de las preccupaciones mas frecuentes respecto a la pertinencia de incorporar o
no la institucion de la responsabilidad patrimonial del Estado a nuestro orden juridico,
es la de aceptar que puede haber “responsabilidad sin culpa”, en contravencidn a los
supuestos civilistas de “responsabilidad extracontractual por hechos ilicitos”.

No obstante lo anterior, gracias a la construccién progresiva del instituto juridico que
estudiamos, que nace de la inteligencia creativa de juristas franceses que supieron
utilizar [a funcién innovadora de los principios generales del derecho, como el de la
igualdad ante las cargas pablicas y el de la solidaridad social, asi como de las aporta-
ciones originales de doctrinarios italianos, alemanes y espafioles, se ha podido
demostrar que si puede haber responsabilidad sin culpa, aunque no puede haber
responsabilidad sin perjuicio.

En la primera parte de esta intervencidén, hicimos alguna referencia al proceso de
objetivacion del instituto juridico de la responsabilidad patrimonial del Estado, y antes,
con mayor profundidad, lo hicieron nuestros distinguidos conferencistas invitados.
Evitaremos, por ende, volver sobre este punto. Empero, si es preciso recordar rapida-
mente, que en virtud de la consagracion de la garantia a la integridad patrimonial de los
individuos y el principio de fesion resarcible que se armoniza con la nocién de lesion
como perjuicio antijuridice, para los efectos de la reparacién o indemnizacion como
deber correlativo del Estado, no se necesita acreditar la falta o culpabilidad de los
servidores publicos implicados, sino la demostracion de que el hecho material o el acto
administrativo de que se trate, es consecuencia de la actividad del Estado, y por tanto
imputable a éste. En otras palabras, para que proceda la indemnizacion correspon-
diente que venga a restablecer el equilibrio en el patrimonio del reclamante con motivo
de la actuacion dafiosa del Estado, es imprescindible demostrar la relacién causal
entre la actividad lesiva imputable al Estado y el dafio efectivamente producido en el
patrimonio del individuo que no tenga obligacién juridica de soportarlo.

Como se puede apreciar, el dato subjetivo sobre |la conducta del agente o servidor
publico del Estado es irrelevante para los efectos de acreditar la realidad del dafio y su
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imputacion al mismo. Es mas, y esto es lo que a veces repugna a algunos, aun median-
do licitud en ia conducta del agente que ocasiona el dafo resarcible, debe éste
técnicamente indemnizarse de igual manera que si la actuacién en cuestién hubiese
sido ilicita, ya que como hemos diche, la antijuridicidad de la lesion no se encuentraen
la conducta dafiosa del agente, sino en el patrimonic dafado del individuo gue goza de
una proteccion constitucional a la integridad de su patrimonio, y que por no haber
disposicién expresa que le obligue a soportar el dafo ¢ perjuicio respectivo, merece
guedarindemne a través de la reparacion debida.

A pesar de lo que hemos tratado de explicar, pensamos que si bien esta construccidn
generosa y progresiva de caracter juridico con la que el derecho administrativo nos ha
beneficiado, satisface la pretension de justicia de una scciedad que la merece y exige,
es conveniente no darle el mismo tratamiente indemnizatorio a las reparaciones que
provengan de una actividad regular o licita, que a las derivadas de una actividad
irregular o iticita, o también dicho como lo hace la doctrina espafiola, del funcionamien-
to normal 0 anormal de |la administracion publica.

Es esta diferenciacién en el tratamiento exclusivamente indemnizatorio a lo que en mi
investigacion doctoral denomineé criferio de ponderacion’ . Este criterio tiene entre sus
finalidades basicas, prescribir indemnizaciones infegrales para los reclamantes
lesionados como consecuencia del actuar ilicito, irregular o anormal de la administra-
cion pulblica, e indemnizaciones equitativas para los reclamantes lesionados como
consecuencia del actuar licito, regular o normal de la administracion publica, con lo que
se atenderia el importante propésito de desalentar las conductas ilicitas, irregulares o
anormales de la administracion, adin cuando, como hemos afirmado, seairrelevante el
dato subjetzivo en la determinacion de la acreditacion de la responsabilidad patrimonial
del Estado” .

