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1. PROLEGOMENOS

LOS sentencias judiciales deben hacer reclidad la aspiracion
a la "justicia” de quienes plantean una litis ante un drganc
jurisdiccional, esto es, que en el caso concreto efectivamente
se satisfagan las expectativas de los promoventes al momento

de acudir a la junsdiccion.

En ofro contexto, las decisiones jurisdiccionales no solo

dirimen controversias en casos concretos, cdemas, constituyen
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ejes de interpretaciéon de las normas contenidas en las deno-
minadas fuentes formales del derecho: la ley, la costumbre,
la jurisprudencia y la doctrina.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Norma Suprema del ordenamiento legal de nuestro pafls, en
su articulo 14, establece: la interpretacién juridica de la ley
debe ser conforme a la letra de la ley (método gramatical),
su interpretacién juridica (la integracién o clarificacién de la
ley derivada de la jurisprudencia), y finalmente, en caso de
falta de esta 0ltima, atender a los principios generales
de derecho (la razones que subyacen en todo orden normativo
ante cuya ausencia se puede estimar que no existe derecno).

Los acciones de inconstitucionalidad tienen por objeto
establecer la posible contradiccion entre una norma de carée-
ter general y la Constitucion. Ademds, a través de esa via, solo
se puede declarar la invalidez de las normas impugnadas,
siempre que las sentencias obtengan una mayorio calificada
de ocho votos de los Ministros presentes.

No puede obviarse que al dirimir una contienda de estas
caracteristicas, el Poder Judicial de la Federacién esta reali-
zando una interpretacién de la Constitucion. En este contexto,
el articulo 94, parrafo octave, de la Carta Fundamental mexicana
sefala expresamente que la ley fijard los términos en que sea
obligatoria la jurisprudencia que establezcan los tribunales
del Poder Judicial de la Federacién sobre la interpretacién de
la Constitucién, asi como los requisitos para su interrupcidn
y modificacidn.

La Ley Reglamentaria de las Fracciones | y Il del Articulo
105 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
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canos establece que a las sentencias emitidas en las acciones
de inconstitucionalidad se fes aplicen los dispositivos estable-
cidos para las controversias constitucionales, entre ellos el
articulo 43.7 Asi, el precepto mencionado de la norma regla-
mentaria en materia de controversias constitucionales y accio-
nes de inconstitucionalidad, expresamente sefcia que las
razones contenidas en los considerandos que funden los reso-
lutivos de los sentencias aprobadaes por cuando menos ocho
votos, seran obligatorias para las Salos, Tribunales Unitarios
y Colegiados de Circuito, Juzgados de Distrito, tribunales mili-
tares, agrarios y judiciales del orden comin de los Estades y
del Distrito Federal, y adminisirativos y del trabajo, sean estos

locales o federales.?

Lo anterior implica una extension de lo competencia en
materia de emision de jurisprudencia a favor de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, puesto que, ¢ los casos esta-
biecidos en los articulos 192, 193 y 19/ de la Ley de Amparo
Reglamentaria de los Articulos 103 y 107 de lo Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se agrega el conte-
nido en el articulo 43 de la Ley Reglamentaria de las Fraccio-
nes | y I de! Articulo 105 de la Constitucion Politica de los

Estados Unidos Mexicanos.

Vaase el articulo 73 de la Ley Reglorentario de fas Fracuiones |y || del Aricuie 105 de
la Constitucian Politica de los Estados Unidos fexicanos

Este se refrenda con la jurisprudencio de rubra: JURISPRUDENCIA, TIENEN ESE CARAC-
TER LAS RAZONES CONTENIDAS EN LOS CONSIDERANDOS QUE FIINDEN LOS RESOLL-
TGS DE Las SENTENCIAS EN CONTROVERSIAS CONSTITUCIONALES v ACCIONES DE
INCONSTITUCIONALIDAD, POR LO QUE SOMN OBLIGATORIAS PARA LOS TRIBUNALES COLE-
GIADOS DE CIRCUITO EN TERMINGOS DEL ACUERDG GEMERAL 572001 DEL PLENO DE LA
SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION'. Jurisprudencia la./J). 272004, Resalucian
cprobadu por la Primera Salo de este Alio Tribunal, en sesién de 28 de enero de 2004
Semarario Judiciol de lu Federacion v su Gaceto, Navena Epoca, Tomo XIX, mario de
2004, p 130, 1S 181938,
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2. LA ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD 4/2004,
PROMOVIDA POR DIPUTADOS INTEGRANTES DE LA
TERCERA LEGISLATURA DE LA ASAMBLEA
LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL

Lo asentado sirve de marco conceptual para el andlisis de la
accion de inconstitucionalidad 4/2004,* promovida per Dipu-
tados Integrantes de la Tercera Legislatura de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, su trascendencia radica en
que realiza una interpretaciéon del régimen de responsabilidad
patrimonial aplicable al Distrita Federal, a la luz de la reforma
al articulo 113 de la Constitucién Politice de los Estados Uni-
dos Mexicanos,® se diserta sobre la responsabilidad objetiva
y subjetiva del Estado en términos de la doctrina y el derecho
comparado, y s& emite una serie de jurisprudencias que consti-
tuyen criterios a los que se puede acudir para plantear reclamos
relacionados con la actividad irregular de la administracién
pUblica ante los érganos jurisdiccionales, lo que permitiré a
los Jueces dirimir en el futuro las controversias que se pongan
a su consideracion y a los litigantes partir de bases sélidas
para elaborar sus reclamos.

Ademds, en el contexto del sobreseimiento de los articulos
389y 391 del Cédigo Financiero del Distrito Federal, derivado
de una reforma legislativa, se advierte un interesante debate
relacionado con el cardcter de los enunciados prescriptivos
entre la mayoria de los Ministros y el disidente, Ministro José
Ramén Cossio Diaz, en su voto concurrente.

! Cabe destacar que lo sentencio emitida en la accién de inconstitucionalidad se publicd
en tbid., Novena £poca, Tome XXVII, obril de 2008, p. 1211; IUS: 20920.

* Publicada en el Diorio Cficial de la Federocian {DOF} el 14 de junio de 2002. La eje-
cutorio fue publicada en la misma fuente del 18 de abril de 2008,
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El acto legislativo impugnado se relaciona con la discusion
y aprobacién de los articulos 389, 390, 391 y 392 del Cédigo
Financiero para el Distrite Federal y el decreto de presupuesto
de egresos del Distrito Federal, para el ejercicio del afio 2004,
ambos publicados el 26 de diciembre de 2003 en la Gaceta
Oficial del Disinito Federal, por la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, !l Legislatura.

El nicleo de la decisidn jurisdiccional contenida en la
sentencia de lo accion de inconstitucionalidad 4/2004 es
simple en su estructura. En efecto, en el Considerando Sexto
se realizo el estudio de los conceptos de invalidez, excepto el
articulo 3971, por el sobreseimiento decretado, conceptos de
invalidez gue se consideraron fundados en parte e infundados
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en la otra, como se desprende del cuadro siguiente:

Articulo
del Cedigo
| Financiero

Concepto
de invalidez

Analisis de la

Suprema Corte

Decisien

389

No cumple con las dispo-
siciones legales y admi-
nistrativas que se deban
observar, puesto gue preve
un sistema de respansa
bilidad patrimonial sub-
jetivo e indirecio, puesio
que si alguien sufre una
afectocion o un dafo en
sus bienes o derechos con
motive de la actividad
administrativa del Gobier-
no Local, primerc deberé
iniciar el procedimiento
correspondiente, en el cual

se determinarg si el acie

o hecho imputado al go-
‘hierno de lo ciuded se

Ce acuerdo con el desa-
rrelle de la responsabi-
lidad del Estado, el cardc-
ter abjetive y directo de la
misma, no implica como
errdneamente o sefalan
los promaventes, el que
una vez producido un dafo
en la estera de un particu
lar deba indemnizarsele
de maners au-omatica,
puesto que para ello de-
ben concurrir elementos
tales como: a) la imputa-
bilidad material del acto o
hecho ¢l Estado en ejerci-
cio de sus funciones; b) el
acreditamienio del cum-

Frorede reconocer
la valider del pri-
merc y cuarto pa.
rratos del articule
38% del Cadigo Fi-
nanciero del Distri-
to Federal vigente

en daos mil cuatra.
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apegd o no a las disposi-
ciones legoles y adminis-
trativas, lo cual implica un

juicio valerative, con lo

‘que se eliming el cardcter

objetive y directo que
caracterizan o la respon-
sabilidad patrimonial del
Estado.

plimiento irregular de los
deberes y obligaciones
impuestos legalmenie; o la
existencia de un dafc cier-
to; v, d) el nexa causal entre
el hecho o acto adminis-
trativo y el deic ocasic-
nado al particular.

El requisito de que deba
agofarse un procedimien-
1o, tiene como finalidad
precisamanie el que se
determine si concurren
tales elementos o no v,
en caso positivo, hacer la
cuantificacién del monto a
indemnizar, mdaxime que,
come senalan los mismos
promoventes o lo largo de
su demanda, en la gene-
racién del dafo pueden
concurrir diversos focto-
res, que COMo vimos pre-
viamente pueden influir en
la determinacién de la
responsabilidad del Estado,
por lo que el concepto de
invalidez heche valer devie-

ne infundadao.

También es infundada la
afirmacién de que el pre-
citade articulo 389, al
asocior el dafo con "acti-
vidad ilicite", se aclualiza
la responsabilidad subje-
tiva, lo que contraviene
lo dispuesto por el articulo
113 constitucional. Lo on-
terior, porgue lo gue se
toma en cuenta no es el
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concepto de culpa o de
dolo, lo que encuadraria
la responsabilidad subje-
tiva, sino el acto v omisién
irregulares del Estodo, al
incumplir con la normati-
vided propia y las dispo-
siciones administrativos
que debe observar en sus
actuaciones. Es claro que,
en realidad, el texto del
primero y cuario pérrafos
del precepto atacado no
contrarian fo dispuesto en
el articule 113 constitu-
cienal, pues la inclusion
de la conducio irregular de
la actuacion del Estado,
como ceusa generadoro
de su responsabilidad pa-
trimonial, es acorde con el
sentido de responsabili-
dad objetiva y directa con-
tenida en el precepto cons-
titucionai citado, como se
explicé en parraras prece-
dentes.

