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INTRODUCCION

El Estado surge como una necesidad social de agrupacion con
interdependencia que existe entre grupos humanos, que crean una persona
juridica a la que denominan 6rgano de gobierno, cuya funcién principal es el “

n

bien comun * érgano al que con el fin de que cumpla con el proposito de su

creacion se le dota de soberania, orden juridico y patrimonio.

El érganc de gobierno a fin de cumplir con la funcidén encomendada se
divide en Gobierno y Administracion Publica, tomando el primero la forma de
creador y controlador del derecho y la segunda tiene la funcién de prestadora de

servicios, siendo esta Ultima la que analizaremos en el cuerpo de este trabajo.

En la actualidad la actividad que desarrolla la Administracién Publica como
prestadora de serviciocs, cada dia se observa en una forma mas compleja y
variada, requiriendo con elio la modernizacién de un estado de derecho, que si
bien se han hecho intentos por simplificar estos procedimientos en la Ley de
Responsabilidades de los Servidores Publicos como se observa en la misma este
procedimiento no es tan sencillo de aplicar por el ciudadanc comun como Io
podemos ver en el cuerpo de nuestro trabajo ya que estos intentos dan un
resultado limitante que no da respuesta real a las necesidades de la ciudadania
creando rezagos e inconformidad en los procedimientos existentes, toda vez que

no se logra con los mismos el resultado deseado y que es la satisfaccion de los



gobernados ya que este primero tiene que investigar en donde puede presentar
su queja para poder asi reclamar el pago por el dafio sufrido, en donde a fin de
que se estudie su queja debera llevar a cabo un procedimiento previo el cual no le
garantiza a el ciudadanc el pago que reclama ya que el procedimiento
administrativo solo es un procedimiento disciplinario ¢cuya disposicién esta sujeta
a que las dependencias, entidades o la Secretaria de Centraloria y Desarrollo
Administrativo reconozcan la responsabilidad de indemnizar, de lo que resulta de
gue en caso de que no se reconozca dicha responsabilidad el gobernado tendra
que promover el juicio que corresponda a fin de obtener el pagoe reclamado esto
despues de aproximadamente 3 meses que segun la Ley es el tiempo que puede
tardar la resolucion del Juicio Administrativo Disciplinario , esto sin tomar en
cuenta que dia a dia, se estan generando riesgos en perjuicio de sus gobernados,
en los que se ocasionan dafios, resultando indefectiblemente una responsabilidad
para la Administracién Puablica pero que los mismos en muchos de los casos
tienen que soportarlos, ya que bajo el inveterado esquema que presenta la
legislacién que nos rige actualmente, no es posible exigir 1a reparacion de dafos
directamente a la Administracion Publica, quien es el verdadero garante, viendose
el gobernado en la imposibilidad de responsabilizar de la conducta desplegada en
contra del mismo a la Administracian Publica siendo este el motivo que da origen
a nuestra propuesta toda vez que es el gobernado el que tiene que recurrir a
guien de acuerdo a la apreciacion del Coédigo sustantivo aparece como
responsable y que desafortunadamente es el servidor quien es sometido a un
procedimiento donde se le obliga a defenderse y a probar que la conducta
reprochada es ajena totalmente a su vida de gobernado, pero inherente a su
funcién de servidor publico siendo inclusive objeto de condena en sus bienes

particulares en los cuales puede sufrir el menoscabo de los mismos, sin que el
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Estado hasta ese momento sea afectado en lo mas minimo e&n sus intereses salvo
el caso, en el que el gobernado carece de bienes o si estos son insuficientes para
cubrir el monto de la condena, es cuando en ese momento le resulta al Estado

responsabilidad accesoria a nombre del servidor publico causante del dafio.

Con base a lo expuesto en el apartado inmediate anterior se ha considerado
gue nuestro estudio tiene como finalidad analizar la existencia o inexistencia de
responsabilidad de pago al amparc de nuestra Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos como ley suprema, y de la cual derivan las leyes
secundarias aplicables gue regulan los cascs concretos en los que por concepto
de reparacion de dafo le deberia corresponder al Estado en lugar de
corresponderle como se ha venido sucediendo al servidor pdblico, esto en el
planc patrimonial de responsabilidad en virtud de que la conducta desplegada se
realiza en funcién del desempefio de la actividad del servidor publico en la
Administracién Publica en donde con motivo de la misma se pueden ocasionar

dafios en perjuicio de los gobernados.

Con el fin de lograr nuestro objetivo se procura fundamentar
legislativamente la implementacién de la responsabilidad patrimonial que ie
corresponde a la Administracidon Publica, determinando hasta donde concede
nuestra legisiacion vigente atribuirle responsabilidad y en su caso, proponer las
innovaciones periinentes para este efecto, esto claro sin caer en circunstancias

casuisticas atendiendo para ello la necesidad social que implica.

Para poder atender las bases legislativas se requiere fundamentar el

analisis con un soporte suficiente para atribuir la responsabilidad patrimonial a la
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Administracidn Pudblica, siendo necesario para poder llevar el estudio juridico
dividir la presente propuesta en cuatro capitulos, estructurados de una manera
accesible y sencilla en la que se abarque el problema medular que diera origen a

la inquietud que ahora se plantea de la siguiente manera:

En el primer capitulo realizaremos un estudio de la figura Estado asi como
su personalidad, abarcando sus elementos constitutivos, y sus caracteres
significativos, con la finalidad de establecer un concepto claro para determinar en

aue casos puede ser sujeto de responsabilidad patrimonial.

En el segundo capitulo, hacemos una exposicibn de los tipos de
responsabilidad que se establecen en nuestra legislacién, para pasar al estudio
del actual sistema de responsabilidad patrimonial, mediante la expaosicidn de
criterios para sustentar la responsabilidad patrimonial de la Administracion
Publica, asi como las condiciones y supuestos que consideramos necesarios;
esto con la finalidad de llegar a establecer una propuesta de reforma que

consideramos necesaria al Codigo Civil vigente en el Estado de Nuevo Ledn.

En el tercer capitulo, denominado la exigibilidad de la responsabilidad
patrimonial de la Administracién Publica, hacemos referencia a las vias
procésales gue actualmente se encuentran vigentes, tanto en el La Ley Federal
del procedimiento Administrativo, la Ley de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, el Cadigo de Procedimientos Civiles del Estade, asi como en el de
Procedimientos Penales, para llevar a cabo el page de la reparacién de dafios y
perjuicios, con la finalidad de exponer lo ineficiente que resulta para el gobernado

tramitar cualquiera de estos procesos.
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Por ultimo el capitulo cuatro en el que proponemos la via procesal que
consideramos idoriea para llevar a cabo la reparacion de dafio a que nos
referimos la que junto con la reforma propuesta en el capitulo segundo nos daria
como resultado la confianza y seguridad de que la Administracién en realidad
cumple con su funcién de proporcionar el bien comun a los gobernados lo que
redundaria en una mayor efectividad y eficacia en su funcién de prestadora de

servicios con lo que se lograria el consenso gue es el que legitima a la autoridad.

En la investigacion que realizamos para la elaboracion de este trabajo, nos
encontramos con que, a pesar de que en la doctrina mexicana se han hecho
diversos estudios sobre el tema, mismos que en su mayoria, encuentran su
fundamento en posturas de derecho comparado, “ninguna” de estas propuestas
ha side tomada en cuenta hasta la fecha, por los legisladores, ni federales ni

estatales.

Nuestra investigacion encuentra su base en estudios de autores nacionales,
como son Agustin Basave Ferndndez del Valle, Alvaro Castro Estrada, Gabino
Fraga, Miguel Acosta Romero, Francisco Porria Pérez, Luis Humberto Delgadillo
Gutierrez, entre otros; asi como en jurisprudencia y legislacian tanto estatal como
federal, haciendo la observacion que el presente estudio se encuentra redactado
de manera expositiva y pretende expresar el andlisis en un lenguaje claro y

sencillo.



PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Porgue se debe considerar gue el Estado es responsable de todos y cada
uno de los dafios © perjuicios que se ocasionen al ciudadano por el servidor
publico si estos dafios o perjuicios son cometidos por el funcionario en el ejercicio
o desempeno de su trabajo si éste, es considerado por el legislader como servidor
publico segun |o dispuesto por el articulo 108, Titule Cuarto de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el cual se establece
gspecificamente a quien se le considera como servidor pablico, y por su parte el
correlativo 105 de la Constitucion del Estado Libre y Soberano de Nuevo Leon, en
el que se plasma de igual manera quienes son considerados como servidores
publicos, asi mismo en estos ordenamientos se encuentran plasmadas vy

establecidas ademas las obligaciones de los mismos.

Por lo que resulta incongruente que el ciudadano tenga que recurrir a un
juicio en contra de quten se considera como empleado del Estado a fin de poder
recibir la reparacion del dafio mas aln si tomamos en cuenta que el Cédigo Civil
establece que la empresa es responsable de los dafios y perjuicios que sean
ocasionados por sus empleados, de aqui el problema que nos plantea el pago de

fa reparacion de dafo a que se hace referencia en este trabajo.



JUSTIFICACION

Se debe analizar este planteamiento ya que se necesita elaborar nuevas
leyes que establezcan el procedimiento a seguir en forma rapida y expedita para
que el Estado cumpla con las obligaciones contraidas para con los ciudadanos ya
que la Administracion Publica es responsable de los dafios y perjuicios que sean

ocasionados por sus empleados en su caricter de empleadora.

Lo que se debe establecer en primer término es conocer 10s motivos por oS
que el Estado que tiene personalidad meral y juridica no cumple con el ciudadano
su obligacién solidaria en ¢aso de pago de reparacion de dafos, ademas debera
de plantearse una solucidn con |a cual se logre involucrar al Estado a cumplir con
su obligacién solidaria para con sus empleados protegiendo asi los derechos del
ciudadano, adaptandose asi al tiempo en que se vive, tomando en cuenta

siempre el sentir de |a ciudadania,
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OBJETIVOS

1.- Buscar la forma de provocar la mayor participacién del Estado en los procesos

de Pago de Reparacidon de Dafic a favor de la ciudadania.

2.- Fomentar la confianza del ciudadano en el servidor publico y en consecuencia

en el Estado.

3.- Proponer las reformas aplicables a fin de obtener la participacién del Estado
en el caso de Pago de Reparacidn de Dafio a favor de la ciudadania, sin
tener que recurrir a procedimientos legales largos, tediosos y por demas

costosos.
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HIPOTESIS

En el sistema legal mexicano se ha olvidado que el servidor publico no es
mas que un empleado del Estado y que las faltas que el mismo provoque en el
desempeno de su funcién son responsabilidad del Estado como empleador y en
consecuencia es este el responsable del pago de Dafios y perjuicios que se
ocasionen involuntariamente por descuido ¢ negligencia sin que el ciudadano
sufra el menoscabo de su patrimonio con la conviccidn de que en el Estado

principian y terminan las responsabilidades que recaigan en sus servidores.

Fomentar la confianza del ciudadano en el Estado asi como en los
servidores publicos respecto de los actos que realicen, lo que dara como
resultado una mayor participacién y menor evasion de la ciudadania en los actos
en los cuales ¢l ciudadano tiene la obligacidn de participar, sin la necesidad de

utilizar medidas coercitivas.
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MARCO TEORICO

El marco tedrico de este trabajo se desprende de las disposiciones contenidas en:

A} Articulo 108 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

B) Articulo 105 de la Constitucion Politica del Estado de Nuevo Ledn.

C) Articulos 1927 del Cadigo Civil para el Distrito Federal.

D) Articulos 1807, 1810, 1812, 1814, 1815, 1824, 1825, 1826, 1827, 1828,1829,

1834, 1919, 2006, 2856, del Codigo Civil del Estado de Nuevo Leén
E) Articulos 638, 642, 398, 399 del Cddigo de Procedimientos Civiles del Estado
de Nuevo Ledn

F) Articulos 141, 145, 147 del Cédigo Penal del Estado de Nueve Leodn

G) Articulos 471, 472, 473, 474, 475 477, 478, 479, del Cddigo de

Procedimientos Penaies del Estado de Nuevo Ledn.
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CAPITULO PRIMERO

EL ESTADO y SU PERSONALIDAD JURIDICA

1.1. CONCEPTO DE ESTADO

Como condicibn o presupuesto previo a nuestro estudio, consideramos
conveniente conceptualizar al Estado en forma completa de acuerdo a lo que algunos

juristas han propuesto para conceptualizarlo.
Para el jurista Francisco Porrda Pérez el Estado es:

"Una sociedad humana, asentada de manera permanente
en el territoric que le corresponde, sujeta a un poder soberanc que
crea, define y aplica un orden juridico que estructura la sociedad

estatal para obltener el bien piblico temporal de sus componentes”’

Creemos que este concepto enuncia de una forma incompleta lo que es el Estado,
ya que segun nuestra muy particular opinién, cabria agregar que, éste existe, no porque un
grupo de personas sélo se establece en un determinado territorio, sino que dicha existencia
se sustenta en la voluntad de agruparse para dotar a un que dicha existencia se sustenta en
la voluntad de agruparse para dotar a un ente distinto a cada unc de ellos, de la soberania

que originalmente les pertenece.

'PORRUA PEREZ, Francisco. Teoria del Estade, Vigésimo octava Edicion, México, Editorial Porra,

1995. p. 198



También creemes gque seria necesario agregar, como ya lo mencionamos, que para
gue el Estado pueda llevar a cabo sus actividades, debe contar con un patrimecnio

determinado.

Por su parte el jurista Miguel Acosta Romero concibe al Estado como:

‘La organizacion politica de una sociedsd humana
establecida en tn territorio determinado, bajo un régimen juridico, con
independencia y autodeterminacion, con organos de gobierno y de
administracion que persiguen deferrminados  fines  mediante

actividades concretas’™

Este concepto a pesar de ser muy objetivo, cpinamos gue carece de un elemento
que debiera incluirse en forma mas precisa, comc o es la soberania que pertenece a [a

colectividad v que se deposita en el Estado.

