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INTRODUCCION

El concepto de culpa no aparece ni en las iniciativas de reforma al articulo 113
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ni en la relativa a
la Ley reglamentaria del citado articulo constitucional en materia de
responsabilidad patrimonial del Estado, lo que se menciona es la voz
“irregular”, ya que la responsabilidad extracontractual del referido Estado fue

concebida y configurada como una responsabilidad de caracter objetivo.

Ahora bien, ni el segundo parrafo del articulo 113 constitucional, ni la LFRPE,
definen lo que debe entenderse por la voz “objetiva”. No obstante, si podemos

definirla a través de la doctrina y de las disposiciones normativas.

En términos generales y como simple aproximacion, la responsabilidad objetiva
deriva de ciertos casos en que la ley, desviandose del principio de la culpa,
obliga a responder de los dafios causados sin incurrir en ella, sin que el
responsable se pueda eximir por ninguna prueba de descargo. En algunos de
estos casos, se trata de dafos objetivamente ilicitos, cuyo resarcimiento se
impone a ciertas personas por entender el legislador que el objeto de que son
duefios, la industria que explotan o el acto que realizan, supone un riesgo

especial para los demas.*

! Von Tubr, Andreas. Tratado de las Obligaciones. Tomo |. Tribunal Superior de Justicia del Distrito
Federal, México, 2003, Pag. 291.



En ese sentido, la responsabilidad extracontractual de caracter objetivo, implica
gue no se debe probar el dolo o la culpa por parte del agente estatal, sino

Unicamente la existencia del dafio o perjuicio y el nexo causal.

No obstante lo anterior, el objetivo de esta tesis es demostrar que el concepto
de culpa se encuentra inmerso en nuestro sistema de responsabilidad
patrimonial del Estado, como parte de un binomio culpa-ilegalidad en los dafios

causados a los particulares con su actuar irregular.

En efecto, el Estado a través del ejercicio de sus funciones puede causar
dafios y/o perjuicios, existiendo la obligacion juridica de soportar algunos y
otros no, por lo que, a fin de determinar cuales deben soportarse, es necesario
realizar un analisis subjetivo de la conducta del Estado para verificar si en el
caso concreto se actud con fundamento legal o causa juridica de justificacion,
en otras palabras, se requiere comprobar si el Estado es culpable o no del
hecho ilicito, el cual, como un acto contrario al ordenamiento juridico, es
generado por la intencion, la imprudencia, impericia, negligencia, mala fe,
abuso de derecho e inobservancia normativa, esto es, por la culpa en sentido

amplio (hecha excepcién del caso fortuito y la fuerza mayor)

Por ejemplo, la LFRPE establece que al Estado le correspondera probar que,
conforme a los adelantos de la ciencia, no le fue posible prever el resultado,
supuesto en el cual el propio Estado habria actuado correctamente, es decir, se
habria causado el dafio o perjuicio pero al no haber sido posible preverlo, no

existiria obligacién de indemnizar, lo cual implicaria que para llegar a esa



determinacion, se tendria que haber analizado, necesariamente, si la conducta

generadora fue licita o ilicita.

Dicha idea de culpa, se sustenta en un criterio objetivo y abstracto de conducta,
en el que el obrar del sujeto material se encuentra limitado, no por su parecer
personal ni de acuerdo a sus costumbres, sino a lo que una persona razonable

haria en su lugar en determinadas circunstancias.

En ese sentido, la presente tesis se ha dividido en tres capitulos; en el primero
se analizard el origen y evolucion de la institucion de la responsabilidad
extracontractual del Estado, los antecedentes legislativos en México, su base
constitucional y legal, sus caracteristicas, requisitos, las eximentes de
responsabilidad, los sujetos de la obligacion juridica, el procedimiento para
hacerla efectiva, asi como las indemnizaciones; en el segundo capitulo se
estudiara el concepto de culpa en sentido amplio, analizando su evolucién y su
regulacion en la legislacion mexicana, asi como diversas concepciones
doctrinarias, y, finalmente, en el tercer capitulo se analizaran los conceptos de
actividad administrativa irregular y la obligacion juridica de soportar los dafios,
a fin de determinar la manera en la que el concepto de culpa se encuentra

inmerso en nuestro sistema de responsabilidad patrimonial del Estado.



CAPITULO 1. RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO

En primer término, es importante sefialar que la responsabilidad civil® puede

ser contractual o extracontractual.

La primera es, como su hombre lo indica, la que deriva de un acuerdo previo de
voluntades entre los sujetos, es decir, existe un vinculo juridico que ha nacido
de un acto juridico, normalmente un contrato, en el que las partes pactan una
serie de derechos y obligaciones, asi como responsabilidades derivadas de
incumplimientos, sin perjuicio de que la Ley también los establezca como
inherentes al contrato. La segunda, cuando entre los sujetos no existe relacion
juridica contractual, sino que el dafio se ocasiona por actos ilicitos o bien, por el
actuar de las autoridades en la prestacion de un servicio publico o simplemente

en la acciéon u omisién de actos inherentes a sus atribuciones estatales.®

Para efectos de la presente tesis, nos ocuparemos de la responsabilidad civil

extracontractual del Estado.

1.1 Origen y evolucion

El origen de la responsabilidad civil extracontractual, nos remonta, sin duda, a

la antigliedad. Diversos ordenamientos como el Cddigo de Hammurabi, las

’ La responsabilidad civil es la imputacidon a un sujeto de un hecho dafioso sufrido por otro sujeto,
mediante la aplicacién de un determinado criterio normativo en virtud del cual el sujeto declarado
responsable estd obligado al resarcimiento patrimonial del dafiado. Cfr. Leguina Villa, Jesus. La
responsabilidad civil de la Administracion Publica, Tecnos, Madrid, segunda edicion, 1983. Pag. 128.

® Fernandez Fernandez, Vicente. Responsabilidad Patrimonial del Estado en Meéxico e Iberoamérica.
Porrua, primera edicidon, México, 2010. Pag. 4.



Leyes de Manu y el derecho hebraico de los libros Génesis y Exodo, asi como
la Lex Aquilia de damno, preveian consecuencias para aquél que causara un

dafio a otro®.

No obstante, la idea de que el Estado debia responder por los dafios o
perjuicios causados con motivo de sus actividades, es algo relativamente
reciente. Basta recordar las circunstancias imperantes en el llamado Estado
absolutista, conforme al cual el propio Estado se caracteriza por la
concentracion absoluta de poder en el monarca o rey, por lo que surgen las
expresiones “the king cannot be wrong” y “el estado soy yo”. El poder supremo
radicaba en una sola persona Yy el individuo carecia de una proteccioén real a su
esfera juridica, el derecho se reducia a la voluntad real hecha norma, por lo
tanto el Estado no se encuentra obligado a responder por los dafios y perjuicios

causados con motivo de sus actividades.

Con el surgimiento de la revolucion francesa, aparecen a escena algunos
principios que hoy conocemos ampliamente como el de legalidad e igualdad
ante la ley, cuyas consecuencias juridicas, con el tiempo, permiten a los
particulares intentar acciones en contra del Estado con motivo del ejercicio de

sus funciones.

La doctrina coincide en que el origen de la responsabilidad patrimonial del
Estado se da en Francia, con algunas resoluciones del Consejo de Estado de

dicho pais, por virtud de las cuales se condena al propio Estado a responder

*la responsabilidad patrimonial del Estado. Suprema Corte de Justicia de la Nacidén. Primera edicién.
México, noviembre 2011. Pag. 63.



por los dafios o perjuicios causados por sus funcionarios publicos a los

particulares.

En términos generales, podemos sefialar cuatro etapas de la responsabilidad

patrimonial del Estado:®

I. Irresponsabilidad patrimonial del Estado y de sus funcionarios. Esta etapa se
encuentra comprendida hasta principios del siglo XX y se ve afectada con el

surgimiento de la primera guerra mundial.

Dicha etapa se caracteriza, como se sefald, por las expresiones “the King
cannot be wrong” y “el Estado soy yo”, y porque conceptos como soberania y
responsabilidad son incompatibles, por lo que se puede afirmar que el Estado
es irresponsable por los dafios o perjuicios causados a los bienes o derechos

de los particulares, quienes se encuentran obligados a “soportar” Ios mismos;

II. Responsabilidad del funcionario publico e irresponsabilidad del Estado. Se
inicia con la primera guerra mundial. El Estado es una ficcidn juridica creada
por los individuos que actia a través de sus agentes publicos. Por tal motivo

son, precisamente éstos, quienes deben responder por sus conductas ilicitas;

lll. Responsabilidad del funcionario y responsabilidad parcial del Estado. Esta
etapa contindia con la responsabilidad directa del servidor publico, por los actos
ejecutados en ejercicio de sus funciones, sin embargo, se caracteriza porque

se puede demandar al Estado una vez que se ha demostrado que el agente

> Cfr. Ibidem. Pags. 66 a 71.



estatal no cuenta con recursos suficientes para responder por los dafos o

perjuicios causados.