390

Al estahlecer que para gue
exista la obligacidén de
indemnizar ol particular
debe haber un recone-
cimiento de la autoridad
de que existe lo causa de
la responsabilidad y, como
consecuencia, la obliga-
cién de page, lo gue con-
traviene lo dispuesto por el
pérrafe segundo del ar-
ticulo 113 constitucional,
puesto que lg responsa-
bilidad patrimonial del Es-

De este numeral se advier
te el establecimiento de un
catélogo de documentos
que servirdn como justifi-
contes del gasto corres-
pondiente ol pago de
indemnizaciones derivadas
de la responscbilidad por
lo actuacion administrati-
va irregular del Distrito Fe-
deral. Ahora bien, el pago
indemnizatoric por un
dafo cousado en los bie-

nes o derechos de un par-

Resulia infundode
el concepto de in-
validez examino-
do, por lo gue es
procedente reco-
nocer lo validez
del articulo 3920 del
Cadige Financiero
del Distrito Federal.
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tado no esta sujeta al
recanocimiento de indem-
nizar o no, como si se tra-
tara de una cencesidn
unilateral, toda vez que
este numeral constitucio-
nal consagra la garantio
de integridad patrimonial.

ticular no puede ser auto-
mético, pues es menester
que se verifiquen aquellos
requisitos tendentes a acre-
ditar lo existencio real del
dafio, gue éste sea impu-
table al Estedo, que haya
existido el incumplimiento
de un deber por accién o
por omision {lo faita de
servicio) y el nexe causal
entre la actuacién admi-
nistrativa y el dafo, porlo
que el que se prevea que
debe existir una resolucién
que determine el pago, no
implica que se trate de
una "concesién unilateral”,
sino del cumplimiento de
requisitos legales necesa-
rios, méxime tomande en
cuento gue el gasto de los
recursos de que dispone el
Estado, deben ser siempre
debidamente comproba-
dos por ser de cardcter
publico.

392

Contraviene el esplrity del
articulo 113, porrafo se-
gundo, constitucional, ya
que otorga la facultad de
emprender en cualquier
caso el procedimiento
adminisirativo de ejecu-
cién, cuando el Estado pa-
gue una indemnizacién c
un particular, sin tomar en
cuenta que no siempre ¢l
hecho o acto daficso serd
atribuible al servidor
publico.

Resulta evidente que en el
procedimiento administra-
tivo de ejecucién directa-
mente se exige e pago de
un crédito de cardcter fis-
cal que ya estd determina-
do, en el que, por supuesto,
el deuder se encuenira
plenamente identificado.
En el precepto impugna-
do, no se prevé que se siga
un precedimiente en el cual
el servidor pUblico ol que
se impute lo falta causante

Se declara la inva-
lidez del articule
392, enlc porcién
normaliva que in-
dica: ... mediante
el procedimiento
administrativo de
ejecucion’, del Co-
digo Financiero
del Distrito Federal
vigente en &l ajer-
cicio fiscal de dos

|

mil cuatra.
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del hecho dafoso que ha-
yo dado lugar al page de
la indemnizacion al par-
tizular, tenga oportunided
para intervenir, con lo
posibilided de conocer las
imputaciones que se le ha-
gon, aportar pruebas v
realizar glegatos, es decir,
gue se asegure el acceso
a una defensa adecuada,
an cumplimiento de la ga-
rantla de audiencia con-
sagrada por el articule 14
constitucional. Por tanto,
ha lugar ¢ declarar su
inconstitucionalidad, oni-
camente en la porcién nor-
mativa que sefola: me-
diante el procedimiento
administrativo de ejecu-
cién, publicado en la
Gacefe Oficial del Distrito
Federal, el veintiséis de
diciembre de dos mil tres.
Ademds, como consecuen-
cia, vulnere el ariculo 133
de ta Constitucién Federal.

En general

Que los preceptos impug-
nados, al regular la res-
ponsabilidad potrimonial
del Gobiernc del Distrito
Federal en forma diverse
a como lo establece la
Constitucién Federcl en
el articulo 113 y en el tran-
sitoric Onico de! decreto
por el cual se refarmé el
precitodo articulo, vulneran
el principic de supremacia

constitucional que consa-

Como consecuen-
cia de! reconoci-
miento de volidez
de los articulos
389, primero y
cuarto pdrrafos,
y 390 de! Cédigo
Financiero del Dis-
trito Federal, resul-
ton inotendibles los
argumentos de
los promoventes

en cuante aducen

99
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gra el orficulo 133 cons-
titucional.

—

que san violatorios
del principic de
supremacic cons-
titucional previsto
en el articule 133
de lo Constitucion
Federal, toda vez
que su pretendi-
do transgresién se
hacia deriver de
la supyesta vicla-
cién al articulo
113, segundo pd-
rrafo, del propio
ordenamiento

constitucional.

En el considerando séptimo se establece que, como con-
secuencia de la invalidez decretada a la parte normativa del
articulo 392 del Cédigo Financiero del Distrito Federal, para
el ejercicio 2004, éste debe leerse: "El Distrito Federal exi-
gird de los servidores publicos el pago de la indemnizacién
hecha a los particulares, a que se refiere el articulo 389"

Por Gltimo, en los resolutivos segundo, tercero y cuarto
de la sentencia establece que: se sobresee respecto de los
articulos 389, pdrrafos segundo y tercero, y 391 del Cédigo
Financiero del Distrito Federal, vigente en el ejercicio fiscal
de 2004; que se reconoce la validez de los articulos 389, parra-
fos primero y cuarto, y 390 del Cédigo Financiero del Distrito
Federal, vigente en el ejercicio fiscal de 2004; y que se declara
la invalidez del articulo 392 del Cédigo Financiero del Distrito
Federal, vigente en el ejercicio fiscal de 2004.

No obstante, doctrinaimente es mds trascendente el estu-
dio del considerando quinto de la accién de inconstitucio-
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nalidad 4/2004, porque ahi el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién realiza un andlisis de la responsa-
bilidad patrimonial de la administracién publica a la luz de
la reforma constitucional de 14 de junic de 2002,

Asi, los argumentos de la justificacién contenida en el
Considerando Quinto son:

a) Que hasta hace cuatro anos, el régimen de respon-
sabilidad del Estado era de inspiracién civilista, cuyo
sustento giraba en torno de fa responsabilidad subje-
tiva y la culpa para determinar la responsabilidad patri-
menial de la administracién,

b} Que la reforma de 2002 tuvo e! objeto de resolver la
dicotomia "responsabilidad objetiva-responsabilidad
subjetiva" en que se debatia la doctrina imperante

sobre el tema.

¢} De las iniciativas destaca las presuntas dificultades
de la teoria de la culpa en su "pretendida aplicacién
a las acciones u omisiones ilicitas de la administra-
cién publica, y mds precisamente dicho de sus ser-
vidores puUblicos", que son: 1. Impunidad, ante la
imposibilidad de identificar a los autores materiales
de "dafos impersonales o anénimos", en una adminis-
tracién publica compleja y tecnificada; 2. Imposibi-
lidod para el particular de probar el actuar ilicito
de los servidores pUblicos, o sea su culpabilidad;
3. La teoria de la culpa no cemprende la responsa-
bilidad por ia produccién de dafios como consecuencia
del actuar licito o normal de le administracién po-



102

d)

f)
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blica, y 4. La teoria de la culpa sélo puede predicarse
de personas fisicas con voluntad propia y no del
Estado.

Destaca la instauracién en México de un sistema de
responsabilidad patrimonial del Estado directo y ob-
ietivo, entendido en términos amplios, de tal forma
que pudiera exigirse al Estado la inmediata reparacién
del dafio causado, con base en la sola existencia de
éste, apartdndose de manera expresa de la calificacién
del posible dolo.

Senala que de contormidad con la propia naturaleza
del Estado, la actividad estatal sélo se concibe a tra-
vés de acciones u omisiones de sus érganos (funcio-
narios y empleados), desarrolléndose la teoria de la
responsabilidad directa, consistente en que el Estado
asume que los agentes piblicos son "érganos" suyos,
integrantes de la estructura misma del Estado; por
tanto, cualquier conducta o actuacién de dichos érga-
nos que cause un dafo le es directamente imputable
al mismo.

Distingue entre responsabilidad objetiva y subjetiva,
destacando que en la primera se tiene en cuenta el
hecho dafioso, del cual deriva el dafio respectivo, es
decir, surge del hecho o acto de omisién o de absten-
cién, ya que toma en cuenta esencialmente el incum-
plimiento del deber, prescindiendo de la idea de
culpa, en tanto que la responsabilidad subjetiva con-
sidera la parte intelectual, psiquica del autor del
hecho, siendo lo base de tal responsabilidad la nocién
de culpa.
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g) Ademds, diserta sobre la categoria de responsabilidad
extracontractual del Estado por actividad licita e ilicita;
afirmando, que se ha aceptado que el Estado tiene
fa obligacién de indemnizar por el daofo que cause
con motivo de su actividad "ilicita", "irregular” o "defec-
tuosa" de la funcidn administrativa {términos utilizados
como sinénimos); en el derecho comparado se ha
atribuido como fundamento formal de la responsa-
bilidad del Estado por su comportamiento omisivo a
la "falta de servicio", entendiéndose por servicio, una
nocién mas amplia que el servicio publica, compren-
diendo toda la actividad juridica o material emanado
de los paderes publicos que constituye la funcion admi-
nistrativa; debiendo apreciarse esa falta no en relacion
a la culpa del agente sino de acuerdo con las leyes y
reglamentos que rigen la funcién (el servicio) y el dafo
causado al administrado.

h) Destaca también, que en algunos paises, con unc
evolucion mayor en el tema de lo responsabilidad
extracontractual del Estado, también se acepta fa res-
ponsabilidad de éste, cuando con motivo de su acti-
vidad administrativa licita o regular cause un dafo a
un particuler, habiéndose reconocido doctrinaria y juris-
prudencialmente que el fundamento de tal obligacién
consiste en fa correccién del desequilibrio causado,
pues resuifa injusto que los dafios pesen sobre un
sujeto particular y no sobre toda la comunidad, es
decir, la responsabilidad se funda en la igualdad frente
a las cargas publicas.

