o

1G4z,
'

3

7,

e
e
Porqnns

5

UT
SWT0o,
&)

unam

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto

de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx

Il. LEGISLACION EN MEXICO
SOBRE LA OBLIGACION DE PAGO
POR PARTE DEL ESTADO

Lo responsabilidad patrimonial del Estado se establecio en
México a nivel constitucional hasta hace muy poco tiem-

po, sin embargo, otros ordenamientos ya disponian, en casos
especiticos, una indemnizacién derivada de lo actuaciéon de
los érganos del Estado. Al respecto, se ofrece @ continuacién
una descripcién de las normas federales y del Distrito Federal
que regulan, en lo general y en lo particulor, el pago de eso
close de indemnizaciones.

1. CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

En la reforma constitucional de 2002, se adicioné el parrafo
segundo del articulo 113 de la Constitucién Federal .?' En la

“! Publicada en el Diario Oficial de io Federacién (DOF) el 14 de junio de 2002 y que
enird en vigor el 1o de enero del sequndo afio siguients of de su publicacién
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exposicién de motivos de esta reforma, se expuso la necesidad
de crear un sistema de responsabilidad patrimonial del Estado
ya que, aunque varios ordenamientos regulaban algunos
supuestos especificos en este tema, no contaban con una
misma base juridica sistematizada; por tanto, se considerd
necesario incorporar a nivel constitucional una garantia de
integridad patrimonial en favor de los particulares por los
dafios causados como consecuencia del funcionomiento del
Estado, con base en el deber estatal de indemnizar al par-
ticular que hubiere sufrido una lesién en su patrimonio, para
ello dispuso que en los ordenamientos legoles secundarios
se desarrollaran y pormenorizaran los mecanismos a partir de
los cuales los particulares podrian reclamar la indemnizacién
correspondiente, en contra de aquellas lesiones patrimoniales
causadas por la autoridad estatal, que no tuvieran la obli-
gacién juridica de soportar.

Es importante sefalar que la misma exposicion de motivos
precisa dos aspectos fundamentales de la responsabilidad
patrimonial del Estodo que se reflejaron en la adicién a la Cons-
titucion Federal:

1. El establecimiento expreso de una nueva garantia que
proteja la integridad y salvaguarda patrimonial de los indivi-
duos respecto de la actividad del Estado, y

2. La obligacién correlativa del Estado de reparar las lesio-
nes antijuridicas que con su actividad irrogue en el patrimonio
de todo individuo que goce de dicha garantia.

También se menciona que la incorporacién de la institu-
cién de la responsabilidad patrimonial del Estado, como un
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instrumento solidario y resarcitorio de {as lesiones que se cau-
sen ¢ los particuiares, tenia dos finalidades: a) la reparacion
del dano, con un doble efecto: contribuir a robustecer la majes-
tad, respetabilidad y confianza en el derecho vy, ol misme
tiempo, en el Estado, lo cual se traducia en la genuina expre-
sién del Estado de derecho; v b} propiciar ia elevacion en la
calidad de los servicios publicos.

Por otra parte, el dictamen de la Comisién de Goberna-
cion y Puntos Constitucioncles de lo Camara de Diputados,
considerd que integrar en la Constitucidn Federal un sistema
de responsabilidad directa del Estado evitaria que los particu-
lares que sufrieren un dafo, tuvieran que soportario inequita-
tivamente y permitiria que el procedimiento para resarcir el

menoscabo patrimonial fuera égil y sencille.

Asimismo, en el dictamen se menciond la necesidad de
que la responsabilidad patrimoniai directa y objetiva del Estado
se plasmara a nivel constitucional, ya que de esta forma los
legisladores locales deberian desarrollar este tema con los para-
metros mencionados dentre del ambito de cada entidad fede-
rotiva y de les Municipios, lo cual evitaba que se establecieran
distintos sistemas en cada Fstade, que llevarian a la inequidad
e inseguridad juridico.

Ademnds, se precisd gue resuliobo conveniente proponer
que la responsabilidad se aplicaria exclusivamente a los actos
de la administracién publica, porque ella era la que al desa-
rrollar su actividad, producia la mayor parte de los dafos,
sin dejar de reconocer que se podian causar dafios por actos
legislatives o, incluso, judiciales; sin embargo, por la natu-
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raleza y caracteres de estos Oltimos, se propuso excluirlos, en
ese momento, de la responsabilidad patrimonial en espera
de observar el desarrollo de la doctrina y de la experiencia

juridica, tanto en México como en otros paises.