Con esta prevencion, pensamos, seria valida la afirmacion de que si bien el elemento
subjetivo es irrelevante para acreditar la responsabilidad objetiva y directa del Estado,
no es indiferente para Ios efectos indemnizatorios de la misma.

Importancia de los estandares medios del servicio

Interesa ahora asentar agui la relevancia que para la administracion publica tiene
determinar los muy nombrados pero poco conocidos “estandares medios del servicio”.
Cabe apuntar que el tema indicado también forma parte del Programa de
Modemizacién de la Administracion Publica vigente, el cual cuenta con un
Subprograma de "Medicion y Evaluacion de la Gestion Publica”, y otro mas, cancer-

" Para mayor detalle sobre este tema, Cfr., CASTRC ESTRADA, Alvaro, Responsabitidad Patrimonial del Estado, (prol. de Pedro G. Zormilla
Martinez), México, Editorial Porria, 1997, pp431-437.

2 La indemnizacién integral consiste en el pago del dafio emergents, lucro cesante o perjuicio, resarcimiento par dafio personal y moral; y
la indemnizacitn equitativa comprende el pago del dafio emergente, resarcimiento por dafic personal y moral,
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niente a la "Participacidn y Atencion Ciudadana”, con un rubro especifico sobre
“‘Estandares de Calidad”. Desconocemos con exactitud el avance de estos
Subprogramas, sin embargo, es deseable precisar en los proximos parrafos su
vinculacién con el instituto de la responsabilidad patrimonial del Estado, porque es en
éldonde se encuentra una de sus mayores ventajas aplicativas.

En sede doctrinal, la nocidn de “funcionamiento normal o anormal del servicio”, guarda
relacién no Unicamente con la licitud o ilicitud de la conducta de los servidores publicos
que tienen la obligacién de desempefiarse conforme a la ley que expresamente los
faculta a actuar, o bien, a no hacer aquello que les prohibe, sino que se relaciona
igualmente con la correccion y eficiencia del servicio prestado, o en su defecto, con la
incorreccion o ineficiencia del mismo. Expresiones de esta ultima situacidn serian, por
ejemplo, fa omision, inactividad o retraso en el proporcionamiento del servicio publico
que corresponde suministrar eficientemente a la administracion publica. Bajo un
régimen de responsabilidad patrimonial del Estado, la irregularidad o ineficiencia del
servicio tiene un costo econémico ya se ha dicho antes-, que conviene entender como
un indicador util y fehaciente de la buena o mala marcha de la actividad administrativa
del Estado.

Coincidirdn conmigo en que desaprovechar una herramienta juridica y administrativa
como la que analizamos, seria un signo inequivoce de ineficiencia administrativa v,
hasta cierto punto, ahora que la conocemos, de responsabilidad por omision. Pero
volviendo al punto, debemos dejar establecido que el criterio conforme al cual podre-
mos calificar un servicio como eficiente o ineficiente, es precisamente el indice del
estandar medio del servicio de que se trate, que como es evidente varia de pals a pais,
de entidad federativa a entidad federativa y de tiempo a tiempo.

Cuando se cuenta con “estandares medios del servicio”, quedan atras apreciaciones
subjetivas muchas veces infundadas y utilizadas para resolver asuntos por autorida-
des administrativas o jurisdiccionales que poco saben del servicio plblico que tienen
que evaluar.

Lo toral es que la fijacion de los estandares del servicio sean reales, porque si se fijan
demasiado altos, practicamente cualquier prestacidn de servicios resultara ineficiente
y daria lugar a indemnizaciones integrales; y por otro lado, ia fijacion de estandares del
servicio demasiado bajos, daria lugar a condenas indemnizatorias exiguas que peco
contribuirian a motivar la deseada mayor calidad de Ios servicios. Algo similar aconte-
ceria si se tienen estandares del servicio inexactos, que lo Gnico que ocasionarian
serian “indemnizaciones al caleulo”, que se determinarfan con el solo afan de no
aparecer raquiticas o desproporcionadas; ademas que dejaria desdibujada la linea
que divide el funcionamiento normal del anormal de ta administracién, que se pretende
mejorar con su fijacion objetiva.
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4) i Independientemente de las razones cualitativas que pudieran justificar la
eventual incorporacién del instituto de la responsabilidad patrimonial del
Estado a nuestro orden juridico, no significaria ello comprometer las finanzas
publicas?