Asi, el Pleno de lo Suprema Corte de Justicia de la Nacién
asienta qué debe entenderse por responsabilidad directa del



104

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL OBJETIVA Y DIRECTA DEL ESTADO...

Estado; qué quiere decir responsabilidad objetiva del mismo

y qué se entiende por actividod administrativa irregular.

a)

b)

La responsabilidad directa del Estado la define, des-
pués de comparar el articulo 113 de la reforma cons-
titucional de dos mil dos, con el articulo 1927 del
Cédigo Civil para el Distrito Federal, como aquella
en la que cuando en el ejercicio de sus funciones el
Estado genere danos a los particulares en sus bienes
o derechos, éstos podran demandar directamente al
Estado sin tener que demostrar la ilicitud o el dolo
del servidor que causd el dafio reclamado, sino dnica-
mente la irregularidad de su actuacién, y sin tener
que demandar previamente a dicho servidor.

Estima que [a responsabilidad objetiva del Estado, a
la luz del proceso legislativo de la reforma constitu-
cional al articulo 113, es aquella que no se tiene el
deber de soportar; sin embargo, subraya que cuando
el Constituyente senala que la responsabilidad patri-
monial de! Estado debe ser directa, no estd contem-
plando la existencia de un sistema de responsabilidad
directa amplio, abierto a la mera existencia del dafio
ocasionado, sino que esa responsabilidad ha de
entenderse directa cuando los dafos patrimoniales
son causados por una actividad irregular del Estado,
entendida a la luz de la teoria del riesgo, como actos
de lo administracién realizados de manera ilegal o
anormal; es decir, sin atender o las condiciones nor-
mativas o a los pardmetros creados por la propia
administracion, y sin que en su realizacién hubiera
intervenido el dolo.
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c) Sostiene que ia diferencia entre ta responsabilidad
objetiva y la subjetiva radica en que esta Gltima im-
plica negligencia, dolo o intencionalidad en la reali-
zacién del dafo; en cambio, le objetiva se apoya, como
ya se dijo, en la teoria del riesgo, donde resulta ajeno
si hubo o no intencionalidad delosa. Ademds, considera
que: la responsabilidad patrimonial del Estado es obje-
tiva, respecto de sus actos irregulares que causen dafio
patrimonial al particular.

d) Distingue la aclividad administrativa irregular partiendo
de la diferencia entre la actividad irregular del Es-
tado y la actuacion dolosa e ilegal de los funcionarios;
sefala que existen dos tipos de dafos que pueden
sufrir los ciudadanos con la actividad propia del Estado,
a saber: 1. El ocasionado por la actividad regular
del Estado, que se traduce en una responsobilidad
subjetiva e indirecta, regulada por las disposiciones
del derecho civil; y 2. El causado por lc actividad
irregular del Estado, que se entiende como respon-
sabilidad objetiva y directa.

Asi, concluye que cuando el articulo 113 de la Constitu-
cién Federal alude o que la responsabilidad patrimonial del
Estado surge si éste causa un dafo al particular "con motivo
de su octividad administrativa irregular’, se certro en aquellos
actos propios del Estado realizados de manera anormal; es
decir, sin atender a las condiciones normativas o pardme-
tros creados por la propia administracion.® Por tanto, la nocién

" En o sentencio se alirmo gue pora gue se acluclice la responsabilidad patrimoniat del
Estode se requiere: "1. Lo existencia de un dano. 2. Que seo imputable ¢ la administrocidn
publica, por ser electo de su octivided odministrativa irregular. 3. El nexo causai entre uno y
ofro, es decir, que la cousa del dafio seo lo octivided de la edministracién publica o, en su
acepcian mas amplia, del Estado”
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de "actividad administrativa irregular’ consignada en el se-
gundo pérrafo del articulo 113 de la Constitucion General
de la Republica, se identifica con la actuacién estatal desple-
gada sin satisfacer la normatividad propia para la realizacian
de ese acto.

Por lo anterior, la sentencia, en el contexto del andlisis
realizado por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién a las iniciativas de los partidos politicos, de las Cama-
ras de Diputados y de Senadores, y en funcién a las considera-
ciones legales esgrimidas, es correcta.

3. EL CONSIDERANDO QUINTO DE LA ACCION DE
INCONSTITUCIONALIDAD 4/2004

Se podria estimar que el considerando quinto constituye el
nicleo de la decisién jurisdiccional que se emite en el conside-
rando sexto, porque en aquél, el Pleno de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién realiza un andlisis "teérico” de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado por actividad adminis-
trativa a la luz del texto del articulo 113 de la Constitucién
Federal, a partir de la reforma de 14 de junio de 2002.

Asf, en una teoria de la argumentacién se podria afirmar
que el considerando sexto contiene el llamado contexto de
justificacién (o sea donde se aplica la teoria para contrastarla
con los hechos), pero que el considerando quinto se refiere
al denominado contexto de descubrimiento (esto es, la teoria
que sirve de sustento al juzgador para emitir su decisién
jurisdiccional}.”

7 En este puntc seguimos a Manuel Atienza, quien sostiene que la practica del dereche con-
siste en argumentar y, apoyandose en Reichenbach, distingue entre el contexte de descubrimiento
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Sin embargo, en el caso concreto esta division no es tan
real, porque los contextos de descubrimiento y justificacion
se confunden, es mds, la decisién jurisdiccional se hace eco
de teorias juridicas subyacentes que funcionan como hipotesis
implicitas, que no se expresan abiertamente en el cuerpe de
los considerandos de la accién de inconstitucionalidad
4/2004.5 Por lo anterior podemos estimar, sin temor a equivo-
carnos, que tanto el considerando quinto como el sexto consti-
tuyen parte integral del contexto de justificacion de la decisién
jurisdiccional emitida por el Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién, y que el contexto de descubrimiento estd
en ef contorno de saberes de quiénes elaboraron los proyectos.

Ahora bien, si estimamos como cierto el hecho de que
los considerandos quinto vy sexto contienen el contexto de
justificacion argumentativa de la decisién jurisdiccional en la
accién de inconstitucionalidad analizada, y si partimos de
la base de que el "niclec dura" de argumentos se encuentran
en el andlisis “teérico" que realiza el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn, entonces es conveniente ocu-
parse de ellos para advertir hasta donde efectivamente existe
un vinculo entre fa realidad y lo justificacién relacionada

con ésta.

En principio estimamos que la reformo constitucional de
14 de junio de 2002 al régimen de responsabilidad patri-

monial de la administracién publica —no del Estado— se

y contexto de justiticacidn en lo decisidn de los jueces (Vease: ATIENZA, Manuel, Las rozones
def derecho. Teorios de lo argumentacion juridica, México, UNAM, 2003, pp. 1 y ss.}.

* En cuanto g las teorios que se advierten en o decisién emitida en la accién de inconsti-
tucionalidad 4/2004, se pueden distinguir el iuspositivismo, el ivsnaturalismo, el constitucio-

nalisma, el positivismo incluyente v las de fa argumentociéon juridica.
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sustenta en premisas falsas. Asi, es importante criticar la ins-
tauracién del sistema de responsabilidad al que se denomina
"objetivo" y "directo", desnudando su cardcter ideoldgico.”

Asi, subyacen algunas cuestiones que es necesario clari-
ficar. En nuestra opinién se pueden identificar los siguientes
aspectos: La distincién entre Estado y administracién poblica;
la superacién del régimen de responsabilidad subjetiva y la
presunta existencia de una efectiva garantia de integridad
patrimonial en la reforma,’® y como colorario, responder o
la pregunta: 2El sistema creado a partir de 2002 resuelve los
problemas que el esquema sustentado en la culpa tenia?

a) La distincién entre Estado y administracién péblica

Una de las definiciones mds populares en nuestro pals, es
aquella que establece que el Estado suele considerarse como
la organizacién juridica de una sociedad bajo un poder de
dominacién que se ejerce en determinado territorio. Tal defi-
nicién revela que son tres los elementos de la organizacién
estatal: la poblacién, el territorio y el poder.!”

Otras posiciones doctrinales ven al Estado como el orden
coactivo de la conducta humana. Lo que implica que existe

? Aqui entendemos "ideologlia’ como forma de conciencie deformada o conjunto de ideas
que deforman la realidod o cemo fenémeno de falsa conciencia (Véase: ATIENZA, Manuel,
introduecion ol derecho, 1a. ed., corregida, México, Distribuciones Fontamarg, 1998, p. 40).

19 Asi, Alvare Costro Estreda argumenta que: .. lo importante es gue México cuenta ya
ahora con una nueva garantia constitucional a nive! federal, es decir, en toda la Unién, en
virtud de lo cual cualguier particutar o guien se le hayo causado algin dafio en su bieres o
dereches por o con motivo de la actividod administrativa del Estado, fendré derecho a una
justa retribucién’. [CASTRO ESTRADA, Alvare, Nugva garantia canstitucional. Ly responsabilidad
patrimonial del Estade, pr. Héclor Fix-Zamudio, México, Parroa, 2005, p. XX.).

1 GARCIA MAYNEZ, Eduvardo, Intraduccion af estudio del derecho, 4Ta. ed., México,
Porria, 1990, p. 98.
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una identidad entre Estado y derecho.'? En este sentido, el
Estado es un orden de lo conducta humana, es decir un siste-
ma de normas que poseen una validez tanto espacial como
temporal.'? En este contexto el Estado no es mds que una
ficcién juridica, una creacién del derecho.

Ademds, una parte de la teoria juridica estima que la
administracién publica puede ser definida como una actividad
a través de la cual el Estado y los sujetos auxitiares de éste
tienden a la satisfaccion de intereses colectivos.'¥ Otra formo
de percibirla es como individualizacién o concrecién de nor-
mas generales {leyes).'®

La reforma patrimonial de 2002, siguiendo a Alvaro
Castro Estrada, osigna personalidad juridico a la adminis-
tracién piblica. Asi, sostiene que la Administracién Publica,
por tener personalidad juridica, es susceptible de lo imputacion
de la responsahilidad por los dafos que irrague con metivo de
su actuacién u omisién.'é

Sin embargo, esc tesis ignora olimpicamente que nuestro
derecho positivo establece con claridod que la calidad de
personas morales se asigna a la nacién, los Estados y los
Municipios.'” Asi, existe un absurdo en la reforma, de facto

"2 KELSEN, Hans, Teoria general del Estedo, tr. Luis legaz Lacembra, Espafa, Editorial
Labaor, 1934, pp. viii y 21-22.