Por Gltimo, los miembros de la comisién consideraron con-
veniente limitar la figura de la responsabilidad patrimonial
del Estado a su "actividad administrativa irregular”, para des-
pués de un tiempo evaluar su operatividad y la posibilidad
de ampliarla por dafos causados por el Estado al realizar
actividades regulares. Al respecto, en el dictamen de la Cémara
de Senadores, se precisé que "...siempre gue la actividad del
Estado cause dafio a los particulares, se estard en presencia
de una actividad administrativa irregular; porque lo irregular
en materia de responsabilidad objetiva es la produccién del
daiic en si mismo. En este sentido, no puede calificarse como
regular una actividad administrativa que, como tal, cause
dafo a los particulares'.

Asi, una vez discutida y aprobada la adicién del segundo
parrafo del articulo 113 de lo Constitucion Federal, por ambas
Cémaras del Congreso de la Unién y por la mayoria de
las legislaturas locales, quedd redactado de la forma siguiente:

Articulo 113, ...

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con mo-
tivo de su actividad administrativa irregular, cause en tos
bienes o derechos de los particulares, sera objetiva y directa.
Los particulares tendrén derecho a una indemnizacién
conforme a las bases, limites y procedimientos que esta-
blezcan las leyes.
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2. LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO?*?

En lo exposicién de motivos que dio origen a este orde-
namiento se manifestd que resultabe necesaria la creacién
de un ordenamiento federal que regulara la institucién de la
responsabilidad patrimonial del Estade consagroda en la Cons-

titucién Federal.

En este sentido, se propuso la creacidn de la referida ley,

con base en los principios siguientes:

+  Cumplir con un imperativo de justicia y fortolecer el
Estado de derecho mexicano;

* Elevar la calidad de los servicios publices, y

* Profundizar o restablecer la confianza de los gober-
nados frente al Estado, asi como en la respetabilidad
del derecho como el mejor instrumento de sclucion de

los preblemas de la canvivencia social.

Asi, esta ley, reglamentaria del segundo parrafo del articulo
113 constitucional, tiene por objeto fijor los bases y proce-
dimientos para reconocer el derecho a la indemnizacidén a
quienes, sin obligacién juridica de soportarto, sufron dofos
en cualguiera de sus bienes y derechos como consecuencia de

la actividad administrativa irregular del Estado.

Asimismo, en ella se sefiala que la responsabilidad del

Estado es extracontractual, objetiva y directa.

# Fublicada en el Diario Oficial de lo Federacion (DOF; el 31 de dicembre de 2004,
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También establece que la actividad administrativa irregu-
lar es todo acto que causa dafo a bienes o derechos de los
particulares sin fundamento legal o causa juridica que justifi-
que el dado.

Es importante indicar que en la exposicién de motivos de
esta ley, se consideré que si bien, en principio, se reconocia el
derecho a la indemnizacidn por los dafios provenientes de
la actividad administrativa, no podia hablarse propiamente
de responsabilidad patrimonial del Estado sin que dicha obliga-
cién se hiciera extensiva a los dafos causados por las funcio-
nes y actos materialmente administrativos que realizaran los
drganos legislativo y judicial.

Por tanto, la norma establece como sujetos obligados a
indemnizar por los dofos derivados de la actuacién del Estado,
a todos los entes pUblicos federales como: los Poderes Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial de la Federacién, los organismos
constitucionales auténomos, las dependencias y entidades
de la Administracién Piblica Federal, fa Procuraduria Gene-
ral de la Repuablica y los Tribunales Federales Administrativos,
excepto la Comisién Nacional de Derechos Humanos y sus
servidores publicos por las opiniones y recomendaciones que
formulen (articulo 2).

Los dafios y perjuicios, personales o morales, que se recla-
men al Estado deben ser reales, evaluables en dinero, tener
una relacién directa con una o varias personas y que el dafo
sea desigual del que soporta el resto de la poblacién.

Reunidos los requisitos anteriores, el Estado, a través de
sus entes publicos, deberd indemnizar el dafio causado con
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cargo al presupuesto, conforme ala disponibilidad de dinero
que para este efecto se establezca previamente en el ejercicio
fiscal correspondiente; en caso de que el monto de la indemni-
zacion supere lo contidad prevista en el presupuesto, se cubrird
en el ejercicio presupuestal del siguiente ano [articulo 8).