De esta forma, y en el afan de establecer un criterio unificador, que nos sirva de
referencia para el desarrollo del presente trabajo, pcdemos llegar a conceptualizar al Estado
como una persona juridica de derecho plblico, en quien reside 1a scberania originaria de la
poblacién que lo forma, asentada permanentemente sobre un territorio determinado, que
actla bajo las dispoesiciones de un crden juridico, cuyas funcicnes deben ser encaminadas a
tagrar el bien comin de la colectividad, creando organocs de gobiermno y ¢on un patrimonio

determinado para llevar a cabo las actividades que le han sidc encomendadas.

De lo que se desprende que el Estado se conforma de varios elementos que
debemos analizar, asi como sus caracteristicas esenciales. Por lo tanto, comenzaremos por

identificar esos elementos, en los siguientes apartados.

“ACOSTA ROMERO, Miguei . Teoria General del Derecho Administiative, Oclava Edicién, Editorial
Porria, México, 1988. p.60
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1.2. Poblacion

El Estado se crea por la voluntad de la sociedad o poblacion, como una necesidad
de asociacion persiguiendo un fin comun gue les dé unidad. Toda vez que desde que el ser
humano existe, ha tenido la necesidad de relacionarse con otros individuos, creando asi
grupos sociales, ya sean de caracter familiar, religioso, social o bien econdmicos; dandose
asi un fenomenao de interdependencia entre ellos; sin embargo, estos grupos para tener una
representatividad frente a otros, requieren del reconocimiento, de algo que los una a todos
por su propia voluntad: y que esa voluntad se constituye por la gue corresponde a las
personas fisicas encargadas de realizar las actividades estatales gjercitando la soberania,
esto es, los geobernantes. Ya gue Ios actos de los gobernantes en el ejercicio de Ia

soberania, no son actos que se consideran individuales, sino actos del Estado,

Es asi como podemos ver al Estado, como un ente creado por la voluntad popular,
pero que dicha veluntad no constituye un conjunto de voluntades aisladas, sine que la

vojuntad es una soia, la de la poblacidn que confarma a diche Estado.

Ahora bien, no basta la voluntad de grupcs sociales vinculados entre sj, para afirmar
que forman un Estado; ya que se requiere de otros elementos que también son

indispensahles para darle forma,

1.3. Territorio

Asl vemos enfonces, que la poblacidon como primer elemento constitutivo del
Estado, requiere establecerse en un lugar fisico y permanente para el desarrolle de sus

actividades como comunidad, siendo de esia forma que la sociedad humana,

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO 3
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independientemente de lo numercsa que sea, se asienta en un territorio determinado, sea

extensc o no.

Sin embargo, el territoric no es soélo un lugar fisico para el asentamiento humano,
sino que ademas es la "porcion del espacio en que el Estado ejercita su poder” .* Pero
debemos advertir que este poder no se gjerce en sl mismo sobre el territorig, sino sobre las

personas que en &l habitan como nacién.

Por esto creemos conveniente hacer una breve distincion entre lo que es Nacién y lo

que es Estado.

Para agrupar a los individuos que forman el Estado, no basta con tener un
asentamiento fisico para el desarrollo de sus actividades; sino que ademas es necesario un

vinculo que les dé unidad como sociedad, siendo esto la nacionalidad.

Una Nacion [a podemos entender, seglin expresa el jurista Agustin Basave
Fernandez del Valle, como: un conjunto de hombres que, hablando la misma lengua, se
acomodan a las mismas costumbres y se hallan dotados de las mismas cualidades morales,

que los diferencian de otros grupos de igual naturaleza."

Ya que la nacidn es la sociedad natural y el Estado es la sociedad juridicamente

organizada.

De esta forma, entendemos que la Nacién es el aspecto socioldgico del Estado,
mientras que €l territorio es el aspecto fisico, que le da forma espacial geograficamente, que

delimita el ambito de competencia de! Estado y fija fronteras para llevar a cabo su cometido.

¥ GARCIA MAYNEZ, Eduardo. Introduccion al Estudic de Derecho, Cuadragésima cuarta Edicion,
México, Editorial Porrda, 1992, p. 98
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1.4. Orden Juridico

Si consideramos que el Estado, tal y como lo sefialamos, es creado por 'a voluntad
de las personas que lo integran y que se desarrolla dentro de un territorio determinado,
reguiere también un conjuntc de normas juridicas que sean creadas y aceptadas por la
propia scciedad, con la fipalidad de que todas las actividades que se lleven a cabo,
encuentren una justificacion legal que les de validez frente a otros grupos sociaies y de esta
forma preservar el orden y la legalidad de la sociedad, siendo asi como "a través del orden
juridico, da fuerza a las demas asociaciones que se encuentran dentro del mismo, y en

consecuencia, absorbe a los individuos que se encuentran dentro del radio de su poder"”

Pudiera pensarse dque el derecho es creado por el Estado, pero en realidad
éste "no hace sino reconocer y definir un orden juridico determinado”, por concrecién

y determinacion del Derecho Natural.®

Es asi como el Estado, que sé auto limita mediante el recenocimiento que hace del
orden juridico, a la vez lo aplica y sancicna por la necesidad de mantener la legalidad entre

cada uno de los individuos gue lo forman y de ellos en su relacidon con éste.

1.5. Poder Publico

Como cuarto elemento tenemos al Poder Plblico el cual puede ser concehido, coma
el medio por el cual el Estado gjerce su autoridad sobre las personas y las cosas que se

encuentran bajo su jurisdiccién. Es, a través de éste, que puede el Estado imponer el

* BASAVE FERNANDEZ DEL VALLE, Agustin Teoria del Estado, México, Editorial Jus, 1955, p.75

“PORRUA PEREZ, Francisco. Teoria del Estade, Vigésimo octava Edicion, México, Editorial Porrda,
1996. p. 196
® BASAVE FERNANDEZ DEL VALLE. Agustin. Ob. Cit. P. 89
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orden juridico y hacer cumplir sus determinaciones, es decir, es e! poder de mando, gque por

voluntad de |la poblacién, se le confiere,

Sin embarge, no debemos visualizar al Estaco, como un ente superdotado, cuyas
decisiones deben ser acatadas por toda la colectividad, sin limitacion alguna, ya que, como
‘o sefialamos, el poder puklico debe estar siempre enmarcads por un orden juridico. Estc es

que el Estado solo puede gjercer este poder si se encuentra consignado en una ley.

Ahora bien, debemaos tomar en cuenta que la autoridad o poder publico que se le
reconoce al Estado, se lleva a cabo de dos formas distintas; como Gebiernc y corno

Administracion Pablica. Veamos a continuacién cual es la diferencia entre éstas

.5.1. Gobierno y Administracion

Podemos decir que el Gobierno es el aspecto formal de este elemento ya
que "se manifiesta concretamente en las decisiones de caracter general creadoras
del derecho positivo y decisiones de caracter particular, tomadas en vista de casos

concretos que la autoridad resuelve dirigiendo la marcha del Estado”.’

Siendo enicnces que por gobernar entendemos la labor que la auteridad tiene de
dirigir a los individuos que estan bajo su mando, es decir, la visualizamos come |a funcion de

un policia que vigila para mantener el orden y cuando existe un conflicto interviene con

caracter de autcridad.
De esta forma podemos decir que el Gobierno tiene a su cargo la direccion y

orientacion de las actividades publicas y privadas, teniendo la facultad de formular
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mandatos y de exigir que se realicen actividades para la satisfaccién de las necesidades

colectivas. °

Perc como fa funcion del Gobierno es muy amplia requiere para ello, crear érganos
que le den formalidad a su actividad. Es asi com¢ a traves de los drganos legislativo,

judicial y ejecutivo, realiza dichas actividades, que a centinuaciéon explicamos brevemente.

La funcion legislativa tiene a su cargo la elaboracion de las leyes que conforman
el crdenamiento juridico al cual se encuentra sometido tanto el Estado, en su caracter de

autoridad, como aquellos que lo integran.

Esta funcion legislativa a su vez la podemos dividir doctrinalmente en ordinaria y
constituyente, siendo que [a primera es aguella por [a cual se crean fodas las leyes que
regulan “ las relaciones de los particulares entre si o la estructura de los organismos

mediatos del Estado.” ®

Por otra parte la funcién legislativa constituyente tiene como cbjetivo la creacién y
elaboracion de las normas que han de regir la estructura fundamental del Estado, o sea la de

sus organos inmediatos ¢ constitucionales.

Con respecto a esto, algunos juristas consideran la facultad de elaborar la Norma
Suprema de la Nacion, es decir, la Constitucion, como una funcion aparte * la Constituyente”
sin embargo, creemos que ésta, como lo sefialamos, viene a ser una division de la funcidn

legisiativa que ya explicamos.

" PORRUA PEREZ. Francisco. Ob. Cit., p. 305
8 SERRA ROJAS, Andrés. Teoria General del Estado. Libreria de Manuel Porria, S.A,, México, 1964,

p. 3197
®SERRA RCJAS, Andrés. Teoria General del Estade Ob. Git. P.3197
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Veamos ahora brevemente lo que es la funcién jurisdiccional. Esta consiste en la
realizacion de actos para la solucion de un conflicto de derecho ;:;reexistente,10 es decir, va
encaminada a la tutela del orden juridico v a la aplicacién de la ley en los casos en gue se
suscite un conflicto entre particulares o entre éstos vy el poder publico, a través de un proceso

o procedimiento judicial, con la finalidad de preservar el orden publico.

Con respecto al érgano ejecutivo, podemos decir que es el encargado de llevar a
cabo la ejecucidon de las normas juridicas y de velar por su debido cumplimiento. Sin
embargo, esta no es la Unica funcién de dicho drgano, ya que tambien tiene a su cargo
proveer de servicios publicos v satisfacer las necesidades de la colectividad, siendo esta la

labor gque se lleva a cabo a través de la Administracion Publica.

Y siendoc gque la base de este trabajo es la responsabiliidad de los servidores
publicos como ejecutores de la Administracidn Publica es por lo que consideramos necesario

establecer el concepto de la misma:

La Administracion Puablica es el conjunfo de los Organos
mediante los cuales el Estado, fas entidades de la Federacion, los
Municipios y los organismos desceniralizados atienden a la
satisfaccion de las necesidades generales que constituyen el objeto

de los servicios ptibficos”’

En_consecuencia tenemos que La Administracion Publica es la ejecucion vy
observacion de la politica gubernamental, segun ha sido delineada por [as autoridades
competentes y por tantc a ella conciernen los problemas, poderes, organizacion y técnicas
que llevan implicita la aplicacion de las leyes y politicas formuladas por las dependencias

gubernamentales encargadas de ella.

" GALINDO CAMACHO. Miguel. Lcosia del Estado. Editores Mexicanos Unidos. S.A. México, 1969 p. 303
"’ DE PINA VARA. Rafael. Diccionario de Derecho, Editorial Porria 1980. p. 58.
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La Administracion Publica es Ja ley en accién, es la parte ejecutiva del gobierno.

La Administracion Publica centra su estudio en aquellos aspectos de organizacion,
procedimientos y metodos que son comunes a la maycria de las oficinas administrativas.
La aplicacion del cuerpo de conocimientos de esta disciplina a cualquier funcién especial
como, digamos, la de salubridad, puede conducirnos desde el nivel municipal al estatal, al

nacional y aun al internacicnal.

En consecuencia Administrar significa proveer servicios y éstos se convierten en
publicos porque son para el interes de la comunidad. Esta actividad implica varias tareas
para la Administracion Puablica, ya gue se deben determinar cuales son los intereses o
necesidades gue requieren ser administrados y una vez hecho esto, se deben organizar los

servicios y la forma en que estos seran suministrados.

Creemos conveniente sefialar que siendo la Administracién Publica la encargada,
como vya lo indicamos, de prestar los servicios publicos gue sean necesarios para el
desarrollo de la comunidad, de lo que se entiende gue es aquélla quien debe responder, en
su caso, por las fallas gue se presenten por la prestacion de dichos servicios, considerando
entonces que en un momento dado, se le reconoceria responsabilidad patrimonial a la propia

Administracion Pubilica.

Asi, Gobierno y Administracidn se complementan entre si siendo que el primero
dirige y coordina la vida del Estaco por medio de mandatos y demas disposiciones de
caracter general; y a través de la Administracion, es como se lleva a cabo la seleccion,
coordinacion y organizacion de las actividades de éste, con medios materiales y con el

perscnal adecuado.
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Cabe aclarar que los servicios que la Administracién suministra, son tantos y tan
variados, gue requiere de la coordinacion y participacion de un numero indeterminado de
personas fisicas que los lleven a cabo y siendo que este trabajo trata sobre el pago de danos
y perjuicios ocasionados por estas personas, es por lo que consideramos de relevante
importancia, hacer una breve referencia respecto a los servidores puablicos v sus distintos

niveles de jerarqguia, y por tanto, de la responsabilidad que se les puede atribuir,

1.5.1.1.Servidores Publicos: Funcionarios, Empleados vy
Trabajadores

El Estado, en tantc persona moral, debe actuar por conducto de sus representantes,
entendiéndose por estos a personas fisicas, luego entonces ambas lineas de actividad, es
decir, gubernamentales y administrativas, deben ser ejecutadas o llevadas a cabo por sus
funcionarios, empleados y trabajadores, considerados todos en un génera conocido bajo la

denominacién de servidores publicos.

Por ésta razén creemos fundamental precisar, 10 que se entiende por servidores

publicas, segun lo que establece nuestra legislacion vigente.

Asi podemas ver que en el primer parrafo del articulo 108 (anexc 1, P.139) de la

Constitucion Federal, se sefiala como servidores publicos a:

“Los representantes de eleccion popular, a los miembros
del Poder Judicial Federal y def Poder Judicial del Distrito Federal, a
los funcionariocs y empleados y en general a toda persona que
desempefie un empleo, cargo 0 comision de cualquier naturaleza en
fa Administracion Fablica Federal o en &l Distrito Federal asi como a

los servidores def instituto Federal Electoral... "
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De lo anterior podemos resaltar que todas aquellas personas que son electas por
voluntad popular para desempefiar un cargo publico, son consideradas como servidores
publicos, es decir, desde el Presidente de la Republica hasta los regidores locales, sin
embargo, debemos aclarar que en el articulo citado también se enuncian como servidores
publicos "a los funcionarios y empleados”, por lo que apegandonos al sentido literal del texto

podriamos entender gue todos los que trabajan para el Estado son servidores publicos.