“ipid ., po 204

1 GARCIA MAYNEZ, ...op. ¢if,, p. 139.

v KELSEN, Hans, ...op. cit., p. 309.

10 CASTRO ESTRADA, Alvare, Responsabilidad patrimoniol del Fstado, andlisis doctrinal y
jurisprudencial comparado. Propuesta legislotiva en México, pr. Pedro Zerrilla Martinez, México,
Forraa, 1997, p. 5. Aungue hay que decir que Alvaro Castro no ignora las criticas que en fa
dectring nacional (Gebino Frage y otros) han formulado a la tesis de lo personalidad de
la administracién; sin embargo, no lleva el fema hasta sus Ulimas consecuencias,

¢ Vénse el articule 25, fraccién | del Cédige Civil Federal que declara: "Son personas
morales: |. La Nacion, los Estados y los Municipios'.
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se asigné "personalidad juridica’ a la administracién,'® olvi-
dando que, en términos del derecho positivo mexicano, si
hubiera un titular de los derechos y obligaciones de la colec-
tividad, serfa la nacién, no la administracidn.’®

Asf, la administracion sélo es la expresion del orden juri-
dico, esto es, una de sus personificaciones; ni el Poder Eje-
cutivo ni los demds poderes tienen personalidad juridica
propia, sélo son los conductos a partir de los cuales se mani-
fiesta la personalidad del Estado,? esto es, de la nacién enten-
dida como la entidad juridico-politica integrada por el conjunto
de habitantes de un pais regido por un mismo gobierno.

En este sentido, existe una contradiccién entre la teoria
de la ley que contiene la primera parte del Cédigo Civil y la
reforma constitucional, puesto que, por un lado la legislacion
civil atribuye la personalidad juridica a la "nacién”, en cambio
el parrafo segundo del articulo 113, reformado el 14 de junio de
2002, la asigna a la "administracién pablica”.

La consecuencia de asignar personalidad a la adminis-
tracién publica consiste en afirmar que ésta realiza actividades,
no sus érganos, lo que o su vez implica que lo administracién

18 Asi, Edvardo Garcia de Enterric y Tomds-Ramén Fernéndez sostienen que: Para el
derecho administrativo la Administracién Piblica es una persona juridica (Véase: Curso de
Derecho Administrativa |, 13a. ed., Themson-Civilas, 2004, p. 32).

19 Esto se entiende con clarided en nuestro régimen juridico, donde los articulos 26y 27
del Cédigo Civil Federal, prescriben con cloridad que: "Las personas morales pueden efercitar
todos los derechos que sean necesarios poro realizar el objetc de su institucian y que: Los
personas morales obran y se obligan por medic de los 6rganos que las representan sea por
disposicién de la ley o conforme o las disposiciones relativas de sus escrituras constitutivas y
de sus estatutos...”, en donde estdn presentes los contornos de lo persanclidad derechos
y obligacicnes.

20 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, rev. y act. Manuel Fraga, 3%9a. ed., México,
Porria, 1999, p. 121.
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tiene efectivos deberes a su cargo. Sin embargo, como acer-
tadamente lo sefiala Hans Kelsen sélo la conducta humana
puede ser contenido de un deber. Obligar a un Estado a
una determinada conducta, no significa sino obligar a un hom-
bre a realizar esa conducta en calidad de érgano del Estado,
a cuya constitucidn corresponde determinar en concreto quién
ha de ser ese hombre.?’

Ahora bien, atendiendo al hecho de que la nacién es
una persona moral, nuestro régimen juridico sefiala con clari-
dad que las personas morales son responsables de los dafios
y perjuicios que causen sus represeniantes en el ejercicio de
sus funciones.?? Lo anterior es consecuencia del hecho de que
las personas morales obran y se obligan por medio de los 6rga-
nos que las representan legalmente 23

Por lo anterior, separar al "Estade”, del érgano del que se
sirve, esto es, del servidor publico que realiza funciones publi-
cas, como se hace en la reforma, atenta significativamente
contra las personas a quienes supuestomente se dirige la refor-
ma: los gobernados o particulares, puesto que de facto se
les conculed el derecho de "pedir cuentas' al 6rgano, ahora,
por obra y arte de la "alquimia juridica", deben pedir cuentas
a un estructura, un ente impersenal: la administracién.

Se podria pensar que juridicamente el problema es relati-
vamente simple, esto es, que es facilmente conciliable. En efecto
bastaria con estimar que lo administracién piblica es sélo

B kELSEN, Hans, ...op. cit., p. 279.
# Véase el articulo 1,918 del Cédigo Civil Federal,
73 ibid., artfeulo 27.
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una manifestacién de esta parte del Estado llamada "gobier-
no', y, en ese contexto, afirmar que cuando en la reforma
constitucional se hace referencia a la administracién publica,

en realidad se estd aludiendo ol Estado.

Sin embargo, desde el contexto de la teoria juridica la
cuestion no es tan sencilla, puesto que la reforma incorpora
distorsiones entre la Constitucion y la legislacién civil, en este
sentido, en virtud de la reforma, el articulo 25, fraccién |, del
Cédigo Civil Federal, y los correlativos de las legislaciones
civiles de los Estados que la incorporan, devinieron, por este
simple hecho, en inconstitucionales.

Asi, la reforma constitucional de 2002 obliga a revisar a
qué corporaciones piblicas les asignamos "personalidad juri-

dica" en nuestro régimen legal.

Ahora bien, queda pendiente una cuestién Zseria facti-
ble alegar que la reforma constitucional es contraria a la
Constitucién? La pregunta tiene marcado interés teérico
atendiendo al hecho de que los legisladores pueden violar la
Constitucién al impulsar una reforma o al interpretar la Ley

Fundamental.

En nuestro régimen juridico, hay que decirlo con tristeza,
no existe la posibilidad de plantear lo contradiccién entre la
Constitucién y una reforma constitucional. Lo anterior porque
el Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién ha establecido en su jurisprudencia con nimero P/J.
39/2002 que el procedimiento de reformas y adiciones a la
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Constitucién no es susceptible de control jurisdiccionel, ya
que lo encuentra en si mismo.?*

No obstante, en la decision hubo disidentes, por lo que en
un futuro no lejano esperamas que el control de lo constitucio-
nalided de las leyes se asiente sobre bases menos dogmaticas
—sin gue esto implique cambiar la Constitucién o erigir a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion en un supra legislador
constitucional—-, sine que Unica y exclusivamente realice el
andlisis de las incompatibilidades de los reformas constitucio-
nates con la Carta Fundamental vigente.

Asi, debemos dejar en claro que un supuesto falso sobre
el que se anclo la reforma constitucional de 14 de junio de
2002 es atribuir personaiided juridica ¢ la administracion
pubtica.

b) Lo superacién del régimen de responsabilidad subjetiva

Uno de los logros mas publicitados de la reforma es le presunta
superacién del régimen de responsabilidad subjetiva. Se sos-
tiene que la responsabilidad civil extracontractual del Estado
es de cardcter subjetivo e indirecto y estd basada en la teoria
de la culpa y descansa sobre el concepto de dodo ilicito.

YU Eiargumento de la Suprema Corte de Justicia de wa Nacidn se sustenta en g integracion
del Organo Refermodor de la Constitucion: el Conaress de la Unidn, al acordar las madifee
ciones, las Legislaturas estatales al aproberias, v cavéi o la Comisian Permarenie ol rechizo
el campuiu de votos de las Legisicturas Izcoley : -

15 relorros constitucionales, & an <
ane soberana

vaweta a mngar T
raversio cunstituzonal 82
2 de septiempre de 2007 Mo
Moo
Wille
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También se afirma que un régimen de "responsabilidad
directa" significa que es el Estado quien responde al reclamo
de indemnizaciéon que le formulan los particulares cuando la
actuacién de los servidores piblicos les ocasionan lesiones en
sus respectivos patrimonios, en la inteligencia que el Estado
se reserva el derecho de repetir lo pagado contra los servi-
dores publicos. Ademds, se considera que un régimen de
"responsabilidad objetiva” significa que independientemente
de que la conducta del servidor pUblico que ocasione la lesién
haya sido licita o ilicita, regular o irregular, legitima o ilegitima,
la lesidn causada debe indemnizarse en tanto que tal accién
u omision conculca un derecho a la integridad patrimonial que
se contempla previamente como garantia.

Se destaca que lo mejor hubiera sido que la reforma
constitucional no hiciera referencia expresa a la "actividad
administrativa irregular"; sin embargo, inmediatamente se
acude al expediente que la adicién constitucional refiere

)

expresamente que lo responsobilidod del Estodo serd "objetiva

y directa".?®

Para una mejor comprensién del problema, en el cuadro
siguiente aludimos a las caracteristicas de las teorias sobre
la responsabilidad:?

25 CASTRO ESTRADA, Alvaro, "Andlisis juridice de la reforma constitucional que incorporéd
la responsabilidad patrimoniol del Estedo o la Constitucién mexicana', en Cyestiones Consti-
tucionaoles. Revista Mexicana de Derecha Constitucional, nimero 8, enerc-junio 2003, México,
113-UNAM, 2003, pp. 221-223. Similores comentarios se vierten en CASTRG ESTRADA, Alvarc,
Nueva garantia consfitucional. La responsabilidad patimonial del Estade, pr. Héctor Fix-
Zamuydic, México, Porria, 2005,

2 Para un estudio mas detallado de ellos constltese: LOPEZ DE LA CERDA, Julio, Estudio
de la responsabilidad civil proveniente de dafios {(Ensoyo de aplicacién de lu teoria del riesgo
a la responsobilidad por dafios causados en la construccién de edificios], México, Cultura,
1940, de donde tomaemos estas ideps.
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Responsabitidad
Civil

Responsabilidad
Chwil

Extracontractual

Respensabilidad
subjetiva

Responsabilidad
ob-etiva o del
riesgo crecdo

Responsabilided
'ob rem" fuera de
cualguier
considergcion
subjetiva

Cxiste responsahi.
lidad cuando una
persona soportd en
detinitiva un dano.

Obligacion que lo
ley impone al cau-
sante de un dafio
injusto fuera de
contrate, de repa-
rarle, mediante el
pagoe de daios y
perjuicios.