Una de las preocupaciones que mayormente se aduce para descalificar, cuestionar, o
cuando menos pretender diferir la incorporacién de fa institucion estudiada al orden
Constitucional y legal de un pais, es el efecto negativo de caracter financiero que
presuponen pudiera generarse para las finanzas ptblicas del pais de que se trate.

Partamos ante todo del hecho de que si bien no es tarea facil para un abogado entrar a
hacer consideraciones de caracter financiero en general, lo es ain menos cuando se
cuestiona la pertinencia de incorporar una institucion juridica que acrecienta el Estado
de Derecho, sélo por razones econdmicas. En efecto, es en extremo complicado para
un jurista razonar sobre cuanto puede costar al Estado garantizar la seguridad juridica
y patrimonial de los gobernados, o puesto de otra manera, cuanto vale profundizar en
una de las exigencias de una democracta auténtica, para estar en condiciones de
justificar la introduccion o no de instituciones juridicas que contribuyen a ampliar la
tutela constitucional de los individuos en un pais determinado.

A pesar de lo anterior, intentaré dar respuesta a la pregunta planteada valiéndonos de
cuanta argumentacion sea factibie integrar, habida cuenta de que no debe soslayarse
éste o cualquier otro cuestionamiento. Sin embargo, antes de entrar a desarrollar
algunos aspectos técnicos y preventivos que nos permitan dimensionar el problema
con mayor objetividad, conviene reconocer que el hecho de que hoy por hoy el Estado
mexicano no pague regularmente indemnizaciones derivadas de su eventual actuar
lesivo, no significa que no sean otros los que estén pagando esta factura. Estos otros,
naturalmente, son los particulares quienes no tienen muchas veces mas alternativa
que resignarse con justificada irritacién personal, o bien, inconformarse colectivamen-
te a fin de generar presién en “vias de hecho” a la autoridad, en busqueda de una
reparacion patrimonial, porque saben gue las vias legales hoy existentes son tortuo-
sas y largas, y sus resultados muy dudosos. Ni para los abogados, ni para los gober-
nantes, ni para la ciudadania en general lo anterior puede ser aceptable. Ademas,
ignorar que lo dicho tiene un alto costo social y politico es una gran ingenuidad.

Una de las formas que tenemos para evaluar los impactos financieros de la institucion
juridica que estudiamos, consiste en revisar nuestra experiencia interna y atisbar la
externa. Por cuanto hace a la primera, nos complace informar gue aungque es poco
sabido, el Municipio de Toluca, Estado de México, cuenta desde el 5 de febrero de
1997, con un régimen de responsabilidad patrimonial de caracter directa y objetiva,
misma que independientemente de algunos cuestionamientos sobre su constituciona-
lidad, registra en este corto tiempo pocos reclamos, sobre todo relativos a dafios
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materiales, que no han representado erogaciones significativas®. Lo anterior, sin
perjuicio de indicar que desde hace poco mas de un lustro, nuestra Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, incluyé los pagos por concepto de
“responsabilidad patrimonial” como uno de los integrantes del “gasto publico federal”,
mas sin embargo, no se tiene noticia de que el Gobierno Federal haya realizado algin
pago con cargo a esta partida presupuestal.

Por lo que hace a la experiencia extranjera en la materia, no se conoce con exactitud el
nimero de reclamoes y montos pagados. Empero, contamos con testimonios tan
valiosos como el que nos ha dado esta tarde el eminente juspublicista Garcla de
Enterria, en sumensaje a los participantes en este Seminario, en el sentido de declarar
infundado el temor a una sangria de las finanzas publicas a causa del cambio de
régimen de responsabilidad de caréacter civil o subjetivo, a uno de cardcter publico u
objetivo, como se ha acreditado durante més de cuatro décadas de desenvolverse con
plena normalidad esta institucion juridica en Espafia. Entiendo que la experiencia en
Colombia y Argentina también apuntan en el mismo sentido. Estoy cierto que nuestros
conferencistas colombianos y argentinos -el dia de mafiana- nos confirmaran esta
apreciacion.