En dicha etapa aparecen las figuras de responsabilidad subsidiaria y solidaria
del Estado. Por virtud de la primera, el Estado es responsable Unicamente
cuando se ha declarado culpable al servidor publico (bajo el principio civilista
de culpa en sentido estricto), pero éste es insolvente, por lo que no tiene bienes
suficientes para responder por los dafos y perjuicios causados; con motivo del
segundo tipo de responsabilidad, es decir, la solidaria, el particular afectado
tiene la posibilidad de demandar indistintamente al Estado o al servidor publico,
cuando la falta cometida por este Ultimo se considera como grave,

regularmente asociada al dolo.

Cabe sefalar que esta etapa se caracteriza por la dificultad que tienen los
sujetos afectados para individualizar al servidor publico y para probar las

conductas culposas o dolosas, y

IV. Responsabilidad directa y objetiva del Estado. En esta etapa ya no es
necesario individualizar e imputar los dafios y perjuicios al servidor publico, por
lo que se puede demandar directamente al Estado, el cual se encuentra
obligado a responder por la afectacion causada al particular. Adicionalmente,
este Ultimo no debe probar el dolo o la culpa del servidor publico, sino
Unicamente que el dafio o perjuicio fue causado por la actividad del propio

Estado y que no se tenia la obligacion juridica de soportarlo.



En resumen, podemos afirmar que hemos pasado de una total y absoluta
irresponsabilidad del Estado y de sus funcionarios, hasta llegar a una

responsabilidad objetiva y directa.®

1.2 Responsabilidad extracontractual del Estado en la legislacién civil

A continuacion se presentan algunas disposiciones legales que han regulado la
responsabilidad extracontractual del Estado, previamente a la entrada en vigor

de la reforma constitucional que establece que ésta seré objetiva y directa.

Cabe sefialar que si bien, como lo sefiala Alvaro Castro Estrada, desde que se
consumé la independencia han existido un buen nimero de disposiciones
legales que han regulado la responsabilidad del Estado’, para efectos de la
presente tesis nos centraremos en aquellas que, previo a la reforma
constitucional correspondiente, establecian un régimen de responsabilidad del

Estado indirecto, en algunos casos subsidiario y, en otros, solidario.

1.2.1 Codigo civil de 1928

La responsabilidad extracontractual del Estado en México, previamente a la

reforma constitucional que se desarrollara en el numeral siguiente, se regia por

diversas disposiciones en materia civil.

® Cfr. Acosta Garcia, Cristian Miguel. Responsabilidad Patrimonial del Estado, Teoria y Casos Prdcticos.
Novum, México, 2012. Pag. 11.

7 Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Porrda, segunda edicién. México,
2000. Pag. 147.



En primer término, el articulo 1910 del cédigo civil de 1928, establece el

principio general de la responsabilidad civil, en los términos siguientes:

“Art. 1910. El que obrando ilicitamente o contra las buenas
costumbres cause dafio a otro, esta obligado a repararlo, a
menos que demuestre que el dafio se produjo como

consecuencia de culpa o negligencia inexcusable de la victima.”

El diverso articulo 1830 del propio codigo civil, sefiala que por hecho ilicito
debe entenderse todo aquél contrario a las leyes de orden publico o a las

buenas costumbres.

Por su parte, el articulo 1928 de referido codigo, hasta el afio de 1994,

establecia que:

“Art. 1928. El Estado tiene la obligacion de responder de los
dafos causados por sus funcionarios en el ejercicio de las
funciones que les estén encomendadas. Esta responsabilidad es
subsidiaria y soélo podra hacerse efectiva contra el Estado,
cuando el funcionario directamente responsable no tenga
bienes, o los que tenga no sean suficientes para responder del

dano causado.”

De lo sefalado, se advierte que la responsabilidad extracontractual del Estado

era subsidiaria, es decir, sélo podia intentarse una accion en contra del propio



Estado, una vez que se habia demandado al servidor publico en lo individual y
éste no contaba con bienes suficientes para responder por el dafio o perjuicio
causado. Lo anterior, obedece a que el concepto de subsidiariedad supone
que el verdadero culpable del ilicito civil es el funcionario publico v,
consecuentemente, el Estado solo respondera si dicho funcionario no tiene
bienes o los que tiene son insuficientes para resarcir el dafio o perjuicio

causado.

En ese sentido, sin perjuicio del andlisis que se realizara en el capitulo Il de
esta tesis sobre el concepto de culpa, podemos sefalar que, en el caso que
nos ocupa, es un error de conducta intencional o fortuito del servidor publico, el
cual debe valorarse en abstracto. Esto es, para determinar si el mencionado
agente estatal resulta responsable, se debe dilucidar si éste actué de manera

diferente a como lo hubiera hecho alguien prudente y diligente en su lugar.

Al respecto, sefiala Sanchez Medal que “[...] habria que probar que el
funcionario publico a quien se pretenda imputar la culpa para efectos de
responsabilidad civil extracontractual, obro en forma distinta a la que hubiera

actuado en condiciones semejantes otro funcionario prudente y diligente [...]".

A partir de enero de 1994°, el articulo 1928 del cédigo civil pasé a ser el 1927,

para quedar como sigue:

8 Cfr. Citado por Castro Estrada, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag. 196.
° Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 10 de enero de 1994.

10



“Art. 1927. El Estado tiene obligacion de responder del pago de
los dafios y perjuicios causados por sus servidores publicos con
motivo del ejercicio de las atribuciones que les estan
encomendadas. Esta responsabilidad sera solidaria tratandose
de actos ilicitos dolosos, y subsidiaria en los demas casos, en
los que solo podra hacerse efectiva en contra del Estado cuando
el servidor publico directamente responsable no tenga bienes o
los que tenga no sean suficientes para responder de los dafios y

perjuicios causados por sus servidores publicos”.

Como puede advertirse, la responsabilidad patrimonial del Estado en México
era directa solo para los casos de dolo del funcionario publico y subsidiaria
para los demas asuntos, es decir, aquellos supuestos en los que existiera culpa
por parte del funcionario. Dicha responsabilidad practicamente era inoperante,
por lo que se afirma que en México existia una irresponsabilidad patrimonial del
Estado, ya que en la practica resultaba muy dificil probar los extremos
normativos correspondientes. Al respecto, Luis José Béjar Rivera comenta “[...]

su operatividad demostraba su ineficacia.”*°

Asimismo, Sanchez Medal sefala que la subsidiariedad “[...] es exactamente la
de un fiador que goza de los beneficios de orden y exclusiéon, puesto que para
poder intentar hacerla efectiva, el particular afectado necesitara previamente
haber logrado sentencia condenatoria en contra del citado funcionario y

después haber tratado en vano de obtener a través de la ejecucion de esa

10 Béjar Rivera, Luis José. Apuntes sobre la responsabilidad patrimonial del Estado, en ARS IURIS
42/2009, Revista del Instituto Panamericano de Jurisprudencia, Universidad Panamericana, México,
2009, pag. 305.

11



sentencia, la satisfaccion completa de dicha condena, lo cual hace necesario
que transcurra mucho tiempo antes de poder enderezar la respectiva accion

subsidiaria en contra del Estado”.**

En resumen, la responsabilidad extracontractual del Estado, regulada en el
mencionado articulo 1927 del cdodigo civil, se caracteriza por lo siguiente: en
primer término, es necesario acreditar el dolo o la culpa del servidor publico, lo
gue implica, por un lado, identificar a la persona responsable y, por el otro,
demostrar que el funcionario correspondiente actué con negligencia,
imprudencia, impericia o con la intenciébn de causar el dafio o perjuicio; en
segundo lugar, se debe probar que la conducta u omisién del agente estatal es
ilicita y, por altimo, acreditar la insolvencia del servidor publico para que el

Estado sea responsable de manera subsidiaria o solidaria, segin sea el caso.*

Ahora bien, antes de concluir el presente numeral, es importante mencionar
gue previamente a la publicacién de la reforma constitucional que establecio a
la responsabilidad patrimonial del Estado como objetiva y directa, la LFRASP*?
establecia un procedimiento administrativo para exigir la referida
responsabilidad, con las caracteristicas de ser subjetiva, pero ahora directa, no

obstante dicho procedimiento no tuvo los alcances deseados.*

" Citado por Castro Estrada, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag. 196.

12 Cfr. Béjar Rivera, Luis José. Ob. Cit. P4g. 308.

" publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de marzo de 2002.

" Dicha Ley establecia que cuando en el procedimiento administrativo disciplinario se hubiera
determinado la responsabilidad del servidor publico y ésta hubiera causado dafios o perjuicios a los
particulares, éstos podrian acudir ante la Secretaria de la Funcién Publica o el contralor interno
respectivo, para que dichos funcionarios elaboraran un dictamen que a su vez comunicarian a la
dependencia o entidad a la que el infractor se encontrara adscrito, a fin de que, en su caso, se
reconociera la responsabilidad de indemnizar la reparacion de los dafios y perjuicios causados en
cantidad liquida y se ordenara su pago, sin necesidad de acudir a la instancia judicial o a cualquier otra.

12



1.3 Fundamento constitucional

El 14 de junio de 2002, se modificé el Titulo Cuarto de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, que pasO a denominarse De las
responsabilidades de los servidores publicos y patrimonial del Estado,
adicionandose un segundo parrafo al articulo 113 constitucional, para quedar

como sigue:

“La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de
su actividad administrativa irregular, cause en los bienes y
derechos de los particulares, sera objetiva y directa. Los
particulares tendran derecho a la indemnizacién conforme a las

bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes”.