Condicionn o exis-
tencia de la respon-
sabilidad civil a la
exisfencia de un
elemento subjetivo
llamade culpa. Le
culpo se manitiesta
como acto volun-
sarie del ugente que
causa dafo o como
elemento negati-
vo en ousencia de
infencionalidad,
como octo negli-
genie,

Para la existencia
de culpn se raquie-
ren dos condiciones
una ebjetiva; o le-
sién de un derecho
y otra subjetiva:
el conocimiento del
hecho dafioso.

Excluye toda ideo
de culpo por par-
te del agente del
dafic, odoptando
como fuente de la
obligacidn el ries-
go creado en una
actividad determi-
HGdG

Toda persona gque
crea Jn r\Bng en
una actividad debe
respender de la
evaniualidad dofo-
sa que arngine.

Propuesta por Sa-
leilles y Josserand,
quienes estiman que
se es responsable
del danc que es
cousado por el he-
cho de las cosas
que se tienen bajo
cuidado. Lo que
sigaifica que desde
que una cosa causa
daio, su guardian
es
haya o no cometido
una culpa.

responsable,

La denominada teorio de lo responsabilidad objetiva
adopta como fuente de la obligacién el riesgo creado en una
actividad determinadao; asi, toda persona que crea un riesgo
en el desarrollo de una actividad debe responder de la even-
tualidad dafiosa que origine. Es decir, el individuo es res-

ponsable de sus actos y consecuencias. Esta teoria aparece
debido al abandono de las tesis contractuales de respon-
sabilidad, en virtud de la aparicién del maquinismo en el
siglo XIX, que obligé a indemnizar a los trabajodores gue

maneiaban maquinoria defectuosa y sufrian los llamados
"accidentes andénimos”, o sea, eran victimas de la realizacién
del riesgo. Asi, la teoria del riesgo onaliza el problema de la
responsabilidad desde un punto de vista social.?’

i 16PEZ DE LA CERDA, Julio, Estudio de o responsobilidod. ., op. cit, pp. 37 y s3
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En la construccién doctrinal sobre la responsabilidad que
se incorpord en ta Constitucién el 14 de junio de 2002, se
puede advertir que se fragmenta la responsabilidad en dos
momentos: uno expreso relacionado con el hecho que causo
dafo en un patrimonio y otro implicito el de la imputacién de
ese hecho al érgano del Estado, al que se otorga el derecho
a repetir lo pagado en los bienes del servidor pdblico.

Esto se advierte con mayor claridad del contenide del
articulo 31 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado, que prescribe:

El Estodo podré repetir de los servidores pablicos el pago
de la indemnizacion cubierta a los particulares cuando,
previa substanciacién de! procedimiento administrativo
disciplinario previsto en la Ley Federal de Responsabilidades
Administrotivas de los Servidores Publicos, se determine
su responsabilidad, y que la falta administrativa haya tenido
el cardcter de infraccién grove. El monto que se exija al
servidor pUblico por este concepto formard parte de la san-
cién econdmica que se le apligue.

Asi, el régimen de responsabilidad patrimonial instaurado
en la Constitucién Federal no ha trascendido la teoria de la
responsobilidod extracontractual sustentada en la culpa. Agui
aparece la “alquimia juridica’, en primer lugar se establece
una responsabilidad solidaria entre el Estado y sus érganos, que
en el caso de la reforma mas bien parece complicidad, por-
que el particular sélo puede obtener como indemnizacién la

reparacién integra! del dafio, el dafo personal y moral,®®

“ Yéase: Ley Fédem\ de Responsabilidad Potrimonial del Fstodo, articulo 12,
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lo que excluye el pago de los perjuicios. Por lo que, en lugar
de generar un derecho més amplio a favor del gobernado se
le priva de uno.

Pero, ademds, en les dofos personales la indemnizacién
se calcula con base en los dictdmenes médicos, y conforme
a lo dispuesto para riesgos de trabajo en la Ley Federal del
Trabajo, y se otorga ol afectado el "derecho’ @ que se le cubran
los gastos médicos de conformidad con la propia Ley Federal
del Trabaio. Para el caso del dafo moral se obliga o la auto-
ridad administrativa o jurisdiccional a calcuiar el monto de
la indemnizacidén de ccuerdo con los criterios establecidos
en el Codigo Civil Federal, sustentedo en los dictamenes peri-
ciales ofrecidos por el reclamante, con lo que ahora éste debe
acreditar que sufrié ese dano; ademds, el pago de la indemni-
zacién por dafo moral se limita al equivalente a 20,000 veces
el salario minimo general diario vigente en el Distrito Federal,
por cada reclamante afectado.??

Lo que implica que una victimo de doio moral sélo puede
acceder a la "fantastica’ cantidad de $1,096,000.00 {(Un millén
noventa y seis mil pesos 00/100 M.N.}),*® como limite, lo que
implica que el Estado mexicano ya le puso precio o lo afecta-
cién que sufra un gobernado en sus sentimientos, afectos,
creencias, decoro, honor, reputacién, vida privada, configuracién
vy aspectos fisicos, a la consideracion que de si misma tienen
los demds, o a la vulneracién o menoscabo ilegitime de ia
libertad o la integridad fisica o psiquica de las personas,®' limi-
tando su derecho a obtener una cantidad mayor.

Sibd,, articulo 14,

* Counsiderando el salario minimo dians vigente en el Distrito Federal en 354 80 {cincuenta
y cuatro pesos con 80/100 M.N.| aunque se tiene noticia de que el monto fue declarado
inconstitucional.

* Parg la definicion de dofic moral véase el orticulo 1,916 del Codigo Civit Federal.
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De lo anterior se advierte que a los autores de la reforma
sélo les interesd el contexto patrimonial del Estado, esto es,
como buenos mercaderes cuidar el dinero, no establecer un
efectivo derecho que resarza o las victimas de los dafos y
perjuicios producidos o por el dafio moral infringido por los
organos del Estado o por la administracién publica.

Por otra parte, el sistema de responsabilidad “objetiva y
directa" instaurado en el nivel constitucional desplaza al dere-
chohabiente del ejercicio de la accién juridica de indemni-
zacién, puesto que ahora es el Estado, [éase la administracién
publica, la que podrd ejercer de manera integral esa accién,
atendiendo al contenido de la parte final del primer pdrrafo
del articulo 113 de la Constitucion Federal, que permite impo-
ner a los servidores pUblicos que intrigan las normas, sanciones
econdmicas, de acuerdo con los beneficios econémicos obte-
nidos por el responsable y con los dafios y perjuicios patri-
moniales causados por sus actos u omisiones. Lo anterior se
refuerza con el hecho de que el articulo 1,927 del Cédigo
Civil Federa! se encuentra derogado.™?

En este sentido, la reforma, desde el punto de vista del
gobernado es un significativo retroceso, puesto que, con el pre-
texto de la eficacia en el cobro de los dafios, se les concuica
el derecho a la satisfaccién de los perjuicios derivados del
acto administrativo irregular; pero, ademds, el "viejo" siste-

32 Ese preceplo establecia: 'E! Estado tiene obligocién de responder def pago de los dafios
y perjuicios causados por sus servidores publicos con motive del ejercicio de las ofribuciones que
les estén encomendadas. Esta responsabilidod serd solidaria traténdose de actos ilicitos dolosos,
y subsidiaria en los demés cosos, en los que sdlo podrd hacerse efectiva en contre del Estade
cuando el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o los gue tenga no seon
suficientes pora responder de los dafios y perjuicios causados per sus servidores piblicos', Los
cursivas son nuestras,
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ma de la responsabilidad subjetiva esta presente en el derecho
del Estado a repetir lo pagado en la persona del servidor
publico responsable de la infraccién.

Quizd hubiera sido mejor una reforma a los articulos
1,913 y 1,914% del Codigo Civil Federal, en los que pode-
mos encontrar en el primero, la institucién de la responsa-
bilidad objetiva directa y, en el segundo, la limitante al
derecho a la indemnizacién en el caso de conducta licita en
los agentes. Asi, la reforma podria haberse realizado incor-
parando al Estado en una redaccién adecuada, lo anterior
hubiera ahorrado al erario los miles de pesos que se gastaron
para poner en marcha la reforma constitucional de 14 de

junio de 2002.

Resta ahora ver cudl es el impacto del contorno de objeti-
vidad en el derecho comparado, para lo anterior sélo veremos
una de las influencias de los legisladores para emitir el régi-
men de responsabilidad patrimonial de lo administracién: el
régimen juridico espanol, atendiendo a las limitaciones de
este comentario.

El régimen de responsabilidad objetiva en Espana se
sustenta en la Ley de Expropiacién Forzosa de 16 de diciembre
de 1954, que en su numeral 121 sefala:

* Los articulas mencionados prescriben: "1,913. Cuando uno persona hace uso de meca-
nismos, insfrumentos, aparatos o substancias peligrosas por si mismos, por lo velocided que
desarroflen, por su naturaleza explosiva o inflamable, por lo energia de la corriente elécirico
que conduzcan o por afras causas ondlogas, estd obligado o responder del doic gue cause,
oungue no obre ilicitamente, a no ser que demuestre que ese dono se predujo por culpa o
negligencia inexcusable de lo victime. 1,914, Cuando sin el empleo de mecanismos, ins-
frumentos, efc., a que se refiere ef articulo onterior y sin culpa o negligencia de ninguna de las
partes se producen dafos, cada una de ellas fos soportard sin derecho o indemnizacién.'
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1. Dard también lugar a indemnizacién con arreglo al mis-
mo procedimiento toda lesidn que los particulares sufran
en los bienes y derechos a que esta Ley se refiere, siempre
que aquélla sea consecuencia del funcionamiento normal
o anormal de los servicios publicos, o la adopcién de medi-
das de cardcter discrecionol no fiscalizables en via con-
tenciosa, sin perjuicio de las responsabilidades que la
Administracién pueda exigir de sus funcionarios con tal
motivo.

2. Enlos servicios piblicos concedidos correrd la indemni-
zacién a cargo del concesionario, salvo en el caso en que
el dafic tenga su origen en alguno cldusula impuesta
por la Administracién al concesionario y que sea de inelu-
dible cumplimiento para éste.