Lo anterior es cerrecto hasta cierto punto, ya que si bien es cierto que quienes
desempefian un trabajo para el Estado, estan prestando un servicio de caracter publico que
es lo que los constituye en servidores publicos, también es cierto que no todos tienen el

mismao nivel de responsabilidad y tal vez sea en esto en donde radica |la principal diferencia.

Es asi como, segun los siguientes criterics, podemos sefialar la diferencia que en la

practica existe entre los distintos cargos de servidores publiccs.

Algunos juristas consideran que la diferencia radica en la permanencia en el puesto
o cargo, ya que mientras los funcionarios de eleccion popular son designados por un tiempo
determinado, los e¢mpleados atienden su cargo por tiempo indefinido. Ademas de gue
sefalan que los primeros, en algunos casos no reciben retribucion alguna y los segundos si,
ya que por su cardcter de empleados son trabajadores al servicio del Estado que siempre

percibirdn un sueido por la prestacion del servicio.

Otro criterio para diferenciarlos radica en la facultad de decision con que cuentan los
funcionarios y los empleados no, quienes sole actian cocmo simples ejecutores de las
drdenes de aquellos. También se considera gue los funcionarios tienen establecidas sus
facultades en una ley, mientras que los empleados llevan a cabo su trabajo segun lo gue

disponga su superior jerarquico.
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En la realidad practica, ningune de estos criterios es del todo correcto ya que todo
depende del empleo, cargo o comision que desempefien tanto el funcionarioc como el
empleado, por lo que ceincidiendc con el jurista Gabino Fraga, podemos indicar como
principal diferencia que el funcionario " supone un encargo especial transmitido en principio
por la ley, que crea una relacion externa que da al titular un caracter representativo, mientras
que el sequndo (el empleade) s6lo supone una vinculacién interna que hace que su titular

s6lo concurra a la formacién de la funcién pdbiica. '

Expresando esto en otros términos, los funcionarics publicos son aquellas personas
quienes actuando en nombre y por cuenta de un determinado érgano gubernamental,
cuentan con las facultades que la ley les ha conferido v que son necesarias para
desempefar su carge o funcidn en calidad de autoridad, mientras que los empleados

plublicos carecen de tales facultades.

Ahcra bien, s6lo nos restaria por determinar quienes son los trabajadores publicos.
A sstos los podemos identificar como aguellas personas, que sin contar con facultades de
autoridad otorgadas por una ley, colaboran en el desempefic de las labores diarias de la

Administracién Publica.

Es asi coma los funcionarios publicos son aquellos que investides de autoridad,
otorgada por la ley, tienen la facultad de participar en la formacidn y ejecucion de la voluntad
estatal, es decir, desempenfan sus aciividades en representacién de la poblacion, por lo
tanto, su actuacidn se encuentra sujeta a una norma juridica, misma que si incumple en todo

0 en parte, puede incurrir en responsabilidad, ya sea penal, administrativa o civil.

12 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo Vigésime Octava Edicion, Editorial Parria, México, 1989,
p. 130
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Respecto a la responsabilidad en la que pueden incurrir los servidores publicos,

creemos necesario hacer una breve referencia de la misma para cada caso en particular.

Se atribuye responsabilidad penal a los servidores publicos, cuando éstos, en el
desempefio de su empleo carge o comisién, llevan a cabo actos que son tipificados por la ley
como delitos, que por la misma calidad del servicio publico que desempefian, pueden causar
un agravio a los gobernados, ccmo es el caso del abuso de autoridad, coheche, peculado,
concusion, coalicién de funcionarios, abandcno de la funcién, trafico de influencias, entre
otros.

Cabe destacar que la responsabilidad penal se le puede atribuir a cualguier
funcicnario incluso al Presidente de la Republica par los delitos que el Cédigo Penal Federal

contempla para este casc.

La responsabilidad administrativa es aguella en la que incurren los servidores
publices cuando cometen una falta en el desempefio de sus funciones, esto es que no actua
legal honrada, leal, imparcial y eficientemente, o noc cumpla con las obligaciones que la
propia ley de responsabilidades establece y que dependiendo de |la gravedad de la misma,
origina desde una llamada de atencién del superior lerarguico ¢ amaonestacion, |a suspension
del emplec ¢ hasta la destitucian del puesto, asl como sancicnes econoémicas o la
inhabilitacion temporal para el desempefio ¢e un cargo publico segun se disponga en la ley

de Responsabilidades de los Servideres Publices aplicable al caso.

La responsabilidad civi] del servider publico, tiene como crigen la falta de cuidado en

el desempenfo de sus funciones ¢ el incumplimiento de sus obligaciones y que trae como
consecuencia un menoscabo en el patrimonio de la Administracion Publica, como en el caso

de aquelios gue desempefian sus funciones en el manejo de los fondos publices: o en el
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patrimonio de los gobernados, causando dafios a los ingresos del Estado, sus bienes,

posesiones ¢ derechos.

Sin embargo, cuande principalmente se atribuye responsabilidad civil a funcionarios
pltblicos, es en el primer caso que menci;anamos, es decir, cuando tiene a su cargo et
manejo de fondos publicos debido a que, como lo veremos en su momento, por 1a misma
variedad de actividades de ia Administracion Publica, se hace necesaria (a intervencion de
mas de un funcicnario en el desempeno de una misma actividad y que puede ser generadora
de dafios a los gobernados y por lo mismo muchas veces resulta imposible, determinar quien

es el servider puilice responsable.

Hasta agui hemos expuesto, someramente, |¢ que impera en nuestra realidad
juridica, con relacién a los servidores publicos y la responsabilidad en gque pueden incurrir;
en el siguiente capitulo expondremos con mas detalle lo relacionado a este punto, debido a

«

la importante relacién que tiene con la responsabiidad patrimonial atribuible al Estado.

1.6. Finalidad

De que nos serviria hablar de un Estado integrado por la voluntad de una poblacion
sobre, un territoric determinado. que se rige por un orden juridico y que &s guiado por un

poder publice, si tedo esto no tiene una finalidad qgue justifique su existencia.

Toda agrupacion humana, cualguiera que sea su contenido, requiere establecer una

finalidad que centre la vida de la misma,

Pues bien, podemas afirmar que la finalidad del Estade, la razén por la cual es

creado, es para conseguir €l bien cemun de todos los que en él habitan. "El bien comun es
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esencial, per ser el modo que eligen los hombres al agruparse en una comunidad, 1a justicia

es su forma y el bien humano su contenido” .

Es importante sefialar que el bien comun se distingue del hien publico en que se
refiere al bien de todos en cuanto a gue estan unidos. Siende precisamente esta la finalidad

del Estado: e! bien publico temporal.

Perc para que el Estado pueda llevar a cabo las actividades que le han sido
encomendadas tendientes a conseguir el bien publico, requiere de un factor econdmico. es
decir, tiene la necesidad de hacerse de recursos para dar el debido cumpiimiento a sus
funciones publicas, constituyends esto el patrimenio del Estado que explicamos a

continuacion.

1.6.1. Patrimonio Estatal

Fues para empezar a analizar este tema. podemos decir que el patrimonio del
Estado "es el conjunto de elementos materiales & inmateriales tanto del dominio publico,
como del privado, cuya titularidad es del Estado, ya sea en forma directa o indirecta y que le

sirven para el cumplimiento de su actividad y cometidos.™

En general, el patrimonio del Estado se integra por: el Territorio y todas sus partes
integrantes, todos 108 bienes cuya titularidad directa ¢ indirecta sean del Estado, los ingresos
por vias de Derecho Publico y Derecho Privado, el conjunto de derechos de los que es

titular y los bienes del dominio privado del misma.

GONZALEZ GONZALEZ, Maria de la Luz. Valores del Estado en el Pensamiento Pclitico, Seqgunda
Edicion, Mexico, Editorial Mc Graw Hili, 1897 p. 273

4 ACOSTA ROMERO, Miguel. , Segundo Curso de Derechg Administrative, Mexico. Editorial Porrua,
1989, p. 109
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En el caso especifico de la Republica Mexicana, que es el ¢aso que nos ocupa,
primeramente debemos atender a los bienes de dominio publico y de usc comun como lo
son el territorio nacional, incluyendo por lo tanto 'as partes integrantes de la Federacién, las
islas, la plataforma continental v los zécalos submarinos. las aguas de los mares
territoriales, 10s rios, los caminos y carreteras, las presas, los muelles, etc., es decir, aguellos
que por su propia naturaleza pueden ser utilizados por cualquier persona que se situe dentro
de la Nacion, pero que por tener 1as caracteristicas de ser inalienables, imprescriptibles
g inembargables, no pueden ser susceptibles de ningun tipe de enajenacion y, por lo tanto,
sirven s6lo como base para el gjercicio de las actividades propias del Estado y no asi como

una forma de recaudar recursos.

También pertenecen al deminio publico algunos muebles como [o son aguelios
destinados a la prestacidn de servicios publicos, como las centrales de homberos, las
unidades de seguridad publica, las instalaciones de radio ayuda y radar aéreo, entre otros;
pero al igual que o sefialade en el parrafo anterior, son creados para la prestacion de un

servicio; mas no asi como medic de recaudacidn de fondos publicos.

Es asi como aun y que el Estado cuenta con bienes que le permiten obtener
recursos econémicos para la consecucidn de sus fines, no son del todo suficientes, por o
que, fundamentado en la potestad tributaria que se le reconoce vy le concede la Constitucion,
y que en el siguiente punto expondremos, el Estado tiene la facultad de obtener ingresos por

otras formas sancionadas por el orden juridico al cual esta sujeto.

1.6.2. Los Ingresos y Egresos Estatales

Como ya lo hemos venido mencionando, el Estado para llevar a cabo su funcion

publica tiene que obtenar recursos que le permitan el desarrollo de sus actividades. Estos
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recursos toman forma de ingresos que pueden ser adquiridos por medio de derecho privado

o publico.

Los primeros pueden ser adquiridos por el Estado cuando, aunque no ocurre
frecuentemente, recibe una donacién, un legado, por prescripcidn, o por el desarrollo de
actividades que no tienen el caracter de publicas, como el arrendamiento o la venta de

bienes muebles e inmuebles.

Pero como ésta es una forma muy limitada de obtener recursos, gl Estado en uso de
su soberania impone a las personas que se encuentran dentro de su jurisdiccidn, la
obligacion de contribuir con el gasto publico, estableciendo de esta forma ingresos de
derecho publice, entendiendo por estos "las percepciones gue en dinero, o en especie.
obtiene el Estado como autoridad, de los particulares, conforme a las disposiciones legales y

cuyo pago es obligatorio”.®

Esta potestad tributaria tiene su origen y fundamento er el articulo 31 fraccion IV de
la Constitucion Federal, que sefiala como obligaciones de los mexicanos. contribuir para los
gastos publicos, tanto de la Federacion como del Estado y Municipio en que residan, de ia

manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De esto se desprende que tante es obligatorio para los particulares contribuir al
gasto publico, ccmo lo es para el Estado, ya sea a nivel Federal, Estatal y Municipal, e que
éstas contribuciones reunan los requisitos de ser preporcionales a los ingresos de los

gcbernados y equitatives para todos.

'S ACOSTA ROMERO, Miguel. Ob. Cit. p. 383
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A su vez, el Cédigo Fiscal de la Federacian establece, en su primer articulo, {anexo
8, P. 158) que: "Las personas fisicas y morales estan obligadas a contribuir para los gastos

publicos conforme a las leyes fiscales respectivas"

Ahora bien, como el proposito de este trabajo no es profundizar en la actividad
tributaria del Estado, creemos conveniente sdlo hacer mencion de algunos puntos de

importancia para la conclusién del mismo.

En este orden ce ideas, los ingresos de los que hablamos se clasifican, segun se
establece en el citado Cddigo Fiscal en: impuestos, aportaciones de seguridad social,

contribuciones de mejoras y dercchos.

Debemos sefialar que la principal fuente de ingresos de derecho publico gue el
Estado adquiere son los impuestos, que los pedemos definir, segun la legislacion fiscal
mencionada: como las contribuciones establecidas en fa Ley que deben pagar las personas
fisicas y morales que se encuentran en |a situacion juridica o de heche prevista por la misma

y que sean distintas a las otras contribuciones, que ya sefalamos

Ademas de los impuestos se encuentran los otros ingresos que mencionamos,
siendo gue las aportaciones de seguridad social son las contribuciones a cargo de perschas
que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en
materia de seguridad social o a las personas que se beneficien en forma especial por
servicios de seguridad social proporcionados por el mismo Estado; las contribuciones de
mejoras son las establecidas para aquellos que se beneficien de manera directa por obras
publicas y los derechos son a cargo de quienes hacen use o recilzen algun provecho de los
bienes del dominio publico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado

en sus funciones de derecho publico.
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Bajo esta perspectiva, la facultad tributaria que le ha sido atribuida al Estado le
permite hacerse de recursos de las formas que va sefalamos, mismos que deben ser
utilizados para lievar a cabo sus actividades, pero como estas son muchas y muy variadas,

es necesario establecer un mecanisma de distribucion de estos ingresos.

Es asi como el Estado, a fravés de [a Camara de Diputados realiza cada afio una
Ley de Ingresos, que sefiala de manera estimativa, €l monto que se va a recaudar por
concepto de estos ingresos, para de esta forma, estar en posibilidad de dar la mejor

distribucién de los mismas, con el fin de cumplir las actividades publicas.

A la par de esta Ley, se genera otra anuaimente, gue es la Ley de Egresos gue,
establece la forma en gue se van a invertir y distribuir especificamente |os ingresos
obtenidos para cada actividad del Estadc, de manera que quede cubierto {odo el gasto

publico,

Desdichadamente es casi impredecible el monto que va a ser cubierto por los
ingresos del Estado, ya que si consideramos gue la mayoria de los impuestos se recaudan,
periddicamente en el transcurso de un afio, como es el caso del Impuesto sobre la Renta,
que siendo que grava los ingresos de las personas y estos ingresos pueden ser variables, y
asi como este podriamos mencionar muchos cotros, que por fo mismo, generan un

desequilibrio en el presupuesto anual del Estado.