Con motivo de lo anterior, se configura en México una nueva garantia para los

gobernados, a través de la cual pueden salvaguardar su derecho a la integridad

Asimismo, se sefialaba que el particular podria acudir directamente ante la dependencia o entidad en la
que el servidor publico desempefiara su empleo, para que éstas resolvieran respecto del resarcimiento
de los dafios o perjuicios. Si la dependencia o entidad determinaba que no ha lugar a indemnizar o si el
monto no satisfacia al reclamante, se tendrian las vias jurisdiccionales correspondientes. Finalmente, se
establecia que el Estado podria repetir en contra de los servidores publicos por el pago de la
indemnizacion hecha a los particulares. Al respecto, Luis José Béjar Rivera sefiala lo siguiente: “[...]
Desafortunadamente, esta inclusion de reparacion patrimonial en la LFRASP nos parece que nunca se
ajusté a sus verdaderos alcances, pues no debemos perder de vista, que continua la vision de una
responsabilidad subjetiva, aunque ahora directa del estado, en la que forzosamente se debe decretar
primero la conducta infractora del funcionario publico, en cuyo procedimiento por cierto, no interviene el
particular, salvo para presentar la denuncia o queja ante el superior jerdrquico o el érgano de control
interno; por tanto, el particular tendria que darle un sequimiento al procedimiento disciplinario (del cual
no forma parte) y ver en qué momento la sancion administrativa resulta firme, y luego hacer el reclamo
patrimonial, sin perder de vista, que resulta indispensable la ilicitud de la actuacion del servidor publico (
pues de lo contrario no habria infraccion) [...].” Béjar Rivera, Luis José. Ob. Cit. Pags. 308 y 309.

13



patrimonial®™. Asimismo, “[...] con esta adicién se genera un reentendimiento
de la responsabilidad patrimonial del Estado (ya no regulada por el derecho
civil), y es actualizada la via administrativa (como fue en su origen en el
derecho francés) para promover los reclamos de reparacion de dafios y

perjuicios sufridos por una actividad administrativa irregular [...]".*°

Uno de los principales motores de esta modificaciéon constitucional, fue el
hecho de que en México, segun se sefiala en los propios considerandos de la
reforma respectiva, resultara practicamente imposible hacer efectiva la
responsabilidad civil extracontractual del Estado. Lo anterior se explica,
continta sefialando el proyecto de reforma, precisamente porgue los principios
“[...] en que se funda la actual responsabilidad del Estado, son los de la teoria
de la culpa civil y los de la responsabilidad subsidiaria. Asi pues, la doctrina
moderna y los sistemas juridicos de otros paises nos han llevado a la
conclusion de que la responsabilidad del Estado debe regirse por los principios
propios del Derecho Publico, en concreto del Derecho Administrativo,
estableciendo una responsabilidad directa y objetiva, sin la necesidad de

demostrar la culpa del servidor publico [...]”

Esta “separacion” del derecho civil supone el otorgamiento de competencia a

tribunales administrativos para el conocimiento de la responsabilidad del

B la responsabilidad patrimonial del Estado, Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Ob. Cit.
Presentacion.
16 Bgjar Rivera, Luis José. Ob. Cit. Pag. 310.

14



Estado, ya que, se argumenta, “[...] los tribunales civiles no pueden inmiscuirse

en el conocimiento de los asuntos del poder ejecutivo [...]".*"

Como sefiala Alvaro Castro Estrada, de lo previsto en el segundo parrafo del
articulo 113 Constitucional, se desprende que “[...] cualquier particular a quien
se le haya causado algun dafio en sus bienes o derechos, con motivo de la
actividad administrativa del Estado, tendra derecho a wuna justa

indemnizacion...]" *

, ya que, en palabras del referido autor, “[...] constituye un
trascendente avance de nuestro orden juridico, puesto que se cumple un
imperativo de justicia; se afianza el valor de la seguridad juridica; se amplia la
esfera de tutela juridica de los gobernados; se dota a los administrados de un
nuevo medio de defensa frente a la Administracion Publica; se combate la

impunidad del Estado; se mejora gradualmente la prestacion de los servicios

publicos, y en Ultima instancia, se fortalece nuestro Estado de Derecho [...]".*°

1.4 Ley reglamentaria del segundo parrafo al articulo 113 constitucional

El articulo transitorio Unico de la reforma constitucional de fecha 14 de junio de
2002, sefalé que la Federacién, las entidades federativas y los municipios
contarian con el periodo comprendido entre la publicacién del Decreto y su
entrada en vigor, para expedir las leyes o realizar las modificaciones

necesarias, segun fuera el caso, a fin de proveer el debido cumplimiento del

Y ctr. Moguel Caballero, Manuel. La Responsabilidad Patrimonial del Estado. Porrda, México, 2006, Pag.
182.

8 Castro Estrada, Alvaro. Nueva Garantia Constitucional. La Responsabilidad Patrimonial del Estado,
México, Porrua, 2002, Pag. XX.

¥ |bidem. Pags. XX-XXI.
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mismo, asi como para incluir en sus respectivos presupuestos, una partida para

hacer frente a su responsabilidad patrimonial.

De conformidad con lo anterior, la expedicion de las referidas leyes o la
realizacién de las modificaciones, segun fuera el caso, debian llevarse a cabo a
mas tardar el 1° de enero de 2004, tomando en cuenta que el decreto sefialado

en el parrafo precedente establece lo siguiente:

“UNICO. El presente Decreto entrara en vigor el 10. de enero del
segundo afio siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial de

la Federacion”.

No obstante lo sefialado, la LFRPE, fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciembre de 2004, y entr6 en vigor el 1° de enero de
2005, es decir, un afio después del vencimiento del periodo establecido en el

articulo unico del Decreto de fecha 14 de junio de 2002.

1.5 Caracteristicas de la responsabilidad patrimonial del Estado

La primera caracteristica de la responsabilidad patrimonial del Estado es que
ésta sea extracontractual. Lo anterior supone que la obligacién de reparar el
dafio o perjuicio no surge de un acuerdo de voluntades celebrado entre el
Estado y el particular afectado, es decir, de una relacion contractual, sino de la
infraccién por parte del Estado del deber juridico que tiene de abstenerse de

afectar la esfera juridica del individuo perjudicado, sin fundamento para ello.
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1.5.1 Objetiva

El articulo 1 de la LFRPE establece, en congruencia con al segundo parrafo del
diverso articulo 113 constitucional, que la responsabilidad patrimonial del

Estado sera objetiva y directa.

Lo anterior supone que [...] la persona causante del dafio responde de él, sin

tomar en cuenta la voluntariedad en la comisién del delito [...].%°

Para la responsabilidad objetiva, es irrelevante si en la conducta causante del
dafio o perjuicio existié dolo o culpa, el surgimiento de la obligacion se debe a
gue el sujeto dafiado no tiene la obligacion juridica de soportar la afectaciéon a
su esfera juridica. En este caso, el Estado debe reparar los dafios o perjuicios
causados, sin importar si su actuaciéon fue prudente, negligente, torpe o incluso

correcta.

Alvaro Castro Estrada sefiala al respecto, que la responsabilidad del Estado es
objetiva, en virtud de que “[...] descansa en el patrimonio de la persona
lesionada y no mas ya en la conducta del sujeto responsable por culpa o
actuacion ilicita, aun cuando las comprenda [...]".?* Asimismo, contintia
mencionando dicho autor, “[...] un régimen de “responsabilidad objetiva”
significa que, independientemente de la conducta del servidor publico que
ocasione la lesion haya sido licita o ilicita, regular o irregular, legitima o

ilegitima, la lesidn causada debe indemnizarse en tanto que tal accion u

20 Moguel Caballero, Manuel. Ob. Cit. Pag. 189.
*! Castro Estrada, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag. 327
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omision conculca un derecho a la integridad patrimonial que se contempla
previamente como garantia. Lo anterior significa que la lesion (o dafio en
sentido amplio) resentida por un particular constituye un “perjuicio antijuridico”,
lo cual no implica una antijuridicidad referida a la conducta del agente causante

del dafio, sino el perjuicio antijuridico en si mismo [...]".%*

En este tipo de responsabilidad, en algunas ocasiones se debe responder por
el riesgo creado en una actividad determinada, ya que la ley “entiende” que el
objeto de que son duefos las personas, la industria que explotan o el acto que

realizan, supone un peligro especial para los demas.