Es evidente, no obstante, que la salud financiera y desarrollo econémico de un pais
incide en forma relevante en el funcionamiento mas adecuado del régimen jurfdico de
la responsabilidad, al que me he venido refiriendo. Asl lo afirmé en 1988 e destacado
jurista Toméas-Ramén Fernandez en una conferencia pronunciada en Buenos Aires,
Argentina. Asimismo, en una fina y generosa carta personal de octubre del afio
pasado, el mismo jurista citado, al saber de mis empefios en esta materia, me previene
y alienta con |as siguientes palabras:

“He leido con atencion sus propuestas de modificacién constitucional y legislativas,
que son muy valientes y estan muy bien orientadas. Es probable que tarden un poco en
ser comprendidas y compartidas. Asi nos pasé a nosotros en 1954, porque la afirma-
cién de una cobertura patrimonial general de los ciudadanos frente a la actuacién
lesiva del Estado tienen que ver mucho con el nivel de desarrollo econémico del pais,
como pudimos comprobar aqui, pero, en funcion de esa misma experiencia, estoy
seguro que su valiente toma de posicién prento tendra muchos seguidores y un dia
seraimparable”. Espero que ese dia esté muy cerca.

Ahora bien, como anticipé, y de ninguna manera soslayando la cuestién financiera que
conlleva la incorporacion de la institucion juridica que se examina, es importante
reiterar algunas consideraciones de caracter técnico propias de esta figura, que nos
permitiran justipreciar sus posibles consecuencias econdmicas reales.

3 para mayor informacidn sobre el régimen de responsabiiidad patimonial en el Municipio de Teluca, Cfr, CASTRO ESTRADA, Alvaro, “Estudio

sobre a Constitucionalidad de un Plausible Esfuerzo Municipal para establecer un Auténtico Régimen de Responsabilidad Patrimenial de la
Administracién Piblica”, Estudios Juridicos en Homenaje a Felipe Tena Ramirez, Femando Sewrano Migallén coordinador, 1* ed., México,
Editorial Porrda, 1999, pp. 53-87.
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a) Principio de causalidad clave para la responsabilidad patrimonial del Estado.

La primera consideracion técnica consiste en desauterizar la falsa idea de que una vez
incorporado el régimen de responsabilidad patrimonial de! Estado, de caracter directo
y objetivo, cualquier reclamo sera objeto de indemnizacién, sin considerar, quienes asi
piensan, que el cumplimiento de los requisitos que su misma construccién teérica
postula, nos revela lo contrario,

Ya he apuntado que la indemnizacién reclamada exige para ser procedente, entre
otros aspectos que deberan ser motivo posteriormente de regulacion legal del principio
constitucional -y a los cuales esta mafiana el Dr. Blasco Esteve se refirié con algin
detalle-, la acreditacién de la relacion causa-efecto entre la actividad del Estado y los
darios y perjuicios efectivamente producidos por ella. Distinto a lo que puede suponer-
se, la demostracion causal, que por cierto es clave en esta materia, no resulta tan
sencilla de realizar como pudiera suponerse.

De manera semejante tendria gue indicar que, por el contraric, una posicién demasia-
do rigida o intransigente en cuanto a la acreditacion del nexo causal se refiere, traeria
como resuitado que bien fuese la autoridad administrativa o la jurisdiccional, no tendria
mas remedio que desestimar practicamente cualquier reclamo.

b) Reembolso potestativo mediante el principio de repeticién.

Una mas de las consideraciones técnicas que procede dejar asentada, es la concer-
niente a que muchas de las erogaciones indemnizatorias del Estado, no tienen como
destino registrarse como “fondo perdido”. En efecto, derivado de la estrecha comple-
mentariedad que existe entre el régimen de responsabilidad administrativa de los
servidores publicos y el de responsabilidad patrimonial del Estado, las erogaciones
efectuadas por el Estado, en cumplimiento de su obligacion reparatoria de lesiones
antijuridicas, pueden repetirse contra los servidores pablicos que hayan incurrido con
su accion u omision en “falta grave”, después de haberles seguido el "procedimisnto
administrativo disciplinario” y hallado responsables en los términos de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

La dltima consideracion, sobre la que tampoco me extenderé, ya que en respuestas
anteriores ha quedado -espero- suficientemente claro, se refiere al postulade que
podriamos enunciar con las siguientes palabras: “a mayor eficiencia menores costos”,
o estas ofras méas completas: "a mayor sentido de responsabilidad publica y mejor
solucién técnico-juridica de la misma, mejores servidores publicos, mas eficientes
servicios y menores indemnizaciones pagadas”.