Creemos sin embargo que, independientemente de los desajustes del Presupuesto
de Ingresos, lo fundamental y que es el objetivo que debe ser alcanzado por ¢l Estado, es
cubrir en su totalidad las necesidades publicas, entendiendo por éstas, los gastos que se
generan por la prestacion de servicios publicos, tales come educacién, salud, servicics

primarios, y los sueldos de cada uno de los servidores publicos, entre otros.
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Asi pues, es como a grandes rasgos podemos darnos una idea de como el Estado
sufraga las necesidades econémicas propias de sus funcicnes para cumplir con su principal

finalidad, que es, como va lo dijimos el bien publico temporal.

Creemcs conveniente sefialar un aspecto imporiante del patrimonio del Estado, ya
que, asi como debe ser utilizado para satisfacer las necesidades publicas, también debe
considerarse afectable respecto al pago o cumplimiento de sus obligaciones, esto en virtud
de que, tal y como lo sefiala él articulo 2856 del Codigo Civil vigente en el Estado de Nuevo
Ledn (anexo 4, P.143), "el deudor responde de! cumplimiento de sus cbligaciones con todos

5Us bienes."

Esto nos indica gue, el Estado en su caracter de administrador y proveedor de
servicios publicos, se coloca en ocasicnes en parte deudora, ya sea en forma contractual o
extracontractual, y siendo que, como (o veremos mas adelante, el Estado es una persona
moral con capacidad legal para obligarse, por lo tanto debe asumir la obligacién de hacer el

pago que corresponde a su obligacion.

Ya que hemos visto de manera general los elementos que constituyen el Estade,

analizaremos las caracteristicas principales del misme.

1.7. Caracteres Significativos del Estado

Hasta agui hemcs estudiado al Estado en su aspecto constitutivo, es decir,
analizando los elementos que le dan forma fisica, como lo son la poblacion y el territorio; los
que se refieren a la crganizacion para mantener un Estadc de Derecho como lo son el orden
juridico y el poder publico; y el elemento que justifica [a existencia misma del Estado, la
finalidad, misma que se traduce en el bien publico temporal.
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El Estado visto de esta forma, podria entenderse coma una ficcion, como una mera
suma de componentes, siendo por tanto necesario encontrar los caracteres que forman su

esencia, mismos que a continuacién exponemos

1.7.1. Soberania

lLa soberania se entiende como poder, pero éste a su vez se puede apraciar en muy
distintas manifestaciones, si consideramos que dentro de cada asociacion, sociedad o grupo
humano, se ven reflejados algunos que ejercen un poder de decisidn o actuacion sobre

otros.

Sin embargo, o gue distingue el poder del Estade es precisamente el hecho de que

es soberano, es decir, es un poder que tiene el mayor alcance dentro de los demas poderes.

La soberania del Estado no es otra distinta a la que radica criginariamente en las
personas que lo forman. El Estado, tal y como ya lo mencionamos, siendo una creacién de la
voluntad popular, es también el depositario de la soberania de cada uno de los individuos
qgue lo conforman, de esta forma es dotado de un poder scheranc, mismo que a su vez

reviste, dos caracteristicas importantes: es independiente y es supremo

De acuerdo a lo gue comenta el jurista Felipe Tena Ramirez, podemos identificar a
la indenendencia como una cualidad de scberania exterior, es decir, que: "la independencia
mira principalmente a las relaciones internacionales... el poder soberanc de un Estado existe

sobre bases de igualdad con relacién a los demas Estados”.

18 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Canstitucionat Mexicano, Trigésimo segunda Edician, México,
Editorial Porrua 1998. p. 6
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Por otra parte, la supremacia "se refiere exclusivamente a la soberania interior, por
cuanto a que la potestad del Estado se ejerce sobre los individuos vy las colectividades que

estan dentro de |a orbita del Estado "’

Cabe mencicnar gue a pesar de las diferencias apuntadas, la soberania del Estado
es una sola, ya que el mismo poder de mando que ejerce en el interior, le permite situarse

como soberano frente a otros Estados igualmente soberanos.

Es asi como la soberania estatal, aun y que es independiente y suprema, sigue
radicande originalmente en el pueblo, mismo que, en uso de ese poder, expidid una ley
fundamental, a la que llamamos Constitucion, para asi estar en presencia de un Estade
juridicamente organizado, estableciendo asi un régimen que le atribuye a los organos del

gobierno la soberania para que sea ejercida de acuerdo a lo que en la misma ley se sefiala.

En este sentido, vemos que la soberania estatal que se ejerce por las personas
fisicas al frente de los érgancs estatales, deben encauzar el uso de esa soberania, no
para su beneficio personal, sino para llevar a cabo las actividades especificas que le

son encomendadas con la finalidad de alcanzar el hien publico.

De esta forma la soberania a la que nos referimos es "un poder relativo a 1as cosas
del Estado, es decir, que fuera del bien publico temporal, fuera de sus funcicnes

encaminadas a lograrlo, el Estado ya no es soberano, porque ya no es competente."’®

Con relacion a lo anterior, podemos mencionar que vista de esta forma, la soberania
del Estado es relativa y solo se justifica para que aquel, pueda llevar a cabo las funciones

que por veluntad popular le han sido encomendadas. Por eso, podemos decir que

" TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, Trigésimo segunda Edicion, México,
Editorial Porraa 1998. p. €
'®* PORRUA PEREZ, Francisco, o. 362
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no se puede concebir al Estade sin un poder soberano, sin embargo, tampoco podemos
justificar su existencia sin su debida sujecién a un orden juridico, porque de lc contrario

estariamos en presencia de un simple fenomeno de fuerza.

Asi pues, entendemos que el Estado puede ser despojado de su investidura de
soberano “sin dejar de ser supremo e independiente”, cuande se c¢oloca como sujeto de
una relacion crediticia, es decir, cuando lleva a cabo actividades de derecho privado,
tomando el caracter de acreedor o de deudor, tal y como lo mencionamos en el punto
anterior, al hacer referencia a lo dispuesto por el articule 2856 del Codigo Civil citado, (anexo
4, p. 149) siendo por lo tanto, sujetc de responsabilidad patrimonial, para el caso de

incumplimiento de obligaciones.

1.7.2. Sujecion al Derecho

Al tratar el tema de la soberania del Estado, veiamos que la misma se justifica
siempre que sea ejercida para lograr los fines que le son intrinsecos a éste. Por eso, s
entendemos que la soberania es un poder supremc que e pertenece al Estado y éste a su
vez tiene el derecho de imponer normas y reglas de caracter general, tiene por esta misma
razon el deber de someterse a ellas; no puede en ningun momento llevar a cabo su
actuacion en forma tirana o arbitfraria, sin regulacién alguna, sino que por el contrario, para
cumplir sus funciones, debe el Estado someterse a lo que él, a través de los organos

competentes, cred como normatividad

Siendo entonces que podemos hablar de un Estado sometido al derecho, que viene a ser
un Estado de derecho; entendiendo per esto que ningun acte del Estado debe estar por encima de

las normas juridicas a las que se encuentra sujeto.

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADO 23
DE NUEVO LEON



Es asi como la soberania "tiene un limite racional y objetivo ,constituido por la mision que
tiene que realizar el Estado, por el fin hacia el cual se orienta su actividad, y este limite, esta

competencia, se encuentra enmarcada por el Derecho, por las normas juridicas™. ™

Pero debemos aclarar que esta sumision del Estadc al derecho se realiza para el
beneficio del bien publico, tanto del Estado como institucién, como el de la poblacion que fo

forma.

Consideramos que es de relevante importancia, para el trabajo gue nos ocupa, el
tener en cuenta que un Estado sujeto a derecho, debe llevar a cabo sus funcicnes de
servicio publico apegéndose a lo que sefalen las leyes existentes; vor lo que, en el caso de
que llegare a incumplir o a fallar al realizar esas funciones, tiene en todo momento la

obligacidn de asumir dicha falta y por supuesto, el deber de repararla.

1.7.3. Personalidad del Estado

En este orden de ideas y con refacion a lo que hemos analizado, cabe sefalar ahora
como es que el Estado con una soberania sujeta al derecho y manifestada a través de actos

de los gobernantes puede ser sujeto de derechos y obligaciones.

Pues bien, lo anternior Io podemos entender en el sentido de que "la personalidad
juridica del Estado es concomitanie y nace paralelamente con el ente social, es decir, al
constituirse un Estado que puede autodeterminarse, independiente, soberano y que tiene
derechos y obligaciones y, por lo tanto, tiene, desde ese momento, personalidad juridica, que

no es ni una ficcion, ni una creacion abstracta del derecha".*

" PORRUA PEREZ. Francisco, p. 368
20 ; . : . :
ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo, Octava Edicion, Editorial
Porria, México, 1988. p .65
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Coincidiendo con lg anterior, podemos entonces decir que si &l Estado es un ente
gue puede ser sujeto de derechos y obligaciones, es por lo tanto una persona, pero su
personalidad es moral, es decir que aun y come lo sefialamos anteriormente, el Estado se
conforma de personas fisicas que llevan a cabo las funciones que se le han encomendado,

sU personalidad es distinta a la de dichas personas.

Cabe sefialar que ademas de los atributos que ya comentamos, el Estado por su
propia naturaleza, tiene una personalidad moral sui generis, debido a que las actividades de
éste son de caracter publico, entendiendo entonces que las "persenas morales o juridicas de
derecho publico son aquellas a quienes la ley reconoce como tales, les asigna una

organizacion publica y les encomienda la realizacion de fines de interés general ™’

Es asi como podemos entender que el Estado posee una perscnalidad juridica que
lo hace capaz de adquirir derechos y contraer obligaciones, pero a la vez al estar
encaminada su funcicn a la realizacion de los objetivos de una colectividad, su personalidad

juridica adquiere el caracter de publica.

Partiendo del hecho de gue la personalidad del Estado es una sola, no por esto
debemos entender que, al delegar sus funciones en los érganos estatales que sefalabamos,
la personalidad se divide entre elios. Dichos érganos disponen de esa misma personalidad

para realizar las funciones propias del Estado.

Bajo nuesiro sistema federal mexicano, nos encontramos con distintas personas de
derecho publico, actuando bajo la personalidad del Estado, como lo son los Estados, los
municipios y la misma Federacion, que a su vez, delegan sus facultades, en los organos
creados para el cumplimiento de sus actividades.

1 SERRA ROJAS, Andrés. Ciencia Politica, Novena Edicion, Méxice, Editorial Porrua, 1988, P. 466
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Ahora, cabe aclarar que, tal v como ya lo habiamos indicado, la Administracién
Publica, es la que tiene a su cargo la prestacidn de los servicios publicos. Por lo tanto, para
gue ésta pueda actuar y que su actuacion tenga validez frente a la colectividad, requiere ser
considerada como persona, por lo que de esta forma, ei Estado la dota de esa personalidad
juridica y como consecuencia de ello, es por lo tanto, en cualguiera de sus niveles -Federal,

Estatal o Municipal- sujeta de derechos y obligaciones.

Es asi como, la propia Administracion Publica, tiene facultades para recaudar
recursos econémiceos para la realizacion de sus actividades, como tambien tiene el deber de

cumplir sus obligaciones y en caso de no hacerlo, responder por ello.

Reconocerle ai Estado la personalidad juridica que se le atribuye, es el punto de
partida para justificar, que en tanto sujeto de derechos y obligaciones, puede en todo

momento, ser susceptible de considerarse como patrimeniaimente responsable

Una vez analizados cada uno de los elementos, tanto constitutives como esenciales
del Estado que hasta aqui hemos estudiado y ya que tenemas un concento de Estado, que
ncs sirve para darnos una idea mas concreta de cdme puede ser sujetc imputable de
responsabilidad patrimonial, pasemos al analisis de este tema, a fin de dar mayor claridad al
tipo de responsabilidad que le es atribuible, asi como los criterios, condicionas y supuestos
que es necesaric considerar, para llegar a sefalar la forma mas viable a fin de que esta

responsabilidad pueda hacerse efectiva por el gobernado,
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CAPITULO SEGUNDO

LA RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE
LA ADMINISTRACION PUBLICA

2.1. Tipos de Responsabilidad

Como el objetivo del presente capitulo es presentar un panorama que nos permita
entender como es que a la Administracion Publica se le puede atribuir una responsabilidad
patrimonial por los dafios y perjuicios que ocasionen los servidores publicos en el ejercicio de
sus funciones, creemos conveniente comenzar por exponer gue es lo que se entiende por
responsabilidad en general, para después pasar al estudio del concepto de los tipos de ésta,
que tantc ia legislacién vigente, como fa doctrina establecen, por medio del analisis de sus

eglementos representativos.

Pues bien, la responsabilidad es la "obligacion de responder por si 6 por ofro, a

consecuencia de delito, de una culpa o de otra causa legal".*

De esto se desprende que la persona que realiza un acto que esta sancionado por
el derecho, tiene la obligacion de responder por las consecuencias juridicas gque su actuar

traiga consigo, siendo que las mismas pueden ser de caracter penal o civil.

22 MARTINEZ ALFARO, Joaquin Teoria de las Obligacionss, México Editorial Porria, 1989, p. 145
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En cuanto a la primera, es decir la de caracter penal, la responsabilidad se traduce
en un efecto punitivo, ya gue al responsable se le sancicna con la penalidad que su

actuacion tenga sefialada en la ley.

Mientras que la responsabilidad de caracter civil se traduce en un efecto resarcitorio,
a cargo de quien resulte responsable del dafio, ya que tendra la obligacion de restituir a la

victima del mismo a la situacion en la gque se encontraba, con antericridad al dafio.

Una vez que hemos visto a grandes rasgos 1o que es la responsabilidad, situémonos
en el contexto que nos ocupa este punto, gue son los tipos de responsabilidad gue se

senalan en nuesira legislaciéon positiva.

2.1.1. Responsabilidad Objetiva

Bajo esta denominacién podemos encuadrar lo que la doctrina ha llamado "Teoria
del Riesgo Creade"”, ya que debido a que durante el transcursoc del tiempo, se ha ide
revolucicnande el empleo de aparatos y mecanismos, que hasta finales del siglo pasado

empezaron apenas a fabricarse.