A este respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha determinado la
diferencia que existe entre la responsabilidad objetiva y la subjetiva, al sefalar
que ésta radica en que mientras la responsabilidad subjetiva implica
negligencia, dolo o intencionalidad en la realizacién del dafio, la objetiva se
apoya en la teoria del riesgo, donde hay ausencia de intencionalidad dolosa.
Asimismo, sefiala nuestro maximo 6rgano del Poder judicial, que del proceso
legislativo que dio origen a la adicion indicada, se advierte que en un primer
momento el Constituyente consideré la posibilidad de implantar un sistema de
responsabilidad patrimonial objetiva amplia, que implicaba que bastaba la
existencia de cualquier dafio en los bienes o en los derechos de los
particulares, para que procediera la indemnizacién correspondiente, pero

posteriormente decidio restringir esa primera amplitud a fin de centrar la calidad

> Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Andlisis juridico de la reforma constitucional que incorporé la

responsabilidad patrimonial del Estado a la constitucion mexicana, en la Revista Mexicana de Derecho
Constitucional, numero 8. Biblioteca Juridica Virtual. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
México, 2003.
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objetiva de la responsabilidad patrimonial del Estado a los actos realizados de
manera irregular, debiendo entender que la misma estd desvinculada
sustancialmente de la negligencia, dolo o intencionalidad, propios de la
responsabilidad subjetiva e indirecta, regulada por las disposiciones del
derecho civil. Asi, cuando se alude a que la responsabilidad patrimonial
objetiva del Estado surge si éste causa un dafio al particular "con motivo de su
actividad administrativa irregular”, abandona toda intencion de contemplar los
dafios causados por la actividad regular del Estado, asi como cualquier
elemento vinculado con el dolo en la actuacién del servidor publico, a fin de
centrarse en los actos propios de la administracion que son realizados de
manera anormal o ilegal, es decir, sin atender a las condiciones normativas o a

los pardmetros creados por la propia administracion.??

A este respecto, Juan Carlos Marin sefala que se estd frente a una
responsabilidad objetiva cuando se prescinde de la culpa (ilicitud) como criterio
de atribucién de responsabilidad; basta que el dafio sea consecuencia de un
hecho de la persona cuya responsabilidad se persigue para que nazca la

obligacién de indemnizar.?*

Por su parte, Miguel S. Marienhoff comenta que lo objetivo o subjetivo de la
responsabilidad responde a criterios distintos que se diferencian entre si, uno,
el de la responsabilidad objetiva, tiene en cuenta el hecho dafioso, del cual

deriva el dafo respectivo (prescinde de la idea de culpa), el otro, el de la

> Novena época, Pleno, Jurisprudencia, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, XXVII, Junio de
2008, Constitucional, tesis P/). 43/2008, pag. 719. “RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO.
DIFERENCIA ENTRE RESPONSABILIDAD OBJETIVA Y SUBJETIVA”.

% Cfr. Marin Gonzalez, Juan Carlos. La responsabilidad patrimonial del Estado en México. Breviarios
Juridicos. Porrda, México, 2004. Pag. 28.
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responsabilidad subjetiva, considera la parte intelectual, psiquica, del autor del

hecho, apareciendo como base de la responsabilidad la nocién de culpa.®

Jesus Gonzélez Pérez sefala que el sistema de responsabilidad objetiva
supone abandonar el criterio subjetivo de la culpa o negligencia como
determinante de la responsabilidad patrimonial. Al prescindir de toda idea de
ilicitud o culpa, manifiesta dicho autor, el fundamento de la responsabilidad se
desplaza a la del patrimonio de la persona lesionada; el concepto mismo de
lesion patrimonial se convierte en basamento del sistema. En ese sentido, lo
relevante no es el proceder antijuridico de la administracién, sino la

antijuridicidad de resultado o lesién.

En resumen, podemos sefalar que en materia de responsabilidad objetiva, la
conducta de los agentes publicos no es el dato relevante, sino la relacién
causa-efecto entre la actividad que se imputa al Estado y la lesion juridica
ocasionada. La ilicitud del hecho dafioso deriva de su efecto negativo
injustificado sobre el patrimonio del particular, no de la valoracion reprobable de
la conducta que lo haya causado, ya que es independiente de toda idea de

culpa en la produccion del dafio.?’

> Cfr. Marienhoff, Miguel S. Responsabilidad extracontractual del Estado por las consecuencias de su
actitud “omisiva” en el dmbito del derecho publico. Abeledo-Perrot. Buenos Aires. Pag. 64.

% Cfr. Gonzélez Pérez, Jesus. Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas. Civitas,
Thomson Reuters. Quinta edicidn. Espaia. Pags. 456 y 457.

%7 Cfr. Cobo Olvera, Tomés. El procedimiento para la exigencia de la responsabilidad patrimonial a las
administraciones publicas. Normativa, jurisprudencia, doctrina, formularios. 4. a edicidn, Bosch. Espaiia,
2007. Pag. 71.
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1.5.2 Directa

Como se sefalé en el numeral precedente, la responsabilidad patrimonial del

Estado ademas de ser objetiva, es directa.

Esto significa que si una persona es afectada en su esfera juridica por el
Estado, puede exigir de éste el resarcimiento de los dafios o perjuicios

causados, sin necesidad de demandar primero al servidor publico responsable.

Lo anterior implica, como puede inferirse, que no es necesario que el particular
afectado identifique al agente estatal que le ha causado el dafio o perjuicio, ya

gue la conducta dafiosa le seréa imputable al Estado.

Lo sefialado encuentra su fundamento en la denominada teoria del 6rgano, por
virtud de la cual el Estado manifiesta su voluntad a través de personas fisicas
denominadas servidores publicos, quienes actian a nombre del propio Estado,

por lo que los actos realizados por dichos servidores le son atribuibles a éste.

Al respecto, Alvaro Castro Estrada sefiala que un régimen de responsabilidad
directa “[...] significa que es el Estado quien responde al reclamo de
indemnizacion que le formulan los particulares cuando la actuacion de los
servidores publicos le ocasionen lesiones a sus respectivos patrimonios, en la

inteligencia de que el Estado se reserva de repetir lo pagado contra los
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servidores publicos que con su actuar (0 no actuar en tratdndose de una

conducta omisiva) haya incurrido en falta o infraccién grave [...]".%8

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ha sefialado que se
advierte que la "responsabilidad directa" significa que cuando en el ejercicio de
sus funciones el Estado genere dafios a los particulares en sus bienes o
derechos, éstos podrdn demandarla directamente, sin tener que demostrar la
ilicitud o el dolo del servidor que causoé el dafio reclamado, sino Unicamente la
irregularidad de su actuacion, y sin tener que demandar previamente a dicho

servidor. %°

1.6 Sujetos

Los sujetos de la responsabilidad patrimonial del Estado son el particular y el

propio Estado.

Como cualquier relacién juridica obligacional, existen dos sujetos, el activo y el
pasivo. El sujeto activo es el particular que a causa de una actividad
administrativa irregular a cargo del Estado, resiente un dafio o perjuicio en su
esfera juridica sin tener la obligacion juridica de soportarlo. Por su parte, el

sujeto pasivo es el Estado que tiene la obligacion de indemnizar.

%% Castro Estrada, Alvaro. Nueva Garantia Constitucional. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob.
Cit. Pag. 225.

2 Novena Epoca, no. registro: 169424, Pleno, Jurisprudencia, Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta, XXVII, Junio de 2008, constitucional, tesis: P./J. 42/2008, Pag. 722. RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL DEL ESTADO OBIJETIVA Y DIRECTA. SU SIGNIFICADO EN TERMINOS DEL SEGUNDO
PARRAFO DEL ARTICULO 113 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.
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Como se sefiald, el Estado manifiesta su voluntad a través de personas fisicas
denominadas servidores publicos, quienes actian en representacion de éste
(teoria del 6rgano), por lo que los actos ejecutados por dichos servidores
publicos en el ejercicio de su cargo, puesto o comision, son imputables al

propio Estado.

Alvaro Castro Estrada sefiala que un aspecto ligado intimamente al sujeto
pasivo de la relacion, es la imputabilidad. Al respecto, advierte que en la
practica no siempre es facil identificar cudl es la entidad de la administracion a
quién puede imputarse la obligacion reparadora, toda vez que en gran nimero
de ocasiones pueden presentarse actos u omisiones productores de dafios
correspondientes a diversas entidades, o bien que una entidad ejecute la orden
de otra. Por tal motivo, continla sefialando dicho autor, se deduce la
conveniencia de examinar cada caso en particular para determinar el alcance
de la obligacion reparadora de la o las entidades administrativas involucradas

en la produccion del dafio reparable. *°

Asi, el articulo 2 de la LFRPE establece los sujetos a los que le sera aplicable

dicho ordenamiento legal, en los términos siguientes:

“Articulo 2. Son sujetos de esta Ley, los entes publicos
federales. Para los efectos de la misma, se entendera por entes
publicos federales, salvo mencion expresa en contrario, a los

Poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo de la Federacion,

%0 Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pags. 329 y 330.
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organismos  constitucionales  autonomos, dependencias,
entidades de la Administracion Publica Federal, la Procuraduria
General de la Republica, los Tribunales Federales

Administrativos y cualquier otro ente publico de caracter federal”.

Cabe sefialar, que si bien el mencionado articulo 2 contempla a los poderes
legislativo y judicial como sujetos de la ley, dichos poderes Unicamente seran
responsables por actos daflosos materialmente administrativos, y no por los de

naturaleza materialmente legislativos o judiciales, respectivamente.*!

Finalmente el Estado, en términos del articulo 30 de la LFRPE, tendra caracter
de sujeto pasivo de la relacion, cuando se reclame un dafio que tenga como
causa inmediata y directa una determinacion del propio Estado, que haya sido

ejecutada por un concesionario.

1.7 Requisitos de laresponsabilidad patrimonial del Estado

Podemos afirmar que son tres los requisitos generalmente aceptados por la
doctrina para que se configure la responsabilidad patrimonial del Estado: la
existencia de un dafo o perjuicio; que dicho dafio o perjuicio pueda ser
imputable al Estado por su actividad administrativa, y que exista un nexo causal

entre ambos.