Es por |o anterior que he sostenido que la incorporacion de la institucién de la respon-
sabilidad, ademas de cumplir con un imperativo de justicia y generar mayor confianza
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de los gobernados ante sus gobernantes, a mediano plazo, se produciria un verdadero
ahorro para el propio Estado, en heneficio de toda la colectividad contribuyente, en
virtud de que en ia medida que la administracidon publica sepa que la ineficiencia tiene
un costo econdmico tangible, buscara -y debera- por todos los medios a su alcance,
reducir y en lo posible evitar la irrogacién de dafos y perjuicios en su actuar activo u
omisivo. Un corolario adicional desde el punto de vista administrativo, seria la mejoria
en los llamados “indices de desempefio”, que el programa y subprogramas de moder-
nizacion de la administracion pdblica buscan impulsar y privilegiar.

c¢) Enunciacion de previsiones sugeridas para la eventual ley reglamentaria.

Para finalizar este punto, s6lo me restaria sugerir algunas medidas o previsiones que a
nivel de ley reglamentaria se podrian evaluar y, en su caso, recoger, a fin de atenuar los
posibles impactos negativos del cambio a un auténtico y mas operativo régimen de
responsabilidad del Estado. Me refierc a aspectos tales como la gradualidad de su
cobertura general; la vinculacién proporcional y flexible del monto presupuestal en el
rubro de “responsabilidad patrimonial” con el presupuesto de egresos de la Federacion
-y el de las entidades federativas en el ambito local-; la fijacion de limites de responsa-
bilidad para ciertos servicios, cuando menos temporalmente y también por lo que hace
a algunos conceptos indemnizatorios como el relativo al dafio moral; la contratacién de
seguros de responsabilidad civil contra terceros por parte del Estado, y especificamen-
te mediante las pdlizas conocidas como “de error u omisién”, en aquellos servicios que
por su naturaleza representan mayores riesgos, tales como la prestacion de servicios
de salud y seguridad publica, entre otros.

Finalmente, recomendaria que se ponderara la mejor fecha para la entrada de vigor
del nuevo régimen, es decir, lo que técnicamente los abogados conocemos como
vacatio legis. Piensc que seria recomendable dejar un periodo prudente y razonable
para gue la administracién publica adopte las medidas de ajuste pertinentes, con el
objeto de estar preparada para recibir los sanos y convenientes embates que la
consagracion de la nueva garantia constitucional le traera en lo sucesivo; en la
inteligencia de que inmediatamente después de esta conferencia, seran analizadas
por parte de distinguidos académicos y legisladores mexicanos, las Iniciativas que
propugnan por la incorporacion de la garantia a la integridad patrimonial de los
individuos y la correlativa obligacion del Estado a indemnizar las lesiones causadas
por su actuar.

Estoy cierto de gue, si bien habran aportaciones de indudable mérito y calidad respec-
to a la forma de plasmar ia adicién constitucional deseada, me adelanto a afirmar que
sendas Iniciativas coinciden en el fondo, y es perfectaments factible armonizar y
compatibilizar su contenido en una misma redaccién, en la cual ambas se encuentren
subsumidas y a la vez superadas individuaimente.
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Espero, por ultimo, que estas reflexiones hayan contribuido a esclarecer algunas de
las razones que, a mi entender, justifican la incorporacién de la institucion de la
responsabilidad patrimonial del Estado al orden juridico mexicano, institucion que en
sabias palabras de Garcia de Enterria: “se ha erigido en una de las bases de la crea-
cion de un Estado de derecho efectivo, que es uno de los legados que aste siglo
transmitira, sin duda, al nuevo que ya esta llamando a nuestras puertas”.

México no puede, México no debe, arribar al nuevo siglo sin contar en su haber
juridico-constitucional, con esta nobie y solidaria institucion que como dijimos al
principio, es una de |as principales conquistas del Estado de derecho.

Por su atencién, muchas gracias.
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