Y siendo que dichos mecanismos han llegado a ser en la actualidad un medio
indispensabnle para la realizacién de innumerables actividades, se corre cada vez mas el
riesgo de que por el maneijo y utilizacion de los mismos se pueda llegar a causar dafos, aun

sin la intencidén de hacerlo.

Por esto, es que la legislacién ha previsto esta situacion, determinando una

responsabilidad, para que la victima de estos dafios no quede desprotegida legalmente.
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2.1.1.1. Concepto

En el caso concreto del Estado de Nuevo Leén, ( gue es el qgue nos ocupa para €l
desarrollo del presente trabajo), se establece en el Codigo Civil en el articulc 1810 (anexo4,

P.143) lo siguiente:

"Cuando una persona hace uso de mecanismos, instrumentos, aparatos o
substancias peligresoes, por si mismos, por la velccidad que desarrollen, por su naturaleza
explosiva o inflamable, por la energia de la corriente eléctrica que produzcan o por otras
causas analegas, esta obligado a responder del dafc que cause, aunque no obre

ilictamente...”

Podemos entonces decir gue, esta responsabilidad consiste en "la obligacién de
reparar el dafo pecuniario causade por emplzar cosas peligrosas, aln cuandc se haya
actuado licitamente y sin culpa. Esta responsabilidad no toma en cuenta los elementos
subjetivos dolo o culpa, sino Unicamente el elemento objetivo consistente en la comisidn del
dano al emplear cosas peligrosas, por eso se le llama responsabilidad cbjetiva ¢ también
riesgo creado.”

De esto podemos advertir que, no es necesario que la persona que emplee los
mecanismos o aparatos, tenga en si la intencion de causar un dano, pero que, por la falta de
cuidado en el manegjo de los mismos, se crigina éste y por consiguiente tiene la obligacidn de
reparar el dafio causado; por lo tante "toda actividad que crea un riesgo para los demas hace
responsable al agente de los dafios que cause, sin necesidad de que se investigue si hubo o

no culpa de su parte”.®

23 MARTINEZ ALFARQ, Joaquin. Teoria de las Obligaciones, México Editorial Porria, 1989. p. 158

24.ROJINA VILLEGAS. Rafael, Derecho Civil Mexicano, Tomo V, Volumen ||, México, Editorial Porria.
1985, p.69
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2.1.1.2. Elementos

Veamos ahora, cuales son los elementos que componen el concepto de la

responsabilidad objetiva que hemos expuesto.

La Suprema Corte de Justicia, considera que hay Responsabilidad Objetiva cuando
se relnen |os siguientes elementes: 1. Que se use un mecanismo, 2. Que se cause un dano,
3. Que haya una relacién de causa a efecto entre el hecho y el dafio y, 4. Que no exista

culpa inexcusable de la victima."?®

Analicemos por separadc cada uno de estos elementos, para darnos una idea mas

detallada de su significado.

2.1.1.2.1. Uso de Mecanismos Peligrosos

Como vimos en el punto anterior, el primero de los elementos de |a responsabilidad
objetiva se refiere al uso de mecanismos gue, a pesar de que sus funciones pueden ser muy
variadas y su utilizacion es para fines licitas, resultan peligrosos y llegan hasta a generar
danos.

Algunocs autores, entre ellos el jurista Rafael Rojina Villegas, se refieren a estos
mecanismos como “cosas peligrosas”, sefialando que dentro de este termino se comprenden
"los mecanismos, aparatos o substancias, gue por su naturaleza puedan crear un riesgo para
la colectividad. La peligrosidad debe apreciarse tomando en cuenta la naturaleza funcional

de la cosa"', %

25Jurisprudencia 335, Sexta Epoca, Pagina 1013, 3. Sala, Cuarta Parte, Apéndice 1917-1975
26 RCOJINA VILLEGAS, Rafael, Ob. : Citp. 70,
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De esta forma, nos gueda claro que entendemos por cosas peligrosas; sin embargo,
cabe resaltar el hecho de que no todas son peligrosas en la misma intensidad, tal y como lo
indica e! citado autor; siendo que debido a la funcion que cada cosa desempefia, es &l nivel

de peligrosidad que desarrolla.

Al respecto, el autor Joaquin Martinez Alfaro, hace una distincidn diciendo que las
cosas pueden ser "peligrosas por si mismas, peligrosas por su funcionamientc y peligrosas

por causas analogas".®’

Situémonos ahora en el ambito de responsabilidad en atencién a la persona fisica o
moral que tiene, en su caso, la obligacién de reparar los dafos derivados del uso de

mecanismos ¢ ¢osas peligrosas.

Si nos apegamas al sentido literal del texto del articulo 1810 del Cadigo Civil de
Nuevo Leodn, (anexo 4, P.143) vemos que quien aparece como responsable gs "quien haga
uso”, sin embargo en el articulo 1828 (anexo 4, P.140) del ordenamiento invacado se hace
referencia al "propietaric”, per lo tanto, podemcs entender que sin importar la calidad juridica
gue se tiene con respecto a la cosa peligrosa, se va a considerar como responsable y por lo
tanto como cbligado a la reparacién del dafio causado, por la utilizacién de dichas cosas
peligrosas a quien a titulo, ya sea de, propietario, arrendatario, usufructuario o cualquier otro,

que cause un dafo a ctro.

A reserva de la explicacion que mas adelante haremos, bajo este esquema,
podemos considerar a la Administracidn Publica como responsable de la reparacidn de Ios

dafios generados por esta causa.

27 MARTINEZ ALFARQ, Joaguin, Ob. Cit. p. 159 ~
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2.1.1.2.2. El Dafio

Como segundo elemento de la responsabilidad objetiva, aparece el dafic como

consecuencia directa e inmediata de la utilizacion de cosas peligrosas.

Podemos decir que como caracteristicas de los dafios ocasionados por el uso de
COSas 0 mMecanismos peligrosos, para ser susceptibles de ser reparados, deben revestir dos

notas o caracteristicas: ser privades y patrimoniales.”

En relacion al aspecto privado, los dafios que se ocasionen deben afectar la

integridad fisica, moral y patrimenial de las personas consideradas

individualmente entendiendo gue debe ser susceptible de cuantificarse en dinero: el aspecto

patrimonial del dafio.

Asi podemos entender por dano pecuniario "la suma de los dafios y perjuicios, es
decir, es el menoscabo sufride en el patrimonio de la victima, mas la privacion de la ganancia

licita que se hubiera obtenido si no hubiese sucedide el heche causante del dafio".*

Lo anterior atendiendo a lo que el articule 1812 (anexo 4, P.144) del ordenamiento
civil citado establece para llevar a cabo la reparacion del dafio que ésta "debe consistir en el
restablecimiento de la situacién anterior a él, y cuando ello sea imposible, en el pago de

dafios y perjuicios”

Por lo tanto, y siguiendo el sentido de la disposicién legal sefialada, entendemos

que en el caso de qgue el dafio se haya producido en la integridad fisica de las personas,

28 SEPULVEDA SANDOVAL, Carlos. De los Derechos Persenales, de Crédito u Obligaciones
Segunda Edicidn, Tomo 2, Editorial Font, 1994, p.226
¥ MARTINEZ ALFARQ. Joaquin, Ob. Git. p. 147
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corren por cuenta del responsable los gastos que se originen por concepto de tratamientos
médicos y, en su caso, rehabilitacién, ademas de la correspondiente indemnizacion que se

establecera de acuerdo a lo que seriale la Ley aplicable al caso.

Ahora bien, si los dafios causados fueron en prejuicio de cosas materiales, debemos

entender la reparacion en el mismao sentido que se sefiala en dicho articulo.

Es importante agregar que, en caso de que lo dafado sea de imposible reparacion,
se debe otorgar una indemnizacion por compensacion, consistente en el pago de los dafios y
perjuicios y que debe cubrir el monto total del objeto dafiado, esto segun se establece en el
articulo 2006 {anexo 4, P.148} del Cédigo Civil para el Estado de Nuevo Ledn que a la letra

dice:

"Si la cosa se ha perdido, 0 ha sufrido un detrimento tan grave que, a juicio de peritos, no
pueda emplearse en el usc a gue naturalmente esta destinada, ef duefio debe ser indemnizado de

todo ef valor legitimo de ella”.

Asi pues entendemos que, quien causa un dafc a ctra persona, en sus bienes,
posesicnes o derechos ¢ aun, en su integridad fisica, tiene la obligacion juridica de

repararlos, ya sea mediante el pago que corresponda ¢ la restitucion del objeto dafado.

2.1.1.2.3. Larelacion de causalidad

Necesariamente para decir que hubo un dafo, debemos primero estabiecer que fue
lo que lo produjo, reconociendo asi una conexién, directa e inmediata entre el dafio causado

y el hecho al que se e imputa el mismo.
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De esta forma y atendiendo a lo que el autor Carlos Sepulveda Sandoval, menciona

en referencia a esta relacién, se puede decir que:

"Para impuiarse la responsabifidad objetiva a una persona
por el uso de cosas o mecanismos peligrosos, es necesario
demostrar que los dafios de 10s cuales se exige su reparacion, sean
consecuencia inmedfata v directa del uso de dichos mecanismos, de
tal manera que, de no ser asi, habrd ausencia de este elemento de

causalidad y, consecuentemente, no existira la figura juridica de la

responsabilidad objetiva” >

En este orden de ideas, debe haber una relacion de causalidad entre el hecho y el
dafo, es decir, que el hecho generador de la responsabilidad civil tenga como consecuencia

un dafio que sea susceptible de reparacion pecuniaria o de la debida indemnizacién.

2.1.1.2.4. Ausencia de Culpa Inexcusable de la Victima

En la dltima parte del articulo 1810 (anexo 4, P.143) que hemos venido analizando
se hace referencia al elemento negativo de la responsabilidad objetiva, refiriéndose a que no

debe existir por parte de la victima culpa ¢ negligencia que provogue el dafic.

Por lo que, entendiendo esfic en sentido afirmativo, podriamos decir, gue si la
victima pudo prever el danc que se podia ocasionar y aun asi no hizo nada para impedirlo o,
si actué con poca prudencia o con falta de cuidado, provocando asi el dafio ccasionado,
entonces no se puede reclamar la reparacion del dafio basada en la responsabilidad

objetiva, porque faltaria este elemento para integrarla.

30 SEPULVEDA SANDOVAL, Carlos. . Ob. Cit. p. 240
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Hasta aqui hemos expuesto lo que tanto la legislacidn como la jurisprudencia y los
diversos juristas que mencionamos, nos explican, lo que es y como se integra la
responsabilidad objetiva. Tal vez, nos faltaria indicar, la forma procesal en que se debe llevar
a cabo, por parte de la victima, para gue se efectie la reparacion del dafio, sin embargo,

este s un punto que trataremos mas adelante.

Por lo tanto; estudiemos ahora lo que se entiende por responsabilidad civil o

subjetiva, para asi determinar la diferencia de esta con la que acabamos de exponer.

2.1.2. Responsabilidad Civil o Subjetiva

El punto de partida para fincar la responsabilidad civil se establece en el Cadigo

Civil de Nuevo Leodn, en el articulo 1807 (anexo 4, P.143) que establece que:

“El gue obrando ilicitamente o contra las buenas
costumbres cause un dafio a ofro, esta obligado a repararlo, a menos
que demuestre que el dafio se produjo como consecuencia de culpa o

negligencia inexcusable de la victima".

De esto podemos entender que los dos puntos fundamentales en donde encuentra

su base la responsabilidad civil vienen a ser la ilicitud y la culpa.

En relacién al aspecto de la ilicitud, cabe aclarar que mientras que para la materia
penal lo ilicito es lo que va en contra de las normas juridicas vigentes y gque por lo tanto
constituye un delito, para la materia civil ng se limita séle a esto, sino que ademas se refiere
a " toda interferencia en una esfera juridica ajena, cuando la norma no autorice ese acto de

interferencia el hechao ilicitc seria toda intromisidn en una esfera juridica ajena que causa un
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dafic, sin que exista una auforizacidén normativa para llevar a cabo ese acto de

interferencia".*’

Ahora bien, respecto a la culpa, a reserva de lo gque mas adelante expondremos, se
sefala en el citado articulo 1807 (anexo 4, P.136) gue cuandc se actua con culpa, se tiene la
responsabilidad de reparar los dafios que se ocasicnen; ademas en el articulo 1919 {(anexo

4, P.148) del mismo ordenamiento civil, se establece que:

"Hay culpa o negligencia cuando el obligado ejecuta aclos
contrarios a la conservacion de la cosa o deja de ejecutar los que son

necesarios para elfa”

De esta forma vemos como los actos que la ley penal sefiala vy tipifica como delitos,
al trascender la esfera juridica de los particulares, considerados en su Individualidad,
afectan de forma indirecta también a |la comunidad en general, sin perjuicio de que de
dichos delitos resulte también una respcnsabilidad civil por la reparacion de los dafios
causados, "en tanto que el ilicito civil solamente produce una relacion de obligacidén entre el

que causa un dafio y el que lo sufre” .

2.1.2.1. Concepto

De lo expuesto anteriormente, creemos conveniente en este punto, precisar una
definicion de la responsabilidad civil y para esto atenderemos lo que el ya citado autor Carlos

Sepulveda Sandoval, sefala al respecto, diciende que la podemos entender como:

3 ROJINA VILLEGAS, Rafael. Ob. Cit. p. 142
2 DE LA PEZA, José Luis. De |as Obligaciones, México, Editorial Mc Graw Hill, 1887 P, 55
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“Hecho juridico fifcito en virtud def cual se impone a toda
persona la obligacicn juridica de reparar los dafios y perjuicios
ocasionados por un ectuar u obrar cuipable, -ya intencional o
doloso, © bien, culpeso o imprudencial, violalorio de un deber
juridico o de las buenas costumnbres, interfirendo en una esfera
juridica ajena, sin estar facuftado para ellc, a no ser que se

demuesire culpa o negligencia inexcusable de la victima”. *

A partir de este concepto, encontramos los elementos que integran la

responsabilidad civil y gue a caontinuacion exponemos.