3 Cr. Suprema Corte de Justicia de la Nacidn. La responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag.
133.
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1.7.1 Dafio

Los articulos 2108 y 2109 del CCF establecen lo que debe entenderse por
dafio y perjuicio, respectivamente, al sefialar que el primero es la pérdida o
menoscabo sufrido en el patrimonio por la falta de cumplimiento de la
obligacion, mientras que perjuicio es la privacion de cualquier ganancia licita

que debiera haberse obtenido por el cumplimiento de la obligacion.

Ahora bien, nuestros tribunales federales han interpretado que dafio es aquel
deterioro 0 menoscabo, destruccién, ofensa o dolor que se provocan en la
persona, cosas 0 valores morales o sociales de ésta, y perjuicio el lucro
cesante, toda ganancia o provecho que deja de percibirse a consecuencia de

un acto ilicito.*?

Al respecto, Javier Indalecio Barraza menciona que dafio es el detrimento o
destruccion de los bienes de una persona, entendiendo por tales bienes los
objetos materiales que puede poseer ésta, o su integridad fisica, o aquellos

elementos espirituales que hacen al pleno goce de su vida.*

Asimismo, Garcia de Enterria y Tomas Ramon Fernandez sefialan que la
lesion debe ser tal en sentido estricto, es decir, antijuridica. Para que exista
lesion resarcible, continia mencionando dicho autor, se requiere que el

detrimento patrimonial sea antijuridico, no ya porque la conducta de su autor

32 Cfr. Novena Epoca, Registro: 190989, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis Aislada,
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Xll, Octubre de 2000, Materia(s): Laboral,
Tesis: XI.20.7 L, Pagina: 1285.

33 Cfr. Indalecio Barraza, Javier. Responsabilidad Extracontractual del Estado. Fondo Editorial de Derecho
y Economia. Argentina, 2003. Pag. 89.
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sea contraria a derecho, sino porque el sujeto que lo sufre no tenga el deber

juridico de soportarlo.®*

Los dafios pueden ser materiales, personales y morales*. Los materiales son
aquellos que producen afectacion a los derechos de contenido patrimonial; los
personales son aquellos que atentan contra la integridad fisica de las personas,
como las enfermedades y cualquier alteracién a la salud, y los morales, que
son las afectaciones causadas a una persona en sus derechos no

patrimoniales.

Asimismo, los dafios o perjuicios, de acuerdo al articulo 4 de la LFRPE, deben
ser reales, valuables en dinero, directamente relacionados con una o varias

personas, y desiguales a los que pudieran afectar al comun de la poblacion.

Por dafo real debemos entender el cierto ya producido. Los llamados dafios
eventuales o simplemente posibles, pero no actuales, se excluyen del concepto
de efectivo. Dicho en otras palabras, debe existir certeza de su acaecimiento
en el tiempo®, ya que si no existe dafio no puede existir ni relacién de

causalidad ni derecho lesionado mediante un actuar juridico.*’

Asimismo, el dafio debe ser, como se sefiald, evaluable en dinero, ya que una

de las bases en que descansa la responsabilidad patrimonial del Estado es la

** Cfr. Garcia de Enterria y Tomas Ramén Ferndndez. Curso de Derecho Administrativo. Vol. Il. Civitas,
Madrid, 1991. Pags. 366y 367.

» Suprema Corte de Justicia de la Nacién. La responsabilidad Patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag. 139.
%8 Cfr. Olvera Cobo, Tomads. Ob. Cit. Pag. 76.

37 Cfr. Gonzélez Pérez, Jesus. Ob. Cit. Pag. 372
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existencia de lesion o dafio evaluable econémicamente.®® Este requisito
concurre cuando se ha producido un autentico quebranto patrimonial, no
cuando solo ha habido simples molestias 0 perjuicios subjetivos sin

trascendencia econdmica objetiva.

Adicionalmente, el dafio debe ser individualizado con relacion a una persona o
grupo de personas, ya que al ser el fundamento ultimo de la responsabilidad
patrimonial del Estado el principio de igualdad ante las cargas publicas, es
obvio que Unicamente seran indemnizados los dafios que afecten
individualmente a una persona o grupo de personas y no los que afecten con

caracter general a todos los administrados.**

1.7.2 Dafio o perjuicio a causa de una actividad administrativa irregular

Este requisito de la responsabilidad patrimonial del Estado tiene una amplia
relacion con el desarrollo del tercer capitulo de este trabajo, respecto de la
presencia de la culpa en dicha responsabilidad, por lo que lo analizaremos
nuevamente y de manera mas profunda més adelante. Sin embargo, para
efectos de este apartado, nos limitaremos a sefialar qué debe entenderse por
actividad administrativa irregular desde el punto de vista constitucional y legal,

asi como sus caracteristicas.

Como se sefialé en el apartado de base constitucional, la propia Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala en el segundo parrafo del

% Cfr. Ibidem. P4g. 378.
* Gonzélez Pérez, Jesus. Ob. Cit. Pag. 397.
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articulo 113, que la responsabilidad del Estado ser& objetiva y directa por los
dafios que, con motivo de su actividad administrativa irregular, cause en los

bienes y derechos de los particulares.

La LFRPE establece que la actividad administrativa irregular es aquella que
cause un dafo a los bienes y derechos de los particulares que no tengan la
obligacion juridica de soportar, en virtud de no existir fundamento legal o causa

juridica de justificacién para legitimar el dafio de que se trate.

Es importante recordar que los daflos que sufren los particulares por la
actividad propia del Estado pueden ser de dos tipos: los que se causan por su

actividad regular, y aquellos que derivan de su actividad irregular.

En ese sentido, la LFRPE al establecer el alcance de la actividad administrativa
irregular, entiende que solo en el supuesto de que el particular resienta un dafio
o perjuicio derivado de actividades propias del Estado ejecutadas de manera
anormal, esto es, sin atender a las condiciones normativas o parametros
creados por la propia administracion, puede actualizarse la responsabilidad

patrimonial objetiva y directa del Estado.*

Al respecto, Juan Carlos Marin manifiesta que el mandato constitucional nos
sefala que “[...] solo se responde alli donde haya un comportamiento culpable,

esto es, irregular del Estado [...].**

a0 Suprema Corte de Justicia de la Nacién. La responsabilidad patrimonial del Estado. Ob. Cit. Pag. 149.
*1 Marin Gonzalez, Juan Carlos. Ob. Cit. Pag. 33.
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Por su parte, Alvaro Castro Estrada sefiala que la irregularidad debe
interpretarse como toda actividad administrativa del Estado que cause dafo. Lo
gue, como puede advertirse, no toma en cuenta la anormalidad o ilicitud de la
conducta dafiosa, sino Unicamente que pueda atribuirse a la administracion
publica. Asimismo, dicho autor manifiesta que el concepto de actividad
administrativa irregular, con motivo de la expresién “objetiva y directa”, obliga a
interpretar dicha actividad como inherente al patrimonio dafiado (dato objetivo)
y no a la conducta ilicita, irregular o ilegitima que produce el dafio, ya que de
asociar la irregularidad al concepto de conducta y no al de dafo, llevaria
inexorablemente a una responsabilidad de caracter subjetiva, en lugar de

objetiva. 2

Al respecto, cabe adelantar que nosotros sostenemos que actualmente, en
algunos casos, la responsabilidad patrimonial del Estado en México es
subjetiva no obstante que la Constitucion Politica la califique como “objetiva”,
precisamente porque el concepto de actividad administrativa irregular por si
mismo, en determinados supuestos, atiende a la conducta del agente estatal y
no a la lesién antijuridica, tema que sera desarrollado en el capitulo 3 del

presente trabajo.

Finalmente, cabe sefalar que cuando la ley habla de actividad administrativa
irregular, debe entenderse que la falta o ilicito sancionable puede derivar de un
hecho omisivo, in omitiendo, como también de uno de comision. En el primero

de los casos es indispensable que el derecho positivo establezca el deber

2 Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Andlisis juridico de la reforma constitucional que incorpord la

responsabilidad patrimonial del Estado a la constitucion mexicana. Ob. Cit.
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juridico que el sujeto omiso debié de cumplir. Asimismo, es importante
mencionar que la responsabilidad por omisién tiene el caracter de objetiva, si
se considera que la responsabilidad que surge del hecho o del acto de omisién
toma esencialmente en cuenta el incumplimiento del deber mencionado, con

prescindencia de la idea de culpa.®®

1.7.3. Causalidad

No es suficiente que exista un dafio o perjuicio causado al particular, ademas
es necesario para que se actualice la responsabilidad patrimonial del Estado,
gue exista un nexo causal entre dicho dafio o perjuicio y la accion u omisién
irregular atribuible al Estado. Se requiere que la lesion a la esfera juridica del
afectado sea directamente imputable al Estado, por haberla provocado en el

ejercicio de las actividades que le son propias.