En el andlisis que realizan Eduardo Garcia de Enterrfa y
Tomds-Ramén Fernandez del contenido de esie numeral de
la Ley de Expropiacién Forzosa, concatenado con el articulo
139 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Com(n de 26 de
noviembre de 1992, sefalan que la cldusula general de res-
ponsabilidad patrimonial prescinde del elemento tradicional
de la culpa o de la ilicitud de la actuacién administrativa,
aunque, afirman, que lo que verdaderamente hace es des-
plazar el elemento de la ilicitud del dafio desde la conducta
del responsable a la situacién de patrimonio que sutre el
perjuicio.¥

¥ Cobe destacar que el orticulo 1 de la Ley de Expropiacién Forzosa de 1954, sefiala
que se entenderd comprendida en ella cualguier forma de privacién singular de lo propiedad
privada o de derechos o intereses patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueren las personas
o Entidades o que perlenezcan, acordada imperativamente, ya implique vento, permuic,
censa, arrendamiento, ocupacién temperal o mera cesacién de su ejercicio.

3 (SARCIA DE ENTERRiA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomdas-Ramén, Curso de derecho
administrativo I, 10a. ed., Espaia, Thomson-Civitas, 2006, pp. 379-380.
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Ademds, los autores mencionados sostienen que este giro
en la fundamentacién de la obligacién de responder patri-
monialmente, que pasa a ser contemplado desde la pers-
pectiva del dafado y no desde la accién del agente causal,
es a lo que convencionalmente se le ha llamado "objetivacion”
de la responsabilidad de la administracién.?

Como podemos advertir, la pretendida "objetivacion” del
régimen de responscbilidad patrimonial del Estado, no es
mds que una interpretacion diferente del antiguo sistema de
responsabilidad aquiliano o extracontractual, porque, aungue
ahora se pone el acento en el elemento material o "patri-

monio", no se debe perder de vista en la simple de idea de
"actividad" {como se construyd el sistema en México) o en la
idea de funcionamiento (como se regula en Espafa),?” estd
presente el ser humano, con lo gue se demuestra que el siste-

ma sigue siendo "subjetivo”.

En este contexto, si las razones del legislador para emitir
la norma constitucional que nos ocupa, se sustentan en parte
en un andlisis comparado, es evidente que incorpora los vicios
que en esos sistemas se advierten en las instituciones que las
arropan. Lo anterior arrastra a nuestra Suprema Corte de Justi-
cia de loa Nacién a establecer, en la accién de inconstitucio-
nclidad 4/2004, las bondades de un supuesto régimen de
responsabilidad patrimonial que conculca derechos de los

gobernados, plasmados en normas infericres.

*{bid., p. 380.

¥ Asi, en el diccionario se define o la actividad como la "facultad de obrar' y como el
‘conjunto de operaciones de una persona ¢ aclividod'. Por ofra parte, por funcionamiento
entiende la actividod propia de alguien.
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Por Gliimo, en su estudio scbre la responsabilidad patri-
monial de la Administracién, Oriol Mir Puigpelat, sefiala que
habria que poner fin a la responsabilidad objetiva global,
porque, en su opinién: la responsabilidad de la administracion
no debe ser ya siempre objetiva, sino sélo excepcionalmente,
en casos expresa y tipicamente previstos por la ley. La respon-
sabilidad de la Administracién debe pasar a pivotar, funda-
mentalmente sobre el funcionamiento anormal de los servicios
pUblicos. La responsabilidad por anormalidad debe ser la
regla general.®®

Asi, se pretende transitar de una "responsabilidad objetiva
global" @ una "responsabilidad objetiva o por riesgo creado”.
Sin embargo, para nosotros esto no es suficiente, porque se
olvida que el Estado, como persona juridica, también es centro
de imputacién de derechos y obligaciones, por lo que ahi
estd presente la tan "temida" subjetividad.

En este sentido, no se debe olvidar que detrds de cualquier
objetividad estd presente una subijetividad, puesto que, en
Ultima instancia, cualquier interpretacién es susceptible de
predicarse de un ser humano. En este sentido, el sistema
instaurado con la reforma de 2002 al articulo 113 de la Cons-
titucién Federal no supera la dicotomia subjetivo-obietivo, mas
bien la enmascara, la disfroza.

¢) La inclusién de la garantia de integridad patrimonial

Otro tema trascendental, es la presunta inclusién de una ga-
rantia de "integridad patrimonial” en la reforma constitucional

38 MIR PUIGPELAT, Criol, Lo responsabilidad patrimonial de la administracién. Hocla un
nuevo sistema, pr. Eduardo Garcia de Enterria, Madrid, Civitas, 2002, p. 254,
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de 14 de junio de 2002, adelantando la conclusién podemos
afirmar que lo anterior es, por decir lo menos, falso.

Para el Poder Judicial de la Federacion las garantios indivi-
duales son derechos pUblicos subjetivos consignados a favor
de todo habitante de lo Repiblica que dan a sus titulares la
potestad de exigirlos juridicamente o través de la verdadera
garantia de los derechas paliticas fundomentales del hombre

que la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

consigna, esto es, la accién constitucional de ampare.*?

La reforma constitucicnal, en su parte especifica, dice:
La responsabilidad del Estado por los dafos que, con motivo
de su actividad administrativa irregular, cause en los bienes
o derechos de los parficulares, seréd objetiva y directa. Los
particulares tendrdn derecho a una indemnizacién conforme
a las bases, limites y procedimienfos que establezcan las leyes.

Aungue este precepto no se encuentra en la parte dogmd-
tica de nuestra Constitucién Federal, se afirma que se adopté
la técnica de no enunciar como garantia individual la respon-
sabilidad patrimonial del Estado, sin que, por ello, dejara de
serlo.*” Lo anterior se refrenda con el contenido del Dictamen
de la Cémara de Diputados en la que textualmente se asenté:
V1. El objeto de la presente iniciativa, como se ha mencionado
ya en este dictamen, es establecer la garantia de integridad
patrimonial a favor de los particulares y el correspondiente
deber de lo autoridad de indemnizar por dafics cousados.

¥ SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Las garaniios individuales. Parte generel,
México, SCIN, 2003, p. 51.

¢ CASTRO ESTRADA, Alvaro, Andlisis juridico de la reforma constitucional..., op. cit,
p. 217,
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En primer lugar, tenemos una "garantia" que no se impone
a todas las autoridades. Asi, como el propio dictamen lo
asienta:

VIll. Los miembros de estas comisiones, después de haber
hecho los andlisis pertinentes y sopesado las consecuen-
cias de las modificaciones legales y constitucionales que
se plantean, buscando como primer objetivo el respeto de
lo justicia en nuestro Estado, consideran conveniente pro-
poner que la responsabilidad patrimonial del Estado se
aplique exclusivamente a los actos de la administracién
publica {...)

No se niega que se puedan causar dafios por actos legis-
lativos, o incluso judiciales, esta s la razén por la que en
algunas legislaciones extranjeras se contemple la responsa-
bilidad del Estado por "errar judicial'; sin embargo la natu-
raleza y caracteres de los actes legislativo y judiciales, nos
lleva a proponer excluirlos, cuando menos por ahora, de
la responsabilidad patrimonial...

Lo anterior implica que, cuando el dafio al patrimonic
provenga de acto legislativo o de acto jurisdiccional, el go-
bernado no tiene garantizado el derecho a la indemnizacién.
Con lo que se da un absurdo, se trata de manera diferente
tres supuestos de hecho similares: la generacién de un dano.
Ademds, tenemos a una administracién responsable frente a
una legislacién y jurisdiccién irresponsables, lo que innecesa-
riamente distorsiona el esquema de derechos pablicos subjeti-
vos mexicano, puesto que hay un elemento atipico al mismo: la
denominada "garantia’ de integridad patrimonial, que ca-
rece de las caracteristicas de las de su especie, y, que diche
sea de paso, ya estd presente en el derecho fundamental de
primera generacién a la propiedad.
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Cabe destacar que la responsabilidod y el control del
poder publico son reglas de oro consustanciales ¢ todo Estado
de Derecho. En consecuencia, la responsabilidad del Estado en
sus facetos: Estado Legislador, Estado Juzgador y Estado Admi-
nistrador, viene a constituir un principio rector del Estado de
Derecho y por tanto parte integrante del sistema de garantias
sociales, politicas y juridicas que caracierizan a esta forma
juridico-politica de Estado. Un Estado irresponsable es una
contradiccién en sus propios términos. Estado y responsabi-
lidad son conceptos correlativos.?

Asi tendriomos el absurdo de un derecho fundamental o
'garantia”, como se le denomina, que no se podria imponer
al érgano legislativo por la emisién de leyes y al érgano judi-
cial por sus resoluciones, lo que choca con la idea de "garan-
tia", que en su acepcidon son derechos puablicos subjetivos que
instituyen limitaciones al poder publico.*?

Por otra parte, el derecho de los particulares en términos
de lo reforma constitucional se constrine o una indemnizacién,
no obstante, ésta se da sobre bases, limites y procedimientos
establecidos en una ley. Sin embargo, como ya se acreditd

1 ZUNIGA URBINA, Froncisco, 'Responsabilidad patrenonial del Estado administrador
iAlgunos notas acerco de las obligaciones legales compensatorias)”, en Universidod Macional
de Eduzacion a Distancia, Boletin de lo | ocultad de Derecho, Segunda Epoca, nimers 26,
2005, p. 117,

" Semarario Judicel de la Federacior, Sexta Epoca, Valumern LVIi, Segunda Parte, p, 32,
S de oo v exdo siguientes: | GARANTISS TONSTITUCIONALES, VIOLACION DE —Lo Sure-
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en la ley se limita el derecho a la indemnizacion a determi-
nadas circunstancias y casos. No podemos soslayar que una
indemnizacién comprende el pago de dafos y perjuicios,*?
sin embargo, nuestra "garantia”, sélo permite el pago de los
dafios no de los perjuicios.

Una de las caracteristicas de las garantias individuales,
rectius derechos fundamentales, es que no estdn sujetas a
prescripcién, esto es, su vigencia no estd sujeta al paso del
tiempo.** Sin embargo, el articulo 25 de la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado establece que el dere-
cho a reclamar la indemnizacién prescribe en un afio. Con
lo que de nueva cuenta tenemos el absurdo de una "garantia”
que es prescriptible.