En el Capitulo Il de la ley que se comenta, se establecen
las bases para realizar el pago de las indemnizaciones por
responsabilidad patrimonial del Estado, entre las cuales esté
que el pago debe ser cubierto en moneda nacional —salvo
convenio para pago en especie —, el dano ha de ser cuantifi-
cado en lo época en que fue hecho, pero actualizado a la
fecha de pago y que éste puede realizarse en parcialidodes.

Para la cuantificacion del dafno corporal en las personas
se tomard en cuenta la Ley Federal del Trabajo al regular los
riesgos de frabajo; para el dafo moral y en caso de muerte,
se regird por los criterios establecidos en el Coddigo Civil Fede-
ral; sélo respecto del primero establece un limite maximo de la
indemnizacién en 20,000 veces el salario minimo genercl
diario vigente en el Distrito Federal por cada reclamante afec-
tado (articule T14).

Ahora bien, el procedimiento para resarcir este tipo de danos
debe iniciarse mediante la reclamecién de la porfe interesade,
ante el drgano publico presuntamente responsable y senalar a
los servidores publicos involucrados en la actividad adminis-
trativa irregular, llevéndose a cabo dicho procedimiento mediante
lo estipulado por lo Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, en la vie jurisdiccional.

La responsabilidad del Estado debe ser probada por €l
reclamante; al respecto, se considera que los dafios no son
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consecuencia de la actividad administrativa irregular del
Estado cuando son derivados de circunstancias imprevisibles,
inevitables o por fuerza mayor.

El procedimiento puede concluirse por convenio en el cual
se establezca de comin acuerdo el monto de la indemniza-
cién, y requiere la aprobacién de la contraloria interna del
ente publico correspondiente.

El articulo 25 de la norma citada, establece que el
derecho para reclamar la indemnizacién prescribe en un afio
a partir de que se produzca la lesién patrimonial o del momento
en que cesen sus efectos lesivos, de ser continuo, y en dos
afios cuando el dafo sea fisico o psiquico.

Por ltimo, es importante sefalar que el Estado se reserva
el derecho de repetir en contra de los servidores pUblicos
responsables de la falta administrativa grave, hasta por el
monto de la indemnizacién pagada por el Estado al particular.

3. LEY DE RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL
DEL DISTRITO FEDERAL??

Esta ley fue creada para establecer las bases, limites y proce-
dimigntos a seguirse para indemnizar a las personas que so-
porten un dafio en sus bienes o derechos por la actividad
administrativa irregular de la Jefatura de Gobierno del Distrito
Federal, entidades, dependencias, érganos politico adminis-
trativos, 6rganos auténomos y por los actos materiaimente
administrativos de la Asamblea Legislativa, del Tribunal
Superior de Justicia, del Tribunal de lo Contencioso Adminis-

2 Pub\ic;a‘é_mc Gaceta Oficief del Distrite Federal &l 21 de octubre de 2008.
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trativo, de la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, asi como
del Tribuna! Electoral, todos ellos del Distrito Federal. Se excep-
tian los danos causados por fuerza mayor, cuando los dafos
y perjuicios no deriven de 'a actuacién irregular de los entes
publicos locales, asi como cuando sean consecuencia de
hechos © circunstancias imprevisibles o inevitables.

Se establecen como caracteristicas de los dafos y perjui-
cios que se pueden reclamar, los siguientes: reales, evafuables
en dinero, directamente relacionados con alguna persona y
desiguales a los que soporte la poblacién en general.

La indemnizacién debe comprender el pago del dafio emer-
gente, fucro cesante o perjuicic, el dafio personal, moral y el
producido a los bienes o derechos del particular.

Para establecer el monto de la indemnizacién, se debe
considerar el dafio causado; para el caso del dafo morai se
debe aplicar el Cédige Civil local, hasta en un monto maxi-
mo de 10,000 veces el salario minimo diario vigente en el Distrito
Federal, por cada reclamanie; en caso de muerte, se tomara
en cuenta el nivel de ingreso familiar del afectado.