En opinién de Alvaro Castro Estrada, las condiciones para que un dafio o
perjuicio sea imputable al Estado son: a) la accion u omision de su actividad o
funcion administrativa expresada en forma de actos y hechos administrativos;
b) la relaciébn del Estado y sus agentes; c) la titularidad del Estado de la

actividad administrativa o servicio pablico que preste a través de sus agentes.**

* Cfr. Marienhoff, Miguel S. Ob. Cit. Pag. 12-14 y 65-67. Cabe recordar, como lo sefiala el propio
Marienhoff, existen dos tesis acerca del acto omisivo: la primera (Toullier) que sostiene que si el que
pudiendo actuar para evitar el dafio no lo hace, se le considera responsable como autor del dafio vy, la
segunda (Aubry et Rau), que tiene un criterio consistente en argumentar que el que por cualquier medio
hubiese ocasionado un perjuicio a otro, sélo serd responsable cuando una disposicién de la ley le
impusiere la obligacién de cumplir el hecho omitido.

* Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Nueva garantia constitucional. La responsabilidad patrimonial del Estado.
Ob. Cit. Pag. 307 y 308.
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Para Javier Indalecio la relacion de causalidad es la conexion o
correspondencia entre la accién del Estado y un hecho dafioso, en tanto y en

cuanto ese accionar sea el origen y fundamento de ese perjuicio.*

Al respecto, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sefialado que para
probar la vinculacion existente entre un hecho y las consecuencias que
acarrea, es necesario demostrar que aquél es relevante o ha influido para
producir el resultado dafioso, lo que implica descartar todos los elementos
intrascendentes en el resultado, es decir, deben determinarse las
consecuencias mas adecuadas, eficaces, directas, indispensables, préoximas y

decisivas para provocar la lesion.

Juan Carlos Marin, en relacion a la importancia de la causalidad en la
responsabilidad objetiva, sefiala que en muchas ocasiones la defensa que
puede esgrimir el demandado pasa por probar que no existe un vinculo causal

entre el hecho que se le imputa y el dafio que se ha producido.*®

1.8. Eximentes de responsabilidad

El articulo 3 de la LFRPE regula aquellas circunstancias que, de presentarse,
impiden el surgimiento de la responsabilidad patrimonial. Nos referimos al
caso fortuito o la fuerza mayor, a aquellos dafios que no sean consecuencia de
la actividad administrativa irregular del Estado, asi como aquellos que se

deriven de hechos o circunstancias que no su hubieren podido prever o evitar

* Cfr. Indalecio Barraza, Javier. Ob. Cit. Pag. 103.
*® Cfr. Marin Gonzélez, Juan Carlos. La responsabilidad Patrimonial del Estado en México. Ob. Cit. Pag.
43.
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segun el estado de los conocimientos de la ciencia o de la técnica existentes en
el momento de su acaecimiento y, finalmente, en aquellos casos en que el

solicitante sea el Unico causante del dafo.

Respecto del caso fortuito y la fuerza mayor, ambos son acontecimientos
imprevisibles e inevitables, sin embargo su diferencia radica en que el primero

es un hecho de la naturaleza y la segunda es una circunstancia del hombre.

Al respecto, nuestros tribunales han interpretado que los elementos y efectos
fundamentales del caso fortuito y la fuerza mayor son los mismos, pues se trata
de sucesos de la naturaleza o de hechos del hombre que, siendo extrafios al
obligado, lo afectan en su esfera juridica, impidiéndole temporal o
definitivamente el cumplimiento total o parcial de la obligacién, sin que tales
sucesos 0 hechos puedan ser imputables directa o indirectamente por culpa, y
cuya afectacidn no puede evitar con los instrumentos de que dispone, para

prevenir su acontecimiento o para oponerse a él y resistirlo.*’

No obstante, para el sistema juridico espafiol en materia de responsabilidad
patrimonial, resulta relevante la distincion entre las dos instituciones sefaladas,
ya que la fuerza mayor exonera al Estado de responder por los dafios y
perjuicios causados, a diferencia del caso fortuito, que se desenvuelve dentro

del ambito de la actividad del Estado. En ese sentido, la fuerza mayor se

47 ctr. Séptima Epoca, Sala Auxiliar, Tesis Aislada, Semanario Judicial de la Federacién, Informe 1979,
laboral, tesis 11, pag. 36. CASO FORTUITO O FUERZA MAYOR. ELEMENTOS.
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caracteriza por la determinacion irresistible y la exterioridad, en contraposicion

al caso fortuito cuyas caracteristicas son la indeterminacién y la interioridad.*®

En el mismo sentido, Parada Vazquez sefiala que la esencia de la fuerza
mayor radica tanto en la externidad del hecho respecto del bien o patrimonio
gue resulta dafiado, como en la imposibilidad de evitar o resistir su produccion;
y no ciertamente en su imprevisibilidad, dado que la victima del acontecimiento
pudo haber imaginado que éste se produjera. La fuerza mayor, por tanto, se
produce cuando el evento que ocasiona la lesion no pudo preverse o, aunque

se hubiera podido prever, no podia haberse evitado.*°

En lo que se refiere a los dafios causados por hechos o circunstancias que no
su hubieren podido prever o evitar segun el estado de los conocimientos de la
ciencia o de la técnica existentes en el momento de su acaecimiento, vale la
pena sefalar que seran objeto de un analisis mas profundo en el capitulo Il de

este trabajo, y que formaran parte toral de su desarrollo y de sus conclusiones.

Por el momento, sefialaremos que dichos dafos se encuentran excluidos del
ambito de responsabilidad del Estado, ya que atienden a un criterio de
exoneracion basado, igualmente, en la imprevisibilidad e inevitabilidad del dafio

causado, en virtud de los avances de la ciencia o arte, por lo que se considera

*® Cfr. Garcia de Enterria y Tomas Ramon Fernandez. Ob. Cit. Pag. 385.
* Cfr. Parada Vazquez, R. Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun. 12 edicién, Ed. Marcial Pons. Madrid-Barcelona. 1993. Pag. 434.
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que el Estado no obstante que haya causado un dafio o perjuicio, actué

“correctamente”.*®

Finalmente, es necesario que la lesion en la esfera juridica del particular pueda
ser imputable al Estado, esto es, que exista una relacion de causalidad entre la

actividad administrativa irregular del Estado y el dafio o perjuicio causado.

Por lo anterior, cuando el dafio no ha sido causado por el Estado sino que éste

es atribuible al particular, no existira la obligacién de indemnizar.

1.9. Procedimiento

El procedimiento inicia con la reclamacion por parte del particular, la cual debe
presentarse por escrito ante la dependencia, entidad u organismo
constitucional auténomo responsable®, dentro del afio siguiente a que se
hubiere producido la lesiéon patrimonial o de que hubieren cesado sus efectos
lesivos, si éstos fueren continuos, y dentro de dos afios si se trata de dafios

personales o morales.

El escrito debe contener determinados requisitos como son: nombre o

denominacibn o razon social del promoverte; domicilio para recibir

% Sin perjuicio de que se abundara mas adelante, para que el Estado pueda ser exonerado por esta
causa, en el procedimiento de reclamacion correspondiente debe llegarse a la determinacién,
necesariamente, de que su conducta fue “correcta”, descartandose, por tanto, la posibilidad de que
haya actuado de manera intencional o con negligencia o imprudencia, es decir, con culpa en sentido
amplio.

>l Cabe sefialar que hasta el 12 de junio de 2009, el 6rgano competente para conocer de las
reclamaciones en materia de responsabilidad patrimonial del Estado era el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa.
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notificaciones y personas autorizadas; la peticion que se formula; los hechos o
circunstancias respectivos; 6rgano u organismo al que se dirige; lugar y fecha

de emision, asi como la firma del interesado.

Al demandante le correspondera probar que le ha sido causada una lesién
patrimonial en sus bienes o derechos, la cual no tenia la obligacion juridica de
soportar, asi como que el dafio o perjuicio causado deriva de una actividad
administrativa irregular del Estado, y que entre dicha actividad y la mencionada

lesién, existe un nexo causal.

Por su parte, al Estado le correspondera acreditar la participacion de terceros
o del propio reclamante en la produccion de los dafios y perjuicios, que los
dafios no son consecuencia de su actividad administrativa irregular, que los
dafos derivan de hechos o circunstancias que conforme a los avances de la
ciencia o técnica existente no se hubieran podido prever, o la existencia de

caso fortuito o fuerza mayor.

Con base en lo anterior, la dependencia, entidad u organismo constitucional
autonomo, debera resolver respecto de la procedencia de la reclamacién
intentada, valorando la existencia del dafio o perjuicio causado, asi como la

forma en que éste debera ser reparado.

En contra de la resoluciéon que ponga fin al procedimiento de reclamacion,
procedera el recurso de revision en sede administrativa o, en su caso, el juicio

ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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1.10. Indemnizaciones

La figura de la responsabilidad patrimonial del Estado tiene por objeto reparar
los dafios o perjuicios causados al particular que no tiene la obligacion juridica
de soportarlos, con motivo de la actividad administrativa irregular del propio
Estado. En ese sentido, como lo sefiala Alvaro Castro Estrada, su finalidad
consiste no tanto ya en sancionar una conducta reprochable de los servidores
publicos, sino en reparar objetivamente una lesion cuya victima no esta

obligada a soportar.>?

Para determinar el monto de la indemnizacién, se debe atender, segun lo
establece la LFRPE, al tipo de dafio que se ha causado, es decir, si éste es

material, personal o moral.

Tratandose de dafios materiales, la indemnizacion debe fijarse tomando en
cuenta los valores comerciales o de mercado, ya que segun el articulo 12 de la

LFRPE, la reparacion del dafio debe ser integral.