En un andlisis que hace Miguel Casino Rubio, del régimen
de responsabilidad patrimonial del Estade, que surgié en
Espafa a partir de la emisién de la Ley de Expropiacién For-
zosa de 1954, sefala que:

La responsabilidad constituye, sin ninguna duda, el meca-
nismo de cierre del sistema de proteccién y garantia patri-
moniales de los ciudadanos frente a la accién del poder
publico administrativo, y cualquier paso gue contribuya a
afianzarlo debe ser recibido con satisfaccién. Sin embargo,
un examen mas atento o simplemente un cambio en la pers-
pectiva, son suficientes para enturbiar esa primera sensacion
de complacencia. Como ha hecho notar Nieto, tal cober-

3 Véase el articulo 1,915 del Cédigo Civil Federal.
4 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Los garantias individuales. .., op. cit.,
p. 71.
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tura patrimonial "es irreal en un doble sentido: primero
porque el resarcimiento sole corresponde o unos pocos, o
quienes poseen tenacidad y resistencia econdmica suficiente
para soportar procesos interminables v costosas. Por estes
motivos, desde luego no juridicos pero tremendamente
realistas, la sensacién de seguridod global desaparece.
Y en segundo lugar, porque en ocasiones los tribunales
colocan los estandares de normalidad de los servicios en
niveles desproporcionados con respecto a los demds servi-
cios del pais, tanto piblicos como privadas. A mi modo
de ver, esta jurisprudencia es angélica y exige a los servicios
publicos administrativos una perfeccién que en Espafia
no se puede —por muy distintas razones y la primera por
ser Espana— exigir a nadie, empezando por los propios

tribunales”.

Asi, se advierte de manera especial las criticas o las que
estd sujeto el régimen de responsabilidad patrimonial de la
administracién publica en Espafa, argumentos que se cono-
cian cuando se negociaba la reforma al articulo 113 de la
Constitucién Federal, en este sentido, causa exiraiieza que

no se hayan tomado en cuenta para afinar su contenido.

Por lo anterior, para nosotros es claro que el sélo hecho
de que se haya incorporado en la Constitucién el régimen de
responsabilidad patrimonial de la administracién —no del
Estado— no autoriza o los legisladores ni a quienes impul-
saron esta reforma a estimar que se cuenta con un efectivo
derecho fundamentai o "garantic individual”. Por lo que tam-
bién se debe rechazar la existencic de un derecho fundamental
en la reforma de 14 de junio de 2002.

127



128

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL OBJETIVA Y DIRECTA DEL ESTADO...

4. LAS TESIS P./J. 41/2008, P./). 43/2008,
P/J. 44/2008, P./J. 46/2008, P./). 45/2008
Y P/J. 42/2008 DEL PLENO DE LA SUPREMA
CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION

Del contenido de la sentencia emitida en la accién de inconsti-
tucionalidad 4/2004 se emitieron una serie de jurispruden-
cias, algunas impactan en el tramite de esas acciones, otras
en el fondo de la responsabilidad patrimonial del Estado.
Asi, las dividiremos en dos rubros.

a) Jurisprudencias que se relacionan con la responsabili-
dad patrimonial del Estado

Jurisprudencia 43/2008 en dande se distingue entre respon-
sabilidad objetiva y subjetiva, y se delinean los contornos del
régimen de la responsabilidad patrimonial por actividad admi-
nistrativa irregular, en los términos siguientes: La diferencia
entre la responsabilidad objetiva y la subjetiva radica en que
mientras ésta implica negligencia, dolo o intencionalidad en
la realizacion del dafo, aquélla se apoya en la teoria del riesgo,
donde hay ausencia de intencionalidod dolosa.*®

En este sentido, en el andlisis de la Corte, cuando el articulo
113 constitucional alude a que la responsabilidad patrimonial
objetiva del Estado surge si éste causa un dafio al particular
"con motivo de su actividad administrativa irregular', con lo
que se abandona toda intencién de contemplar los dafios
causados por la actividad regular del Estado, asi como cual-
quier elemento vinculode con el dolo en lo actuacién del

% Semanario..., Novena Epoca, Tomo XXVIL, junio de 2008, p. 719, tesis /1. 43/2008,
de rubro: "RESPONSABILOAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. DIFERENCIA ENTRE RESPON-
SABILIDAD OBJETIVA Y SUBJETIVA'; IUS: 169428
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servidor publico, pura centrarse en los actos propios de la
administracién que son realizados de manera anormal o ilegal,
es decir, sin atender a las condiciones normativas o a los pard-
metros creados por la propia administracién. Sin embargo
ya criticamos la idea de "objefividad" en la responsabilidad
astatal.

En la jurisprudencia 44/2008, delimité la validez dei
articulo 389, primer parrafo, del Cédigo Financiero del Dis-
trito Federal, en fos términos siguientes:

El indicado precepto legal asocia el dafo patrimonial cau-
sode det que debe responder el Estado o la conducta que
no cumpla con las disposiciones legales y administrativas
que deben observarse, lo que significa que no toma en
cuenta la culpo o el dolo parc determinar la responsabili-
dad patrimonial del Estado, sinc el acto u omisién irregula-
res del Estado, al incumplir con la normatividad propia y
las disposiciones administrativas que debe observar en sus
actuaciones y que, como consecuencia de ello, haya cau-
sado el defo patrimonial ¢l administradoe, de lo gue derive
que la inclusidn de la conducta irregular como causo gene-
radora de su responsabilided patrimonial, coincide con el
sentido de responsabilided objetiva y directa contenida en

el precepte constitucional citedeo.

En la jurisprudencia 46/2008, el Pleno de la Corte se
pronuncia por la validez del articulo 390 del Cédigoe Finan-
ciero del Distrito Federal, de la manera siguiente:

Cibid, po 720, tesis P/ 4472008, de rybro: "RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADQ. EL ARTICULO 389, PRIMER PARRAFO, DEL CODIGO FINANCIERO DEL DISTRITC
FEDERAL VIGENTE EN 2004, NO VIOLA EL ARTICULO 112 DE L4 CONSTITUCION POLITICA
DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN CUANTO ESTE CONTEMPLA UN SISTEMA DE
RESPONSABILIDAD OBIETIVA'; 1US: 1569427
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El referido precepto legal al estublecer un calélogo de docu-
mentos que servirdn como {ustificantes del goste corres-
pondiente ¢l pago de indemnizaciones derivados de la
responsabilidad por lo actuacién administrativa irregu-
lar del Distrito Federal, entre los que se comprenden las
actas de diferentes dependencias de esa entidad como la
Contraloria General, la Comisién de Derechos Humanos,
el Tribunal de lo Contancicso Administrativo, cualquier
4rgano judicial competente y la Procureduria Social, no viola
el sequndo parrato del articulo 113 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, ya que el pago indem-
nizatorio por un dafio causado en los bienes o derechos
de un particular no puede ser aulomético, pues es necesario
el cumplimiento de ios requisitos legoles para su operati-
vidad, a saber, que se verifiquen aquellos que tiendan a
acreditar la existencia real del dafo, gue éste sea imputable
al Estado, que haya existido el incumplimiento de un deber
por accién o por omisién {la falta de servicio} y el nexo
cousal entre la actuacién administrativa y el dafio..."’

En la jurisprudencia 45/2008, delimité que el articulo
392 del Cédigo Financiero, impugnado, viola la garantia de
audiencia, por las razones siguientes:

El citado precepto, que establece la facultad del Distrito
Federal para exigir de sus servidores publicos responsables
de! dufc causado el pago de lo indemnizacién hecho o
los particulares, mediante el procedimiento administrativo
de ejecucién, viola la garantia de cudiencia contenida en
el articulo 14 de la Constitucién Politica de los Estados

7 ibid., p. 720, tesis /). 46/2008, de rubro: "RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADO. EL ARTICULO 390 DEL CODIGO FINANCIERO DEL DISTRITO FEDERAL VIGENTE
EN 2004, NO VIOLA EL ARTICULO 113, SEGUNDO PARRAFO, DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS"; [US: 169426,
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Unidos Mexicanos, va que no prevé un procedimiento en
el cual el servidar publice al que se impute la falte causante
del hecho danose que haya dado lugar ol page de la indem-
nizacién al particular tenga oportunidad para intervenir,
con la posibilidod de conocer las imputaciones que se le
hagan, apertar pruebas y realizor alegatos, asegurdndosele
¢l acceso a una defensa adecuada.*®

En la jurisprudencio 42/2008 el Pleno de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion, establecié el significado de |a

responsabilidad objetiva y directa a la luz de la reforma cons-

titucional de 2000, en los términos siguientes:

Ala luz del proceso legislativo de la adicion al articulo
113 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, se advierte que la "respensabilidod directa’ significa
que cuando en el ejercicio de sus funciones el Estado
genere danos a los particulares en sus bienes o derechos,
éstos podran demandarla directamente, sin tener gue demos-
trar la ilicitud o el dolo del servidor que causé el dafo
reclomado, sino Unicamente la irregularidad de su actua-
cién, y sin tener que demandar previcmente a dicho servi-
dor; mientras que la "responsabilidad objetiva’ es aguella
en la que el particular no tiene el deber de soporter los
dofos pafrimoniales causades por una actividad irregular
del Estado, entendida ésta como los actos de la adminis-
tracién reclizados de manera ilegal o anormal, es decir,
sin atender o lus condiciones normativas ¢ a los pardmetros
creados por la propia administracién. ™

ihid, p. /71, resis B/L 45/2008, de rubro: 'RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL
ESTADO. EL ARTICULC 3922 DEL CODIGO FINANCIERD DEL DISTRITG FEDERAL VIGENTE

EN 2004, YIOLA LA GARANTIA DE AUDIENCIA': 1US: 169425

"ibid., p. 722, tesis P/Y 4272008, ce rubro: 'RESPONSABILIDAL PATRIMONIAL DEL
ESTANG OBIETIVA ¥ DIRECTA. SU SIGNIFICADC EN TERMINGS DEL SEGUNDO PARRATC
DFE ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MFXICA-

NS

IU5:

169424
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Asi, sin descalificar el mérito de las demés tesis, para la
responsabilidad patrimonial las jurisprudencias mas valiosas
son las 42/2008 y 43/2008. Como comentario general se
debe estimar que al aceptar las premisas de la reforma consti-
tucional de 14 de junio de 2002, el Pleno de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién valida un régimen de respon-
sabilidad patrimonial del "Estado” que carece de los caracteres
que se publicitaron.