2.1.2.2. Elementos

De la anterior definicion podemos sefialar que los elementos que configuran la

responsabilidad civil o subjetiva son los siguientes

1. La culpa gque se representa como el elemento subjetivo o psicolégico que trae
aparejada una conducta o comportamiento culpable.

2. Que por este acto culposo se haya generadc un dafio, mismo que debe tener las
caracteristicas que ya sefalamos.

3. La relacion de causalidad entre la culpa y €l dafio.

4. Que no haya habido culpa ingxcusable de la victima.

Pues bien, como podemos ver, estos elementgos, con excepcion del primero, son los
mismos que ya analizamos al exponer la responsakilidad objetiva. Por esta razon, nos
dispondremos a hacer una breve exposicion del elementc que distingue a la responsabilidad

civil, que es la culpa.

* SEPULVEDA SANDOVAL, Carios.. Ob. Cit. p.: 4
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21.2.21. La culpa

Esta surge como el principal elemento de la responsabilidad civil, ya que basada en
la comision de actos ilicitos, tipificados como delitos, sean intencionales o imprudenciales,
supone la reparacion del dano ocasionado por esos actos. Sin embargo, comao hemos visto,
la culpa se traslada tambien a otros actos, que sin ser considerados como ilicitos, llegan a
ccasionar dafics, como es el caso del incumplimiento de las obligaciones juridicas contraidas
por medio de un contrato, o bien, por otros actos o hechos juridicos que generan tres

categorias o tipos de culpa, la que se genera por delitos, la contractual y la extracontractual.

Podemos definir 1a culpa, a reserva de lo que dispone el articulo 1919 (anexo 4,
p.148) ya citado, como la "forma de compertamiento humano, en la que, bien sea dolosa o
intencionalmente, culposa o imprudencialmente, o no acatando un determinado deber de
conducta impuesto legalmente ¢ contraviniendo las buenas costumbres, se ocasiona
injustificadamente un dafio a otra persona y que el derecho sanciona imponiendo al

responsable la obligacion juridica de repararlo".™

Se dice que la responsabilidad civil es subjetiva, ya que encuentra su fundamento
en la culpa, gue es un elemento psicoldgico, que consiste en la intenciéon de causar dafio, es
decir, actuandc con dclo, o que por obrar cen negligencia o falta de cuidado, se produce un

dafo.

Para seguir con el analisis de este elemento, queremos citar sus fuentes. Comg ya
lo habiamos indicade, podemos decir que la culpa puede ser delictual, contractual o

extracontractual.

%% SEPULVEDA SANDOVAL, Carlos. Cb Cit. p. 258 ™"
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Pues bien, para referimos a la primera, es decir, a |la delictual, podemos afirmar que
es de aqui de donde surge el fundamento de la responsabilidad civil, ya que dicha clase de
culpa se refiere a la comision de hechos ilicitos considerados como delitos por los
ordenamientos legales y que trae como consecuencia la debida reparacion del dafo

causadeo.

Seglin se dispone en el Codigo Penal del Estado de Nuevo Ledn, en los diversacs
numerales 26, 27 y 28, (anexo 6, P.152), podemos hablar, respectivamente, de
culpa realizada con dolo, culga o preterintencion cuande se actla con dolo, es decir, que
intencionalmente se lleva a cabo, el hecho que es sancionado como delito o no se cumple
con lo que se esta obligado y, cuando se obra culposamente, o sea, cuando se realiza un
hecho legalmente descritc pero que por no observar el debido cuidado, por imprevision,

negligencia o impericia, falta de reflexién o de cuidade causa un dafio,

Por otra parte, por culpa contractual entendemos el injustificado incumplimiento en
las obligacicnes previamente contraidas entre las partes y que trae como consecuencia un
dafio o un menoscabo en el patrimonio de una de ellas, siendo que a forma de regular esta
situacion puede ser, por la propia ley o por las propias partes al estipular clausulas en el
confrato que prevean esta situacicn; esto se traduce en la obligacion de reparar el dafio
pecuniario que se causa, como ya lo indicamos, por el incumplimiento de una obligacion
previamente contraida, por lo que el deudor tiene la obligacién de pagar la indemnizacion

morateria o la indemnizacién cecmpensatoria.

En relacion a la responsabilidad civil generada extra contractualmente, se puede
entender, por exclusién, come aquella en la que, sin haber un acuerdo previo entre las partes
se genera un dafio, sin gue la parte afectada tenga el deber de soportarlo y por tanto se
produce la obligacion de reparar dicho dafo o en su defecto, pagar la indemnizacion
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correspondiente como puede ser el caso de las obligaciones creadas a través de declaracion

unilateral de voluntad, testamento o hechos juridicos licitos.

Como una nota distintiva y debido a la importancia que esto representa para la
presente investigacion, censideramas necesario identificar en quien recae ia responsabilidad

por los dafios ocasionados por culpa.

Podemos hacer una distincién entre las personas que se consideran cocmo
responsables, dependiendo de que la accidn generadora de danos, sea por hechos propios,

por hechos de otras personas y por hechos de las cosas.

En cuantc a la primera distincion, es decir, cuando la responsabilidad se le atribuye
a la persona por hechos propios, cabe sefialar que el mismo articulo 1807 { anexo 4, p. 143)
ya indicade, hace la referencia debida a la obligacidn que tiene de reparar el dafio que él

mismo causo.

Sin embargo, creemos impartante destacar algunos de los cases que se pudieran
presentar, que también son generadecs por hechos propios, y por tanto generan
responsabilidad, y que se le atribuye a una persona gue ya ha fallecido, y no por eso cesa su
responsabilidad, ya que se le exigira a la sucesidn hereditaria, a través de su debido

representante, el page de la indemnizacién correspondiente,

Ahora bien, también se puede dar el caso de que el hecho gensrador de
responsabilidad pueda ser atribuible a varias personas, por lo que, la reparacion del dafo
estara a cargo de ellas en forma solidaria, segun se indica en el numeral 1814 del Cédigo

Civil citado (anexo 4, p. 145).

En el segundo caso gue indicamos, respectc a quienes pueden ser sujetos de
responsabilidad civil, es decir, cuando el dafo es generado por hechos de otfras personas.
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cabe hacer mencion que la ley le encomienda a los padres y tutores la obligacion de reparar
los dafios que se causen por los actos que sus menores hijos o incapacitados ocasionen, "la
razdn de esta responsabilidad se deriva del deber de vigilancia que tienen dichas personas
sobre gquienes carecen del uso de la razén en grado suficiente para ser completamente

responsables de sus actos”.**

Asi mismo se impone esta obiigacion a les duefios de establecimientos comerciales
por los dafios que causen sus empleadoes, trabajadores o dependientes, al igual que las
perscnas morales son responsables por los dafios y perjuicios que causen sus

representantes legales.

Cabe destacar, a reserva de dar una explicacion complementaria méas adelante, que
el Estado, segun se dispone en el articulo 1825 del Cddige Civil en comento (anexo 4,
P.148), tiene la obligacidon de responder subsidiariamente del dafio causadc por sus
funcionarios en el ejercicio de sus funciones, cuando el directamente responsable es

insclvente.

Aunadec a lo anterior, debemos indicar que no porque la ley imponga a las
personas que sefialamos. la obligacién de reparar los dafios que se ocasionen por
culpa de quienes estan bajo su cuidado o su mando, tienen el deber de soportar ese
mencscabo en su patrimonio sin ninguna opcion, ya que en el articulo 1824 del Cdodigo Civil
citado, (anexo 4, P145.), se establece que: "El que paga el dafio causado por sus sirvientes,

empleados U operarios, puede repetir de ellos lo que hubiere pagado”.

Esto significa, "por una parte, que a la victima no corresponde determinar en guien

recae la responsabilidad de reparar los darftos sufrides, habiendg concurrencia en la

“DE LA PEZA, Joseé Luis. Ob. Cit. p 58
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imputacién y, per otra parie, que ef empresario ¢ patrén que paga dicha reparacion, conserva

sus derechos para repetir en contra del empleado o dependiente por el que lo haya hecho".*

Por Ultimo, sefalaremos lo referente a la determinacion de las personas que
aparecen camo responsables civimente por [os dafios que ocasionan las cosas, esto sin que

se llegue a considerar comg responsabilidad objetiva

Nos referimas a lo establecido por los articulos 1826, 1827, 1828 y 1829 (anexo 4,
F.148, 147), en donde se sefalan como responsables a los dusfios de animales, a los
duefios de edificios que se encuentren en malas condicignes, por la falta de reparaciones o
por vicios en la construccion del mismo, asi como a los propietarios de maquinas, por la
explosion, humo © gases que estas generen, por la caida de arboles, por las
emanaciones de cloacas o depositos de materias infectantes ¢ que humedezcan la pared del
vecine, por el peso o movimiento de las magquinas ¢ materiales, en fin, por tener en
propiedad cuaiquier cosa que por su mal uso o por descuido genere un dafic de caracter

patrimonial a terceras personas.

Debemos agregar que, para que la responsabilidad civil pueda ser recongcida como
tal, es necesario, al igual gque en la responsabilidad objetiva, gue se rednan todos los
elementos que la integran. es decir, se requiere gue ademas de que el dafio se haya
originado por culga ¢ licitud en el actuar del agente, también debe haber un nexo causal
entre dicha actuacion y las consecuencias generadoras del dafio, asi como la ausencia de
culpa inexcusable de la victima, pero que estaria de mas explicar, ya que estos elementos

tienen las mismas caracteristicas que ya quedaron expuestas.

Reconsiderando lo que hasta aqui hemos anaiizado, bajo el actual esquema de

responsabilidad que nuestra legislacidn civil establece, es decir, tanto la subjetiva como la

%8 SEPULVEDA SANDOVAL, Carlos. Ob Cil p. 282
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objetiva, nos queda claro que, el Estado, en tanto persona moral, capaz de obligarse, y en
consecuencia la Administracion Publica, como drgano ejecutor de actividades de servicio
publico, puede ser sujeto a cualquiera de estos tipos de responsabilidad o incluso a ambas,
si consideramos que para la prestaciéon de servicios publicos se requieren tanto de un
numero indeterminado de servidores publices, camo de elementos materiales, por lo que se
corre en todo momento el riesgo de causar dafios a uno o varios gobernados que no tienen

el deber juridico de soportarlos.

2.2. Responsabilidad del Estado por Actos
de la Administracion Publica

Hemos visto hasta aqui, lo que para las materias civil y penal es la responsabilidad,
pasando por el estudic de ésta, {antc en su aspectc objetiva como subjetivo, con la finalidad
de poder llegar a identificar que tipo y bajo que términos, se le puede atribuir responsabiiidad

al Estado, en su calidad de administrador de servicios plblicas.

Creemos conveniente sefialar que, tal y como lo indicamos en el capitulo que
antecede, al Estado lo podemos visualizar desde dos dimensiones distintas uno gque es el
aspecto formal estoc es como Gobierno, es decir, como el encargado de dirigir y coordinar
las actividades publicas y privadas, teniendo para este efecto facultades de mando; y otra
material que es la Administraciéon Publica que se encarga de prestar los servicios publicos
que sean necesarios para el desarrcllo de la poblacion que esta bajo una jurisdiccidn

determinada.

Pues bien, es precisamente esta funcion del Estado, la Administracion Puablica, la
que nos interesa para el desarrollo de este apartado. Comenzaremos por exponer o que,

nuestro sistema legal dispone en materia de responsabilidad patrimonial de 1a Administracion
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Publica, sefialando lo establecido tanto en la legislacién federal como en la local del Estado
de Nuevo Ledn para asi estar en la posibiidad de hacer comparacicnes y comentarios

respecto a ambas y sefalar asi las conclusiones pertinentes.

2.2.1.El Sistema Legal Mexicano en Materia de Responsabilidad
Patrimonial de la Administracion Publica

Podemos comenzar por sefalar, qué es 1o que nuestro sistema legal considera

como responsabilidad patrimonial atribuible a ta Administracién Publica.

Segun se dispone en el articulo 1927 del Cédigo Civil para el Distrito Federal en

Materia Comun vy para toda la Republica en Materia Federal ( anexo 3, P.143):

“El Estado ttene cbligacion de responder del pago de ios
dafios y, perjuicios causados por sus servidores publicos con motivo
dei efercicio de las atnbuciones que les eslén encomendadas. Esla
responsabilidad sera solidara tratandose de actos ilicitos dolosos, y
subsidiaria en fos demas casos, en los que séfo podréd hacerse
efectiva en conira del Estado cuando ef servidor publice directamente
responsable no tenga bienes 0 los que tenga no sean suficientes para
responder de ios daflos y penjuicios causados por Sus servidores

publicos”

De esto, y a reserva de hacer los comentarios pertinentes mas adelante, podemos
identificar dos elementos importantes en la redaccion que acabamos de transcribir y que son
precisamente, la solidaridad vy la subsidiariedad, siendo que en el articulo correlativo a la

responsabilidad del Estado, el Cadiga Civil para el Estado de Nuevo Leodn, solo hace
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referencia a la subsidiariedad, esto segun el texic vigente contenido en el articulo 1825

{anexo 4, P.146) que a la letra dice:

"El Estadc tiene obligacién de responder de los darios
causados por sus funcionarios en el gjercicio de las funciones que les
estén encomendadas. Esta responsabilidad es subsidiaria y solo
podra hacerse efectiva contra el Estado, cuando el funcionario
directamente responsable no tenga bienes ¢ los que tenga no sean

suficientes para responder del dafio causado”.

Pues bien, de lo que acabamos de exponer podemos advertir que, nuestra
legislacion local se ha mantenido en una situacion de retraso en cuanto a la responsabilidad

patrimonial de la Administracion Publica se refiere.

Sin embargo, creemos, al igual que muchos tratadistas, que la actividad del Estado
a través de la Administracion Publica, siendo cada vez mas extensa y compleja, puede y de
hecho sucede, ocasionar dafios y perjuicios a los gobernados, que bajo este esquema
legislativo, ne tienen muchas opciones a las cuales recurrir y por 1o tanto, deben soportar

dichos dafos.