Asimismo, tratandose de dafios personales, la indemnizacion debe realizarse

con base en la LFT, especificamente tomando en consideracion lo dispuesto

>2 Cfr. Castro Estrada, Alvaro. Nueva Garantia Constitucional. Responsabilidad Patrimonial del Estado.
Ob. Cit. 333.
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para los riesgos de trabajo®. Adicionalmente, el particular afectado tendra

derecho a que se le cubran los gatos médicos que en su caso se eroguen.>*

De presentarse la muerte, la indemnizacion deberé realizarse conforme al

articulo 1915 del CCF, que a su vez remite a la LFT.

Por lo que se refiere a los dafios morales, en términos del articulo 14 de la
LFRPE, éstos deben indemnizarse tomando en cuenta los criterios
establecidos en el CCF, particularmente el diverso articulo 1916, cuyo monto
no podra exceder el equivalente a 20,000 veces el salario minimo general

diario vigente en el Distrito Federal.>®

Para pagar las indemnizaciones, los entes publicos federales deben tomar en

consideracion las bases siguientes:

1. Debera pagarse en moneda nacional; podrd convenirse su pago en
especie; la indemnizacién se calculard de acuerdo a la fecha en que la
lesion efectivamente se produjo o la fecha en que haya cesado cuando

sea de caracter continuo, para lo que, en todo caso, se debera actualizar

> De acuerdo al tipo de incapacidad que se produzca (temporal, permanente parcial o permanente
total), debera realizarse la indemnizacion (articulos 491 a 495 de la LFT).

> El articulo 487 de la LFT establece dentro de los gastos médicos a la asistencia médica y quirdrgica,
rehabilitacion, hospitalizacién, medicamentos, material de curacidn, y aparatos de protesis y ortopedia.
> Cabe sefialar que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha resuelto que el tope maximo
establecido por la LFRPE es inadecuado y desproporcional porque obstaculiza la reparacién integra de
los dafios, otorgando al Estado incentivos perversos para no intervenir suficientemente en la prevencién
de los dafos. Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, XXX, Septiembre de 2009, Pagina 454,
Tesis 12 CLIV/2009, Rubro “RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO. EL ARTICULO 14, FRACCION
I, SEGUNDO PARRAFO, DE LA LEY FEDERAL RELATIVA, AL ESTABLECER UN TOPE MAXIMO PARA LAS
INDEMNIZACIONES POR DANO MORAL, VIOLA EL ARTICULO 113 SEGUNDO PARRAFO DE LA
CONSTITUCION GENERAL DEL REPUBLICA."
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su monto al momento de su pago. Asimismo, procedera su

actualizacion en caso de retraso en el pago conforme al CFF.

2. Se podra cubrir el monto de la indemnizacion mediante parcialidades en
ejercicios fiscales subsecuentes, realizando una proyecciéon de los pagos

en los términos en que fija la ley.

Asimismo, los entes publicos federales deberan cubrir las indemnizaciones con
cargo a sus presupuestos, tomando en consideracion la disponibilidad
presupuestal, para lo cual dichos entes tendran que considerar en sus
anteproyectos de presupuestos, los montos que destinaran para cubrir

indemnizaciones, incluyendo las de ejercicios anteriores.

Finalmente, es importante sefialar que el Estado cuenta con el derecho de
repetir en contra del servidor publico directamente responsable de la lesidn
patrimonial, en términos del articulo 31 de la LFRPE, para lo cual se requiere

de lo siguiente:

a) Que al servidor publico se le haya seguido un procedimiento administrativo

disciplinario en el que se la haya declarado responsable, y

b) Que la falta administrativa imputada a dicho servidor publico haya sido

calificada como grave.
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CAPITULO 2. CULPA

2.1 Breve evolucion, cambio de paradigma

La culpa, como condicién del nacimiento de la responsabilidad®® civil®’ y
supuesto del hecho ilicito®®, es una apreciada conquista de la civilizacién. En
los principios de ésta, los hombres no tomaban en cuenta la culpabilidad del
victimario, no se consideraba si el hecho dafioso habia sido causado por culpa
0 por una fuerza externa, sino que simplemente se castigaba con la venganza.

Se podia afirmar, pues, que el sistema de responsabilidad era “objetivo”.

Al respecto, Colin y Capitant™®, sefialan:

“[...] EI hombre de las legislaciones primitivas no se preocupaba

de la culpabilidad del que lesiona. Su instinto reacciona

ciegamente contra cualquier ataque a su persona 0 a sus

*® La voz responsabilidad proviene de respondere, que significa inter alia: “prometer”, “merecer”,
“pagar”. Asi responsalis significa: “el que responde” (fiador). En un sentido mas restringido, responsum
(“responsable”) significa: “el obligado a responder de algo o de alguien”. Respondere se encuentra
estrechamente relacionada con spondere, la expresion solemne en la forma de la stipulatio, por la cual
alguien asumia una obligacidn (Gayo, Institutas, 3, 92), asi como sponsio, palabra que designa la forma
mas antigua de obligacion. Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM.
Porrua, México, 2007, Pag. 3348.

7 La responsabilidad civil es el nombre que toma la obligacién generada por el hecho ilicito (y también
por el riesgo creado), la cual se traduce en la necesidad de reparar los dafios y perjuicios causados a
otros. Cfr. Bejarano Sanchez, Manuel. Obligaciones Civiles. Oxford. Quinta edicion. México, 1999. Pag.
171.

*% “Hecho ilicito es el contrario a las leyes de orden publico o a las buenas costumbres”. Art. 1830 del
CCF. Ahora bien, el hecho ilicito como fuente de las obligaciones, se regula en el articulo 1910 del
referido ordenamiento “El que obrando ilicitamente o contra las buenas costumbres cause dafo a otro,
estd obligado a repararlo”. En ese sentido, el hecho ilicito es una conducta antijuridica culpable y
dafiosa, que impone a su autor la obligacion de reparar los dafios, esto es, la responsabilidad civil.
Bejarano Sanchez, Manuel. Ob. Cit. Pag. 171.

> Citado por Bejarano Sanchez, Manuel. Ob. Cit. Pag. 187.
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bienes. Hiere a quien le hiere, ya sean un nifio, un loco, un

animal o un objeto material [...]".

Posteriormente, la responsabilidad civil permitié sancionar Unicamente al que
pudo evitar la produccion del dafio y no lo hizo, naciendo la doctrina de la culpa
o teoria subjetiva de la responsabilidad, por virtud de la cual Gnicamente se
hacia responsable al causante culpable. En el siglo XVII, con una vision liberal,
s6lo se pudo hacer responsable al individuo frente a la sociedad por los actos
cometidos con motivo de su libre albedrio. La influencia del derecho candnico
convirtié a la culpa en un presupuesto de la responsabilidad, que veia al dafio

injusto como una especie de pecado juridico.

Al respecto, Cesareo Consolo, seiala lo siguiente:

“[...] Se afirma muy a menudo que la culpa es el fundamento de
la responsabilidad civil, que no puede existir responsabilidad si
no hay culpa, que sélo la culpa de quién produce el dafio puede
legitimar el ejercicio de la accion del perjudicado para el
resarcimiento del dafio, que solo el que obra con culpa puede
ser condenado a resarcir el dafio, que sin culpa no puede existir

acto ilicito [...]".%°

La culpa del autor del dafio era considerada el pilar de la responsabilidad civil,

surgiendo el principio que reza no hay responsabilidad sin culpa. Esta posicion

% Citado por Luigi Corsaro. Culpa y responsabilidad civil: la evolucion del sistema italiano. Perfiles de la
Responsabilidad Civil en el Nuevo Milenio. Coordinador Juan Antonio Moreno Martinez. Dykinson, 2000.
Pag. 136.
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tradicional tiene su explicacion, segun argumenta Rodata, consciente o

inconscientemente, sobre una serie de prejuicios metajuridicos, como son:

a) En primer lugar, un prejuicio de cardcter historico, segun el cual se trata de
imponer la antigua concepcion del instituto de la responsabilidad civil por culpa
- que tenia su justificacion en otro condicionamiento social, histéricamente
superado - en una situacién social como la de nuestros dias, que aparece
profundamente cambiada; o bien se llega a negar incluso, en atenciéon a una
tradicion historica defectuosamente entendida, la posibilidad misma de

encontrar otro fundamento a la responsabilidad civil que no sea la culpa;

b) En segundo lugar, un prejuicio ideoldgico, en virtud del cual la adopcion y
consolidacion del criterio de la culpa correspondia a un nivel de civilizacién
superior. En base a ésta (la culpa), se trata de identificar la lucha por el
progreso (incluso por el progreso juridico) con la lucha por el triunfo del
principio de la culpa. De esta manera, cualquier intento de sustitucion de dicho
criterio por otro implicaria un retroceso a concepciones de la responsabilidad

civil propias de los pueblos primitivos, y

c) Finalmente, hay un prejuicio de caracter l6gico, por virtud del cual se
pretende elaborar un concepto de responsabilidad civil cuyo fundamento sea
totalmente idéntico al de otras formas de responsabilidad juridica, ya que las
diversas manifestaciones de ésta — como son la responsabilidad penal, civil y

administrativa — no serian sino la distinta valoracion realizada por los
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ordenamientos juridicos de una previa responsabilidad moral que se atribuye

precisamente a un sujeto culpable.®*

La identificacibn o paralelismo entre la responsabilidad juridica y la
responsabilidad moral en la doctrina tradicional, sefiala Leguina Villa, no tenia
otro significado que la atribucion de una funcién genéricamente idéntica a todos
los posibles tipos de responsabilidad previstos por los ordenamientos positivos,
es decir, la funcién de castigar con una sancion juridica (la pena en el caso de
la responsabilidad penal, el resarcimiento en el caso de la responsabilidad civil,
la sancién administrativa en los supuestos de responsabilidad administrativa) a

un comportamiento moralmente reprochable.®?