b) Jurisprudencia que impacta en el tramite de las accio-
nes de inconstitucionalidad

En la jurisprudencia 41/2008 se establecié que:

...la declaratorio de improcedencia no puede cbarcar todo
el texto del articulo relativo, sino Gnicamente la parte afec-
tada por el nuevo acte legislativo, pues los parrafos intoca-
dos subsisten formal y materialmente, ol ser enunciados
normativos contenidos en un articulo concreto motivo de
un acto legislativo anterior que continda vigente. Ademds,
no podrd sobreseerse en la accién de inconstitucionalidad
por la causal indicada cuando, o pesar de perder su vigen-
cia con motivo de los nuevos actos legislativos, dichas nor-

mas puedan producir efectos en el futuro.®

Como se advierte, de la actividad jurisdiccional se generd
una serie de criterios que orientardn en el futuro las acciones

* ibid., p. 674, tesis /). 41/2008, de rubro: "ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD.
LA IMPROCEDENCIA POR CESACION DE EFECTOS DE LA NORMA GENERAL IMPUGNADA,
CUANDO ESTA HA SIDO MOTIVO DE UN NUEVO ACTO LEGISLATIVO EN ALGUNO O
ALGUNOS DE SUS PARRAFOS, LLEVA A SCBRESEER UNICAMENTE RESPECTO DE LOS QUE
PERDIERON SU VIGENCIA AL INICIARSE LA DEL NUEVO ACTO LEGISLATIVO Y SIEMPRE Y
CUANDO NO PRODUZCAN EFECTOS PARA EL FUTURC'; IUS: 169572,
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de inconstitucionalidad, en io que se refiere al sobreseimiento
y. en la parte sustancial, lo que se relaciona con la accién de
reparacién del dafo a cargo de la administracién publica
por activided irregulor.

5. LOS ENUNCIADOS PRESCRIPTIVOS
Y EL VOTO CONCURRENTE QUE FORMULA
EL MINISTRO JOSE RAMON COSSiO DIAZ

Un ospecto importante del fallo en la accién de inconstitu-
cionalided 4/2004 lo representa el voto concurrente®’ del
Ministro José Ramoén Cossio Diaz, en donde sefala algunos
argumentos en relacién con lo improcedencia de la accién
de inconstitucionalided respecto del articulo 389 del Cédigo
Financiero del Distrito Federal. Para el Ministro se debié sobre-
seer de manera total el articule 389 del Cédige Financiero
del Distrito Federal, toda vez que las madificaciones que sufrié
tal disposicién dieron lugar a una nueva norma.

Las razones del disenso con el dictamen de la mayoria
los plasma en el numeral lll de su voto concurrente, en los
terminos siguientes:

1. En el presente asunto se debid sobreseer de manera
total el articulo 389 del Cédigo Financiero del Distrito
Federal, tode vez que las modificaciones que sufrieron los
parrafos segundo y tercero de dicha disposician diercn lugar
o una nueva norma juridica.

Las normas juridicas no se identifican necescriamente con
el enunciade o precepto que las confiene. En pocas palo-

- Ibid., Tamo XXV, julio de 2008, p. 1115, 1US: 21004,
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bras, un enunciado normativo es la redaccién por la cual
se expresa una norma. En cambio, la norma juridica es el
producte de la interpretacién de un enunciado juridico o
su conjunto, en virtud de la cual se prohibe, permite u ablige
una conducta.

En ese sentido, si se modifica uno de los enunciados juridi-
cos que forma parte de la norma juridica, se podria cambiar
el sentido de o misma.

En el caso concreto, el legislador modificé en dos ocasiones
el articulo 389 del Cédige Financiero del Distrito Federal.
Mediante la primera reforma de veinticuatro de diciem-
bre de dos mil cuatro, se incorpord al segundo parrafo un
érgano responsable del page de la indemnizacién corres-
pondiente: la "delegacién”. En virtud de la segunda reforma
de treinta de diciembre de dos mil cinco, se modificé el
tercer pérrafo de lo referida disposicién para sustituir lo refe-
rencia gue hace al articulo 449 por el articulo 448, ambos
del mismo Cédigo Financiero.

2. Lo que contempla el erticulo 389 del Cédige Financiero
del Distrito Federal a partir de cuatro enunciados es una
norma juridica, y son los cuatro enunciados en concordan-
cia con el resto de las disposiciones impugnadas las que
estan generando las condiciones de regulacian del tema
de responsabilidad del Estado. Los modificaciones a los
dos enunciados juridicos del mencionado articulo produ-
jeron un cambio normativo y, en consecuencia, dieron lugar

@ una nueva norma juridica.

Es una misma norma juridica porque Unicamente tiene como
finalidad obligar al Distrito Federal a pagar los dafios que
se causen a los bienes o derechos de los particulares con
motive de su actividad administrativa que no cumpla
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con las disposiciones legales y administratives correspon-
dientes. Asimismo, el cambio nermativo se originéd por dos
rozones: la primera, la reforma agregéd un drganc encar-
gado de pegar de manera directa los danos causados,
modificando sustancialmente la nerma, es decir, alterd las
condiciones de aplicacién de la norma; y la sequnda, en
este caso el cambio de referencia de un articulo a otro no
constituye uno fe de erratas, pues medicnte esta variacién
el legislodor agregd supuesies normativos que anterior-
mente no se inclufan.

Asi, se debid sobreseer de manera totol el articulo 389 del
Ceadigo Financiero del Distrito Federal, tode vez que las

distintas refermas crearon una nueva norma juridica.

Cabe destacar que los distintos actos legislativos (las refor
mas) no son g razén primordial para determinar el sobre-
seimiento ¢ no de de los precepios impugnados, lo que se
tiene que tomar en cuenta para el andlisis de procedencia
de los mismos es lo alteracion a los normas y no los distintos
actos de modificacién que realiza el Poder Legislative.

3. Dicho de otro manero, el articuto 389 del Cédige Finan-
cierc del Distrito Federal estd integrado por varios enuncia-
dos juridicos que formen una norma juridica. Asi, a mi
jicio, las medificaciones que sufrié este precepto tante
en diciembre de dos mil cuatro como en el mismo mes del
afo siguiente dieron fugar a un cambio en el Hlamade
nicieo normative, creando una nueva norma juridica.

El ndcleo normativo se compone por los siguigntes elementos:
o] Cardcter: las normas pueden indicar alge que debe ha-

cerse (obligatorias); que algo no debe hacerse {(prohibitivas)
o que algo puede hacerse.
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b) Contenido: es aquella acciéon v omision que la narma
indica que estd prohibida, que es obligatoria o que estd per-
mitida. Desde este punto de vista pueden ser abstractas, si
se refiere a un conjunto de acciones sin determinar, o con-
cretas, sila accién o la clase de acciones son determinadas.

¢) Condicion de aplicacién: es el conjunto de circunstancias
que han de darse para que ta norma deba ser cumplida.

A su vez, existen ciertos elementos que gquedan fuera del
nicleo normaotivo, que son los que siguen:

o} Autoridad: es la persona u érgano de la que emana la

norma.

b) Sujeto normativo: es el destinatario de la norma. Segun
el sujeto normative, las normas pueden ser generales, si
se dirigen o una clase de personas —esto es, a aquellos
individuos que comparten determinadas caracteristicas o que
estén en la misma situacién—; o particulares, si se dirigen
@ uno persona o personas determinados {por ejemplo, las
sentencias).

c) Ocasidn: se trata de localizacién espacio temporal en
que debe cumplirse el contenido de la norma. Puede
hablarse de lo ocasién espacial (el territorio en el que es
aplicable la nerma), y la ocasidn temporal (el tiempo durante
el cual es aplicable).

d) Sancién: es la consecuencia gue se sigue del incum-
plimiento.

Es importante precisor que estos elementos pueden encon-
trarse en uno o mds preceptos normativos, o pueden identi-
ficarse en uno o varios enunciados juridicos que conforman
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un precepto normativa. En otras palobres, un articulo
(precepto, dispasicién, enunciado, conjunto de enunciados)
puede contener una o varias normas juridicas, para ello
basta con identificar fos elementos antes descritos en dicho
articulo,

En ese sentido, en la primera reforma relatada se agregd
un érgano encargado de pagar de manera directa los da-
fos causadas, es decir, se modificd una de las condiciones
de aplicacién, lo cuat conllevd a un cambio normativo y

la creacion de una nueve norma.

Asimismo, el hecho de que en la reforma del dos mil circo
se haya modificado el tercer parrafo del articulo impugnado
para cambiar el precepto al cual se hoce referencia —la
norma vigente en el dos mil cuatro hacia alusién al articulo
449 del Cédigo Financiero del Distrito Federal—, no es
uno simple fe de erratas, sino un cambio en las condicio-
nes de aplicacién del nicleo normative, toda vez que el
nuevo articulo legal referido —el 448 del mismo cédigo—
contempla supuestos que no haobian sido previstos.

Por todo lo explicado, considero que se debié de sobreseer
en su totalidad el articulo 389 del Cédige Financierc del
Distrite Federal.

Aungue la posicidn del Ministro es minoritaria, con inde-
pendencic de estar de acuerdo o en desacuerdo con su ana-
lisis, el hecho de que se apoye en una moderna teoria de la
norma para establecer los caracteres de ésta, como lo es
la légica dedntica de Georg Henrik von Wright, es por si misma
valiosa; sin embargo, no podemos olvidar gue desde un con-
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texto estrictamente filoséfico, las explicaciones sobre la
"esencia" del derecho se debaten entre su caracter normativo
o linguistico. En este sentido, se debe ponderar cuidado-
samente cual seria el impacto si una teoria normativa de estas
caracteristicas alcanza rango de explicacién jurisprudencial
para orientar las decisiones de los tribunales.

El cuestionamiento debe ir en el sentido de establecer si
esta explicacién es la mejor de las disponibles y hasta dénde
es conciliable con las propias interpretaciones dominantes
del foro mexicano. En primer lugar se encuentra la idea de
que la norma juridica se integra por dos elementos: el supuesto
de hecho y las consecuencias juridicas. Por otra parte,
tampoco se debe olvidar que el articulo 14, parrato final, de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
parece abonar a lo idea que la interpretacién gramdtica —
lingUistica— es la que prima en nuestro régimen juridico.
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