La responsabilidad patrimonial del Estado debe ser pro-
bada por el reclamante mediante el procedimiento estable-
cido en la ley en comento; y las resoluciones de lc autoridad
administrativa pueden impugnarse mediante el recurso de
inconformidad o juicio de nulidad ante el Tribunal Conten-
cioso Administrativo del Distrito Federal.

El derecho para reclamar la indemnizacién prescribe en
un ano, en todos los casos, incluyendo los dafos fisicos o
psiquicos {articuio 32).
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Asimismo, se establece que los entes pUblicos sujetos de
responsabilidad patrimonial, pueden contratar seguros para
cumplir con el pago de las indemnizaciones correspondientes,
sin demérito de que en el ardenamiento de referencia se esta-
blece la creacion del Fondo para el Pago de las Indemnizaciones
por Responsabilidad Patrimonial de los Entes Pdblicos.

Por uitimo, cabe precisar que el articulo sexto transitorio
de este ordenamiento, derogé los articulos 389, 390, 391 y
392 del Cédigo Financiero del Distrito Federal, los cuales
fueron objeto de estudio por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién al resolver la accién de inconstitucionalidad 4/2004,
que se podra observar en el siguiente capitulo.

4. LEGISLACION QUE CONTEMPLA EL PAGO
A TERCEROS POR ACTIVIDADES
DEL ESTADO EN MEXICO

Previo al reconocimiento de la responsabilidad patrimonial
del Estado a nivel constitucional y de las leyes federal y locales
que la regulan, ya existia en otras normas el reconocimiento
de esa responsabilidad respecto a determinadas actividades

que causaban dafos a los particulares.
a) Ley de Responsabilidad Civil por Danos Nucleares?#
Ante la decision de la Comision Federal de Electricidad de

instalar reactores nucleares para la produccién de energia

eléctrica en nuestro pais, el Ejecutivo Federal envié una ini-

2 Publicada en el DOF ol 31 de diciembre de 1974,
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cictiva de ley a la Camara de Diputedos del Congreso de la
Unién para legislar en materia de responsabilidad de los ope-
radores de plantas nucleares, o fin de establecer los casos
procedimientos para indemnizar los dafios causados por acci-
dentes nucleares.

Asi, esta ley regula la responsabilidad civil por dafios cau-
sados por el empleo de reactores nucleares, del uso de sustan-
cias y combustibles nucleares asi como del manejo de los
desechos nucleares.

Establece una responsabilicad objetiva del cperador de
la planta nuclear?® por los dafos causados por los reactores
o por las sustancias nucleares descargadas o producidas en
las instalaciones de la planta o hasta que otro operador asu-
ma la responsabilidad. En este sentido, prevé la responsabitidad
solidaria en caso de que varios operadores sean responsables
de los dafios causados.

Senala como excluyente de responsabilidad paro el opera-
dor, el caso de que los dofos nucleares sean directamente
resultantes de acciones bélicas como la invasion o insurrec-
cion, asi como de catdstrofes naturales.

Es importante senalar que la norma dispone como limite
maéximo para la indemnizacién la cantidad de 100 millones
de pesos por cada accidente, siempre que no exceda de 195
millones de pesos por el total de accidentes nucleares de cado
instalacién nuclear en un periodo de 12 meses.

S considera operodor de una instalecién nuclear a la persena designada, reconacida
o autorizada por un Estado en cuya jurisdiccian se encuenire la instalocion nuclear. Articuln
do., inciso e), de la Ley de Responsabilidad Civil por Dafios Nucleares,
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En caso de muerte, la indemnizacion tendrd un monto
maximo de 1,000 salarios minimos diarios vigentes en el Dis-
trito Federal; y en caso de incapacidad parcial o total, el
monto méximo para indemnizar serd de 500 y 1500 salarios
minimos diarios vigentes en el Distrito Federal, respectivamente.

En toda remesa de sustancias nucleares, el operador debe
contar con un seguro que garantice la responsabilidad civil
hasta por los montos establecidos en la ley en comento, excepto
si el operador es un orgonismo o entidad publico (articulo 23).

También establece que el derecho para reclamar la
indemnizacién prescribe en 10 afos, pero cuando se trate
de dafios corporales mediatos —no implican la pérdida de
la vida ni su conocimiento objetivo inmediato—, la pres-
cripcién serd de 15 afios; en ambos casos inicia el conteo
del tiempo a partir de la fecha del accidente,

El procedimiento para solicitar la indemnizacién respectiva
se realizard conforme a lo establecido en el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles y ante los Tribunales Federales del
domicilic del demandado.