A pesar de que nuestra legislacion si prevé la responsabilidad del Estado, no
podemaos decir con beneplacite que sea un sistema adecuado para las necesidades actuales

de los gobernados.

En efecto, tal y comao lo sefalamos cuando analizamos los elementos del Estado,
deciamos que uno de ellos era la soberania, misma que ha servido como eslabén para el

desarrollc de la responsabilidad del Estado, ya que "la opinion dominante durante muchcs
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afios fue la de que la soberania y la responsabilidad eran nociones antitéticas, que se

excluian mutuamente'*"

Ademas de considerarse y adoptarse durante mucho tiempo como fundameanto de
la irresponsabilidad del Estado, aquella famosa teoria inglesa gue dice "The King can do no
wrong", es decir, "El Rey no Puede Equivocarse"”, equiparando asi al Estado como un rey

dictador y totalitario.

Sin embargo, ahora, "el concepto de soberania ha evolucionado, y ya no resulta
incompatible que el Estado acepte el principio de responsabilidad si éste se funda en justas
causas sociales. El Estado puede autodeterminar o auto limitarse y crear un regimen juridico

de responsabilidad, inspirado en las nuevas modalidades de |a vida social."®

Por esta razdn, creemaos gue es indispensakie para desarrollar un auténtico Estado
de derecho, que el mismo, al auto limitarse, restrinja su actuaciéon, a través de normas
juridicas que, nc son otra cosa mas gue su misma expresion de voluntad, y se someta a

ellas, sin dejar de ser soberano.

2.2.1.1. Responsabilidad Subsidiaria y Solidaria

Como ya lo seflalamos en el apartado anterior, al aceptarse la responsabilidad del
Estado en la legislacion civil, vimos que esta podia ser solidaria y subsidiaria dependiendc el

caso, si es a nivel federal o estatal,

37CJf-\STRO ESTRADA, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado, México, Editorial Parrda.
1997. P 258

38 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrative, Tomo Segundeo, Decimaquinta Edicion, México,
Editorial Porrda, 1992.p. 766
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Determinemos, primeramente lo gue entendemos por responsabilidad subsidiaria,
presentandose ésta cuando el deudor tiene la obligacién de responder por el pago de los
dafios que haya ocasionado, y en caso de que sus bienes no sean suficientes para cubrirlo,
entonces debera intervenir otro deudor para llevar a cabo el cumplimiento de dicha

obligacion.

Pues bien, en el caso del articulo 1825 del Codigo Civil de Nueve Leon (anexo 4,
p.146), es adoptado este concepto, siendo que, en caso, de que el gobernado haya sido
afectado, en sus bienes, posesiones, derechos o incluso en su integridad fisica, por el
desarroilo de la actividad estatal, tendria que reclamar |la reparacion del dafio o en su caso
de la correspondiente indemnizacién, al servidor publico encargado del desarrollo de dicha
actividad, y sélo en caso de que este no tenga bienes suficientes, entonces el Estado

aparecera como responsable para cubrir el monto de lo dafiado.

Pcr otra parte, entendemos que hay responsabilidad sclidaria, cuando frente a una
obligacion deben respander todos los deudores, es decir, en ¢l caso de |a responsabilidad a
la gue se refiere el articulo 1927 del Codigo Civil para el Distritc Federal (anexo 3, p. 143),
que indicamos, tanto el servidor publico como el Estado, seran los responsables de resarcir

el dafio causado al particular.

Sin embargo, esta disposicién no hace mucha diferencia para el gobernado afectado
ya que, segun el texto mismo de tal disposicién, Unica y exclusivamente, cuando el dafio se
haya generado por la comisidn de un acto considerado como ilicito doloso, s‘e puede
reclamar directamente tanto al servidor publico como al Estado, la reparacion del dafio y en

su caso el pago de la indemnizacion que corresponda.

Es asi como segun lo dispuesto en el articulo en mencion del Cédigo Civil para el

Distrito Federal, se presenta para el gobernado la cpcion de la responsabilidad subsidiaria,
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misma que solo puede hacer efectiva si se presentan estos supuestos: identificar al servidor
publico que causo el dafio, ¥ la intencionalidad de causarlo, es decir, que haya actuado con
dole, ya que si la conducta que lesiond los intereses del gobernado, no fue con [a intencién
de causar dafio, entonces no se estaria bajo este supuesto y por lo tanto recaeria la
responsabilidad sélo en el servidor publico, sin tener la posibilidad de hacer la reclamacion

directamente al Estado, es decir, la responsabilidad seria subsidiaria.

De esta forma, vemos como finalmente, ya sea bajo el esquema de Ia
responsabilidad subsidiaria como en el de la responsabilidad solidaria, quien aparece como
responsable de los dafios ocasionados a los gobernados per el desempefo de actividades
publicas, es el servidar publico, mismo que debera ser identificado por el gobernado, para

gue pueda hacer la reclamacion a que nos hemos venido refiriendo.

‘En otras palabras, ademas de la necesidad de probar la
culpa del funcionario publico, para ver satisfecha la reparacion de los
dafios jrrogados en su patrimonio, el particular debera también
acreditar ta insolvencia del servider pablico como condicion de

procedencia para demandar al Estado. *°

Como ya lo indicamos, al referirnos a la forma en que el Estado lleva a cabo su
actividad de Administracion Publica, deciames que requiere para tal efecto de personas
fisicas, que actuando bhajo lo que la norma les sefiale, realizan las actividades de servicio
publico propias del Estado, convirtiendose por lo tanto en servidores publicos, siendo ellos

quienes manifiestan en forma activa lo que el Estado representa

Por eso es gue consideramos gue no puede imponérseles a ellas, la obligacion de

responder por los dafios que se ocasicnen a los particulares, cuando estan actuando dentro

¥ CASTRO ESTRADA, Alvaro. Ob. Cit. p.197
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del ambito de sus funciones publicas, es decir. que no hablendo una falta personal del
servidor publico, "cuando pueda destacarse claramente de su actuacion como titular de un
érgano publico, cualguiera otra actuacion que cause un dafio no puede dejar de imputarse al
propio Estade, considerandola como un hecho propio gue genera a su cargo una

responsabilidad directa”. 40

Vemos entonces que ni la responsabilidad subsidiaria ni la solidaria, para el caso
unico para el que esta establecida, representan una solucidn practica y eficiente al reclamo
del page de dafcs y perjuicics por parte de los particulares, siendo gue ante la gran cantidad
de personas que trabajan para la Administracion Puoblica, en cualquiera de sus niveles -
Federal, Estatal o Municipal- y la complejidad de la organizacion administrativa, hace casi
nula la posibilidad de que el particular pueda -para el caso de la responsabilidad subsidiaria-
identificar al servidor publico respansable v aun y que asi lo hiciera, recibir el pago de la
indemnizacidn, ya que por lo general dichos servideres resultan insolventes, siende que
Unicamente y después de comprobar dicha insolvencia, se podria reclamar a la
Administracion Publica, la reparacion del dafo, aunque para el gobernado esto genera en
realidad un mencscabo mas a su patrimonio gue se ocasiona, por concepto de gastos del

juicio correspondiente.

2.2.1.2. Criterios que Sustentan la Responsabilidad
de la Administracion Publica

Despues de haber analizado como es gue en la actualidad los particulares no
cuentan con un medio juridico, eficaz y directo, que les asegure una indemnizacién por
concepto de los dafios que la Administracidon Publica les llegare a ocasionar por la falla o

defecto en la prestacion de servicios pdblicos, veamos cuales son los criterios que

" FRAGA, Gabino. Dereche Administrativo. Vigésimo octava Edicion, México, Editorial Porraa, 1989.
P. 419
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pudiéramos tomar en cuenta para poder atribuirle a ésta la responsabilidad de reparar los

danos que los servidores publicos, en el ejercicio de sus funcicnes, pueden llegar a generar.,

2.2.1.2.1. Criterio de la Culpa

Bajo este criterio se ha sustentado la regulacion civil de la responsabilidad
patrimonial dei Estadc. Si retlomamos lo que ya habiamos indicado al tratar el tema de la
responsabilidad civil o subjetiva, podemos hacer 1a referencia de que ésta se sustenta en
una actuacion ilicita o en contra ce las buenas costumbres atribuible a una persona

determinada.

Ahora bien, considerando que el Estado realiza sus funciones de servicio publico
por medio de la Administracion Publica, como ya lo comentamos, y que ésta para llevar a
cabo ias actividades que se le encomiendan, lo hace a través de personas fisicas que
denominamos servidores publicos, podemos acepiar que éstos, en el desempefio de sus
funciones pueden llegar a cometer "actos ilicitos o contra las buenas costumbres”, y por o

tanto seria viable, atribuirles culpa.

Pues bien, hasta aqui esto no representa problema, sin embargo, este criterio si nos
resulta insuficiente, ya que no siecmpre los actes llevados a cabo por los servidores publicos

gue causan dafios, son censecuencia de actos ilicitos.

Sin embarge, apegandonos a lo que nuestra legislacion positiva indica, esta es la
unica forma de responsabilizar a los servidores publicos que causan dafios a los particulares

afectados, siendo entonces gue se presentan los siguientes problemas:

"1) La identificacidn ce los autores materiales de los dafios, dando lugar a lo que se

denomina dafos andnimos -caso cada vez mas frecuente en una Administracion mas
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compleja y tecnificada-; 2) La dificultad de los particulares -victimas- para poder probar el
ilicito actuar de los agentes del Estado, es decir, su culpabilidad; y 3) La teoria de |a culpa

sélo podria -y puede- predicarse de personas fisicas con voluntad propia y no del Estado”. !

En consideracion a lo anterior, podemes comentar que, en efecto, la actuacion de los
servidores, en una Administracion Publica, que como ya lo indicamos, requiere del trabajo vy
colaboracion de muchos de ellos, por lo que representa gran dificultad para los gobernados,
determinar o identificar al directamente responsable por [os dafios que, en su caso, le hayan
originado; esto debido a que, por poner un ejemplo, en el Estado de Nuevo Leén, y mas
especificamente en el Municipio de San Pedro Garza Garcia, un conductor al transitar por
una avenida a la cual se le estdn haciendo mejoras, de pronto sufre un impacto €n su
automévil per un sefialamiento de la misma obra, que carecia de un aviso visible y oportuno
del trabajo que se esta realizando ocasionandole a dicho vehiculo dafics como abolladuras y

rompimiento de cristales.

En este caso, como podria dicho automovilista identificar al servidor publico
responsable de ese dario, si en la mencionada obra laboran una cantidad desconocida
de servidores publicos (trabajadcres de limpia, pavimentacidon, policia, transito, ete.),
ademas de los empleados y funcionarios que estan a cargo de la misma, que en este caso
pudieran ser representantes de érganos administrativos distintos come pueden ser, tanto de
la Secretaria de Desarrolic Urbano y Obras Plblicas, como de la Secretaria de Servicios

Primarios.

Ante tal variedad de posibles responsables, el particular se encuentra inmerso en un

completo estado de indefension, ya que, apegandose a la Unica opcidn, que nuestra

41 CATRO ESTRADA. Alvaro. Ob. it. p.263.

LA RESPONSA’BILIDAD PATRIMONIAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DEL ESTADOQ 51
DE NUEVO LEON .
147945



legislacion ofrece gue es, primere, identificar al servidor publico responsable para después
determinar si actud con culpa, misma que cosiste, segun lo analizado en el primer apartado e
este capitulo, en la gue por actuar intencional o imprudencial, 0 no asumiendo un
determinado deber de conducta impueste legalmente ¢ contraviniendo las buenas
costumbres, se lesionan los interés juridicos de otra persona, sin que ésta tenga el deber
juridice de scoportarlo y por tanto, la ley impone al responsable, la obligacion juridica de

reparar ese dafio.

Pero aqui no termina la actuacion del gobernade afectade, ya que, ademas, si
estamos en el supuestc de que efectivamente, haya identificado al servidor publico
responsable y que ademas haya comprobado que, en efecto, aquél actud con la intenciéon de
causar dafio, entonces debe ahora, el afectado, para cobtener el pago de los dafios vy
perjuicios que se le ocasionaron, entablar la demanda correspondiente, que mas adelante
analizaremos, y s6lo hasta gue el juez dicte sentencia faverable al afectado, entonces podré

nacer la ejecucion de la misma y cobrar el pago de la obligacion.

Bajo este criterio, es decir, el de la culpa, no podemos hablar propiamente de ia
responsabilidad de la Administracidn Pulblica; ya que dicho criterio se sustenta en un estado
de canciencia, es decir, se tiene gue tener la intencién de causar dano, pero éste elemento
subjetivo sélo puede ser atribuible a personas fisicas que tienen capacidad de externar su
propia voluntad, por lo tanto, no se puede pensar en responsabilizar a una persona moral,

como lo es la Administracion Publica, porque ésta carece, precisamente, de voluntad.

De aquf que podemos afirmar, que bajo este esquema la responsahilidad
patrimonial de la Administracion Publica sustentada en el criterio de la culpa, es un sistema

de responsabilidad de los servidores publicos y no de aquella.

Por lo tanto, podemos concluir con Castro Estrada que:
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a) La teoria de la culpa es insuficierite para explicar ef
fundarnento de la responsabilidad def Estado, porque tal criterio
se cifie a los dafios causados por las acciones individuales
aisladas, que se caraclerizan por su  ocasionalidad,
eventualidad y evitabilidad, que no son las propias de! Estado
como persona juridica- Ademas, no explica la responsabilidad
por la produccion de dafios como consecuencia def actuar licito
o normal de la Administracion Puablica, ni los dafios
impersohales 0 anonimos.

b) La sequnda, &5 un corofario de la primera. Contra el
axioma civilista de que no hay responsabilidad sin culpa, el
Derecho Administrativo se vio en la necesidad de salir en
btisqueda de nuevos principios -sustentados en los principios
generales del Derecho- que hicieran frente -a favor de fos
administrados- a las consecuencias lesivas que ef actuar licito
o ificito de la Administracion causaba irremediablemente a los
particulares, hasta llegar a poder afirmar que puede haber

responsabilidad sin culpa™*

De esta forma, vemos entonces, que €l criterio de la culpa que hasta aqui hemos
expuesto, a pesar de haber sido punta de lanza para implementar la responsabilidad de la

Administracién Publica, no resufta suficiente como medio de proteccion a los particulares.