El operador que indemniza al particular, tendrd derecho
a repetir en contra de la o las personas que con dolo causaron
el dafio nuclear, que acepten la responsabilidad contractual-
mente por los dafos en caso de accidente o contra el transpor-
tista o porteador que efectie el transporte sin consentimiento
del operador de la planta.

b) Cédigo Civil Federal

El articulo 1,228 def Cédigo Civil Federal, preveia fa respon-
sabilidad subsidiaria del Estado, por los daios causados por
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sus servidores publicos en el ejercicio de sus funciones, siem-
pre que este Oltimo no tuviera bienes suficientes para respon-
der por los dofios; sin embargo, medionte reforma publicada
en el Diario Oficial de la Federacion de 10 de enero de 1994,
se establecié en este articulo la responsabilidad solidaria directa
del Estado, cuando los dafios y perjuicios provocades por los
servidores pUblicos sean consecuencia de aclos ilicitos y dolo-
sos, pero en caso de ser culposos, se mantuvo la subsidiarie-
dad. En este sentido, se refarmé el articulo 1,927 para otorger
la facultod ol Estado de repetir contra los funcionarios respon-
sables hasta por el monto de lo indemnizacion.

Otro aspecto importante, es la obligacién del Estado
de reparar e! dafio moral y el material causado, lo que estaba
regulado en el articulo 1,216 del cédigo en comento. Poste-
riormente, se reformd el primer pdrrafo de este articulo para
incluir la presuncidn de dafic meral cuando se vulnere o me-
noscabe ilegitimamente lg libertad o la integridad fisice o
psiquica de las personas.

c) Ley de Expropiacion

Este ordenomiento establece la obligacion del Estado de indem-
nizar a los particulares afectados en su patrimaonio por el
acto expropictorio; originalmente el monto de la indemniza-
cion se determinaba por el valor fiscal manifestado en fas
oficinas catcstrales o recaudadoras; sin embargo, con la refor-
ma de 19937 se fijé el pago en el valor comercial def bien

b5 importante senalar que en la misma reforma, el nuevo texto del articule 1,928 se
reubico como articsle 1,927 y el texto de este vitimao pasd o ser numeral 1,928, Diez afos
después, el articulo 1,927 fue derogadao por ef arliculo tercero del decreto mediante et cuol
se expidia la Ley Federal de Responsabiiidad Potrimonial del Esrado, publicada en el DOF el
31 de diciembre de 2004,

<" Pubiicada er el DOF el 22 de diciembre de 1993
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expropiado, el cual debe ser cubierto por el Estado en el
término de cuarenta y cinco dias hdbiles y en moneda
nacional, salvo acuerdo de pago en especie.

d) Ley de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria?®

Este ordenamiento, reglamentario de la Constitucién Federal
en materia de programacién, presupuestacion, aprobacién,
ejercicio, control y evaluacién de los ingresos y egresos pabli-
cos federales, en su articulo 40. dispone expresamente que
el gasto publico federal estd integrado por el gasto corriente,
incluyendo los pagos de pasivo de la deuda piblica, inversién
fisica, inversion financiera, asi como responsabilidad patri-
monial, que realizan los Poderes Legislativo y Judicial, los
érganos autdbnomos, los tribunales administrativos, la Procura-
duria General de la Repiblica, la Presidencia de la Repiblica,
las dependencias, y las entidades.

También establece que la Tesoreria de la Federacion efec-
tuard los cobros y los pagos correspondientes a las dependen-
cias, pero tratdndose de los Poderes Legislativo y Judicial, los
entes auténomos y las entidades recibiran, manejardn sus re-
cursos y hardn sus pagos, a través de sus propias tesorerias o
sus equivalentes, de conformidad con la autonomia presu-
puestaria otorgada por la Constitucién Federal.

# Pyblicado en el DOF el 30 de marzo de 2006 y que en su articulo segunde transitorio

obrogd lo Ley de Presupuesto, Ceontabilidad v Gasto Poblice Federal de 31 de diciembre de
1976, que en su articulo 20. incluyd por primera vez el concepto de responsabilidod patri-
monial, por adicion del 10 de enero de 1994,
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