Situémonos ahora en el contexto del criterio de la falta en el servicio y analicemos lo

que esto, representa en relacidn al tema que nos ocupa.

“CASTRO ESTRADA. Alvaro. Cb. Cit. p 265
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2.2.1.2.2. Criterio de la Falta en el Servicio

Como ya sefalamos antes, el Estado a través de los organos de la Administracidn

Plblica, tiene la responsabilidad de llevar a cabo 1a prestacion de los servicios publicos.

Sin embargo, sabemos que en la actualidad la intervencion de aquella en la
comunidad, puede diariamente representar riesgos por la gran cantidad de servicios que

debe prestar.

Es asi como los administrados pueden llegar a sufrir dafios ocasichadegs, por un
funcionamientc anormal o irregular de dichos servicios, aun y que los organos encargados
de la prestacidn de cada uno de ellos no actiuen con culpa, es decir, este criterio se basa en
que, a pesar de que [a intencidn, sea, por parte de los servidores publices, la de prestar el
servicio adecuadamente y bajo todas las medioas de seguridad necesarias, no obstanie se

afectan los intereses de los gobernados, por alguna falla o falta en el servicio.

Volviendo al ejemplo que citamos, vemos como en realidad el origen del dafo que
se le causo al particular se encuentra precisamente en una falla en la prestacion del servicio,
ya gque si se hubiesen tomado las medidas de seguridad debidas por parte del drgano

responsable del mismo, quiza €l particular no hubiese sufride dicho dafio.

El ejemplo que citamos, es sélo un casg, de los muchos que se pueden presentar
en las actividades diarias de la Administracidn, por eso creemos necesario tomar en cuenta
el otro tipo de responsabilidad que expusimos: la objetiva o tearia del riesgo, considerando
gue adguella, para el cumglimiento de sus fines, reguiere de la utilizacién de una impgortante
cantidad de herramientas, aparatos, mecanismos y en general, {oda clase de objetos que

pueden ser de los considerados "cosas peligrosas”, siendo entonces que en todo momento
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se corre el riesgo que, por una falla, descuido, falta de prevision o de cuidado en el empleo

de éstas, los administrados puedan ser afectados en su integridad fisica, morat y patrimonial.

Con lo anterior se pudiera pensar en que, si los gobernados sufren dafos, por las
razones que expusimos, entonces debe ser el servidor puklico, a quien se le encomendo el
uso y cuidado de dichos mecanismos o aparatos, el respensable por el mal manegjo de los

mismos.

Esto pudiera ser cierto, sin embargo, no corresponde al gobernado, por las razones
que ya sefialamos, ser el gue debe determinar esta situacion, ya que, atendiendo a lo
establecido en el ya citado articulo 1824 del Codigo Civil del Estado de Nuevao Leon, (anexo
4 p. 145), aplicandolo supletoriamente a la materia administrativa, quien paga un dafio
causado por sus empleados, trabajadcres u operarios, tiene la reserva de exigirles a éstos lo

gue haya pagado.

Con fundamento en dicha potestad, el gobernado al verse afectado por una
stuacidn de éstas, no tendria que, primera determinar guien es el servidor publico
directamente responsable, del mal uso de los objetos causantes del dafo, ademas, tampoco
tendria que determinar la cuipabilidad o intencionalidad del acto que le criging dicho dario;
teniende asi, la opcion de acudir directamsnte ante la Adminisiracion Publica a reclamar el
page del menoscapo sufrido y dejar, en manos de ésta, la facultad de seguir el
procedimiento aplicable al servidor publice responsable, ya que para el érgano administrativo
debe ser importante identificar los actos ilicitos de sus funcionarios, pero esta atribucion no
tiene porgue traspasar sus limites internos, por lo que tiene para esio, la potestad de repetir
contra el autor material del dafio, con la intencion de mantener un orden juridicc dentro de su

propia Administracion.
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Como hemos visto hasta aqui, este criterio se nos presenta, de ser aplicado
tomando en cuenta lo que expusimos, como una opcidn mas viakble para responsabilizar,
directamente, a la Administracién Publica del pago de los dafos causados por sus servidores

publicos.

Sin embargo, creemos necesario sefialar también un criterio mas para determinar la

respcnsabilidad patrimonial de la Administracién Publica.

2.2.1.2.3. Criterio de la Lesion Antijuridica

Considerando los criterios que hasta agui hemos expuesto, como son la culpa y la
falta en el servicio y analizando las dificuitades que éstas representan, vemos que s& nos
presenta un criterio mas a considerar para determinar la responsabilidad patrimonial de la
Administracién Publica, que identificamos como el de la lesidn antijuridica. Entendiendo por
gsta "la concerniente a la calificacidon del dafio como perjuicio antijuridico, no ya la

antijuridicidad de la conducta del sujeto que lo ocasiona".*®

Siendo gue es necesario buscar una razon que justifique €l porque los gobernados
deben ser protegidos en su patrimonio y considerando o que hasta aqui hemos analizado:
las lesiones que el Estade puede provocar a sus administrados, gue se traducen en dafios y
perjuicios, pueden ser consecuencia original de un hecho o un acto juridico, que puede bien
ser licito o ilicito. De esta forma se nos presenta una opcion, en donde, ya no buscamos un
dafo, un responsable y como consecuencia de esto, el resarcimienfto de dicho dafio, es
decir, ya no vemoes el asunto desde el lado de la Administracion Publica, sino que ahora
estamos en la perspectiva del particular lesicnado en sus intereses juridicos, es decir, el

patrimonio dafado.

43 CASTRO ESTRADA. Alvaro. Ob. Cit p 273
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Bajc este esguema, entendemos por lesion un perjuicio antijuridico que, el titular del
patrimenio de que se trate, no tiene deber juridico de scportar, aun cuando el servidor

publico haya actuado con toda licitud.

Debemos aclarar que, cuando nos referimps a gue el dafio que se causa ai
gobermado, es de aguellos que no tiene el deber juridico de soportar, nos referimos a que, en
ocasiones, el patrimonic de los administrados, se ve afectado por chligaciones gue tiene que
cumplir, en orden a la potestad tributaria del Estado, como son los requerimientos de pago
de impuestos, siendo que, a pesar de que causan un menoscabo en el patrimonio, éste debe
ser soportado por el contribuyente con fundamento en una disposicion juridica de caracter

general.

Vemos entonces gue, bajo este criterio, se trata de establecer la responsabilidad
civil bajo el contexto del patrimonio y no de la culpa, es decir, no se trata de poner a la
Administracion Publica en tela de juicio respecto a que si su actuar es o no licito, sino de que
los administrados puedan tener la seguridad de que en caso de que sufran algin menoscabo
en su patrimonio, van ha tener la tranguilidad de que cuentan ceon el respaldo econdmico de

aquella.

Ahora bien, tomando en cuenta que los dafios que se producen, son consecuencia
de un acto antjuridico, es decir, sin la justificacion legal para provocarlo, luego entonces, la
lesién patrimonial toma el caracter de resarcible. De esta forma, per virtud de un trasiado,
gue va del autor del dafic hacia el patrimenio del afectado, la accidén reparadora, pasa de una
sancién al servidor publico responsable, a una restitucién de lo daflado por parte de, quien

en Ultima instancia debe reparar el dafio, que es la misma Administracion Publica.

Bajo esta perspectiva, la teoria de la lesién antijuridica viene a ser una opcion para
la solucién de este problema, ya que, no buscamos un autor material de la accién u omision
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licita o ilicita, sino que lo que se considera elemental es que, el patrimonio del particular se

ve afectado por un dafic que él no esta juridicamente obligade a soportar.

Hasta aqui hemos indicado bajo que criterios podemos establecer la
responsabilidad patrimonial de la Administracién Publica, sefialando como tales a la culpa, la
falta en el servicic y la lesidn antijuridica. Pues bien, creemos necesario ahora, estudiar
cémo es que, en base a éstos, podemos atribuir dicha responsabilidad a la Administracién

Pubiica, es decir, qué es lo gue debemos considerar para imputarle responsabilidad.

2.21.3. Condiciones y Supuestos de Imputabilidad de
Responsabilidad a la Administracion Publica

Como hasta ahora hemos indicado, la responsabilidad de la Administracion Publica,
la visualizamos porque se ha cometido un dafo a un gobernade y por 1o tanto es necesario

determinar sobre quien recae la obligacion de repararlo.

Pues bien, no basta con que se cause un dafo a los gobernades, para determinar
que es la Administracion Publica quien debe asumir la responsabilidad de resarcirlos, sino

que es fundamental que el mismo sea. de alguna forma, imputable a aquella.

Creemas conveniente recordar, como ya lo habiamos indicado antes, que siendo el
Estado una persona moral, requiere de personas fisicas, dotadas de su voluntad para llevar
a cabo las funcicnes que e son propias, como es el caso de 1a funcion administrativa, siendo
que ésta a su vez, tiene a su cargo la prestacion de lo$ servicios pubiicos necesarios para

satisfacer las necesidades colectivas.
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Pues bien, la situacion gue gueremos aclarar es con fundamento en cual esgquema
podemos atribuir responsabilidad a la Administracién Publica ya sea en base a la teoria del

érgano esquema tedrico, o por medio de la tecria de la representacion esguema doctrinal.

Con respecto a la teoria de la representacion, basada en elementos de Derecho
Privado, esta sefala que el Estado, en tanto persona moral, requiere de érganos que lo
representen; sin embargo, esta representacién. se lleva a cabo, por medio de contratos
privados, como el mandatc, en el cual se establecen los limites de la actuacién del
mandatario, por lo gue si esie se excede en los mismos, la responsabilidad recae sobre él y
no sobre el mandante. Es asi como ésta concepcion no puede ajustarse a las relaciones de
Derecho Publico, toda vez que sus facultades devienen de la ley y no de un acuerdo de

voluntades entre particulares”. ™

Por esta razéon debemos entonces recurrir a 1o que llamamos teoria del drgano,
misma que parte de la idea de que los servidores publicos, no san considerados so6lo como
representantes del Estado, sino que éstos, son una parte constitutiva del mismo, por o que
el organo estatal, que funda su existencia en el orden juridico, mismo gue mediante las
normas que establece, le da una competencia determinada, vy ésta sdlo puede manifestarse
a través de las personas fisicas que expresan su existencia por medio de actos y hechos
concretos, que originalmente scn funciones del érgano, siendo entonces que, en principio,
no son gsas personas quienes tienen la potestad conferida por mandato legal, sina que

son meras gjecutoras de la voluntad del érgano.

Vemos entonces, que esta teoria nos da un margen de imputabilidad de

responsabilidad al Estado y, consecuentemente, a sus drganos, ya que asi consideramos, tal

o ASTRO ESTRADA. Alvaro. Ob. Git. P. 304
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y como lo hemos venido afirmando, que las acciones de los servidores publicos en el
desempefic de sus funciones publicas, se entienden realizadas por el érgano que le otorga

sus atribucicnes, siendo asi, gue quien actda, es la misma Administracién Pablica.

De lo visto se desprende que es bajo la teoria del érgano, como se puede
fundamentar la imputacién de responsabilidad a la Administracion Publica, tomando en

cuenta para tal efecto, las siguientes condiciones y supuestos:

2.2.1.3.1. Hechos o Actos Administrativos

Sabemos que Ia actividad de la Administracion Publica se materializa a través de
hechos y actos administratives, siendo la principal diferencia entre éstos, la forma en que,

la voluntad administrativa se exterioriza.

Aungue no es el objeto de estudio del presente trabajo, consideramos apropiado,
hacer referencia a lo que se entiende por acto administrativo, para lograr identificarlo como
un supuesto de imputabilidad, que es el tema que nos ocupa; de esta forma lo entendemaos
come una declaracidon de voluntad de conccimiento y de juicio, unilaterai, concreta vy
ejecutiva que constituye una decision ejecuteria que emana de un sujeto. la Administracion
Publica, en el gjercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, maodifica,
transmite o extingue una situacién juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del

interés general". *°

De esta forma se entiende que el acto administrativo es el aspecto formal en que se
lleva a cabo la actividad de la administracidn publica, y para que el acto administrative se
materialice, s necesario llevar a cabo uno ¢ varios hechos, que se consideran, por razon del
organo del cual emanan, como administrativos.

4> SERRA ROJAS Andrés. Ob. Cito p o 226
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En consecuencia, los actos administrativos como tales, deben revestir las
caracteristicas que ya mencionamos, por lo gque faltando algunc de ellos, pueden ser
impugnados por |la via que la ley respectiva indique, ya sea un recurso administrativo
previsto en la misma ley, o interponiendo el juicio contencioso administrativo, si procediere,

tal y como lo veremos mas adelante.

Sin embargo, los hechos administrativos, como no tienen en si mismos un
fundamento legal que los regule, sino que simplemente, son la forma en que se ejecutan
cotidianamente, los actos de la administracién publica, en caso de que se lleven a ¢cabo sin |a
debida precaucién o peor aun, con dolo ¢ culpa, y ocasionen dafios a los particulares, quien
debiera asumir la responsabilidad por dichos danios, seria la misma Administracion Publica,
ya que de lo contrario, el particular se encontraria en un completo estado de indefension,

porgue ante esta situacion, no tiene ningun medio juridico que hacer valer.

Para pasar al siguiente supuesto de imputabilidad, sélo nos cabe sefialar que, si
analizamos lo que acabamos de exponer, podemos apreciar que, si de un acto
administrativo, fundado y motivado, se pueden desglosar varios hechos administrativos
"materiales"”, entonces no es muy descabellado pensar que, se corre mas riesge de gue sea,
precisamente por causa de éstos, gue se generen una cantidad mayor de dafios a los

gobernados,

2.2.1.3.2. Los Servidores Publicos y su
relacion con la Administracion

Ahora bien, creemos que lo mas importante que debemos destacar es gue, para
que los dafios causados a los administrados por servideres publices, sean imputables a la

Administracion Publica y en consecuencia al Estado estos deben haberse cometido, cuando
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