No obstante, en el derecho moderno se advierte un nuevo cambio para
responsabilizar objetivamente, es decir, prescindiendo de toda idea de culpa o
negligencia, como ocurre en la responsabilidad objetiva por riesgo
(desarrollada a partir de la revolucion industrial, con el auge de las maquinas),

de la cual nos ocuparemos mas adelante.

Respecto de dicho cambio, Von Ihering manifiesta:

“[...] La historia de la idea de culpa se resume en su abolicion

constante [...]".%3

®1 Cfr. Citado por Leguina Villa, Jesus. Ob. Cit. Pags. 124-126.
*2 |bidem. Pag. 127.
% Citado por Luigi Corsaro. Ob. Cit. Pag. 188.
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Sobre el particular, Antonio Borrell Macia sefiala que en los tiempos modernos
han sido defendidas con los nombres de teoria del dafio objetivo, riesgo
creado, riesgo juridico, los principios de la responsabilidad sin culpa. Algunos
autores han impugnado dicha responsabilidad®®, continta mencionando el
referido autor, ya que de aceptarse tal principio ha de repercutir en el progreso
natural. La comunidad, se aprovecha en general de la actividad de sus
miembros, actividad que tiende al bien publico y que, por tanto, debe ser
estimulada, y seria contrario a una buena politica amenazarla con los dafios

que pueda reportar.®®

Por el contrario, los argumentos a favor de la denominada responsabilidad
objetiva, sefialan que las nuevas condiciones de la convivencia social exigen
una creciente objetivizacion de la culpa. Se fundamenta la aceptacion de tal
principio sobre todo en la dificultad en comprobar la verdadera causa
productora de los hechos dafiosos. Si por regla general es dificilisimo la prueba
en materia de accidentes y dafios causados por culpa extracontractual, se
argumenta, en forma que hechos o accidentes presenciados por testigos que
quieren decir la verdad, sus declaraciones multitud de veces no coinciden,
mucho mas dificil es demostrar lo que afecta a lo intencional, a la negligencia o

culpabilidad de una persona.®

® Cfr. Refiriéndose a la critica que realizan Planiol y Ripert sobre la responsabilidad sin culpa.

8 Cfr. Borrell Macia, Antonio. Responsabilidades derivadas de culpa extracontractual civil. Bosch,
Barcelona, 1942. Pags. 9y 10.

% |bidem. Pag. 11.
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2.2 Culpa en sentido amplio

Como se menciono, el concepto de culpa es una de las bases de la institucién
de responsabilidad civil, sin embargo su definicion resulta compleja en virtud de
gue, regularmente, se encuentra vinculada a situaciones concretas, y debe
realizarse una valoracion respecto a si el incumplimiento de una obligacion®’

puede ligarse a una conducta especifica®®.

En la doctrina de la culpa o teoria subjetiva de la responsabilidad, que se ocupa
de estudiar los hechos ilicitos como fuentes de las obligaciones®, la nocién de
culpa debe entenderse en un sentido general, es decir, comprende tanto al dolo
(intencion de dafar), como a la culpa (acto ejecutado con negligencia o

imprudencia).

Dicho concepto de culpa, entendido en un sentido amplio, es comun tanto al
derecho penal como al derecho civil, y se refiere a una conducta reprobada por
la ley, ya sea que ésta consista en una violacién a un contrato o la comisién de
un acto ilicito. Lo que la ley reprueba es la voluntad maligna o negligente del
individuo, por lo que caben dos modalidades: la del dolo y la negligencia o

culpa en sentido estricto.

¢’ Recordemos que la obligacidn es una relacién juridica entre dos personas, en virtud de la cual una de
ellas, llamada deudor, queda sujeta para con otra, llamada acreedor, a una prestacion o a una
abstencion de caracter patrimonial que el acreedor puede exigir del deudor. Desde el punto de vista del
acreedor, la obligacién implica un crédito; para el deudor, supone una deuda.

%8 Cfr. Rico Alvarez, Fausto y Patricio Garza Bandala. Teoria General de las Obligaciones. Porria, México,
2005, Pag. 375.

% Se llaman fuentes de las obligaciones a los hechos juridicos por virtud de los cuales se originan o
nacen, creando el vinculo juridico entre acreedor y deudor en qué consisten. 17. Goma Salcedo, José
Enrique. Instituciones de Derecho Civil Comun y Foral, tomo Il. Bosch, Espafia, 2005. Pag. 45.
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Al efecto, Chironi sefiala lo siguiente:

“[...] Todo hecho que produce la violacién de un deber, ya tenga
su razon de ser en la voluntad, ya en la ley, es un hecho ilicito, y
el agente debe responder por via de relacion especial cuanto al
elemento subjetivo, que es el acto injustamente cometido (non
jure), va unido el subjetivo, esto es, el estado particular de su
animo con relacion a una determinada injuria. El acto entonces
es, no solamente injusto, sino culposo, y de él se deriva, para el
ofendido, un remedio a fin de obtener el resarcimiento del
perjuicio sufrido, y que ejercitara contra aquel que de él deba
responder; por donde lo ilicito contiene el concepto de la

responsabilidad [...]"."°

Asimismo, Manuel Bejarano Sanchez, sefiala que la culpa es un matiz o color
particular de la conducta, es una calificacion del proceder humano que se
caracteriza porque su autor ha incurrido deliberada o fortuitamente, en un error
de conducta, proveniente de su dolo, de su incuria o de su imprudencia. El
error de conducta puede ser intencional, haberse cometido de propdsito, en
cuyo caso se habla de dolo. También puede ser no intencional y haberse
ejecutado solo por imprudencia, negligencia, descuido o torpeza, y entonces se
dice que hay culpa en sentido estricto. Ambas culpas quedan involucradas

dentro del concepto general de culpa civil. *

7 Citado por Rojina Villegas, Rafael. Compendio de Derecho Civil. Porrua, vigésima primera edicion,
México, 1998. Pag. 293.
" Cfr. Bejarano Sanchez, Manuel. Ob. Cit. Pags. 186y 187.
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Por su parte, Rafael Rojina Villegas sefala que dentro del concepto lato de

culpa, se entiende también al dolo."?

2.3 Culpa en sentido estricto

En el derecho romano, el tratamiento de la culpa resulta particularmente
casuistico. Los jurisconsultos, al interpretar la lex aquilia de damno, que

instituyd en Roma a la responsabilidad civil extracontractual”

, utilizaron por
primera vez la idea de culpa. Dicha ley hacia responsable al que
“injustamente” matara a un esclavo ajeno o a un cuadrupedo gregario. Gayo
nos aclara lo que debia entenderse por “injustamente”, al sefialar que era

cuando se mataba “con dolo o culpa”.”

Existen, como el anterior, otros ejemplos de caracter eminentemente casuistico
tendientes a delimitar la idea de culpa. En éstos se distinguen las

circunstancias particulares que inciden en el resultado:

“[...] si alguno jugando o ejercitandose en disparar (flechas o
jabalinas), hubiera atravesado a un esclavo que pasaba, es
necesario distinguir. Porque si se hizo esto por un militar en el
campo, 0 sea, en aquél lugar en donde se acostumbra esta
practica, no se ve en él ninguna culpa; si fue otro el que tal hizo,

es responsable por su culpa. EI mismo derecho se aplica

72 Cfr. Rojina Villegas, Rafael. Ob. Cit. P4g. 306.
7 Cfr. Gomé Salcedo, José Enrique. Ob. Cit. Pag. 902.
" Rico Alvarez, Fausto y Patricio Garza Bandala. Ob. Cit. P4g. 374
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también respecto al militar, si lo hizo en paraje distinto al que

esta destinado para que los militares se ejerciten [...]"."

La referida Ley Aquilia, sefiala Antonio Borrell Macia, “[...] va examinando los
casos que ha de resolver a través del prisma del elemento intencional y de la
responsabilidad moral; para dar lugar a la civil si aquélla existe; o no darle

lugar, si no existe [...]"."°

Esta idea de culpa también fue aplicada en el dmbito contractual, basada
principalmente en atencién a la cosa o conducta materia del acuerdo de
voluntades y a la ventaja que éste reportaba para las partes. Esto es, si el
contrato era igualmente ventajoso, se exigia un nivel de cuidado normal; si el
contrato era mas beneficioso para el deudor, se exigia de éste un grado de
diligencia superior, y si el acuerdo de voluntades era mas ventajoso para el

acreedor, se exigia un nivel de diligencia bajo del deudor.

Con motivo de lo anterior, el derecho romano, particularmente el justinianeo,
distinguioé entre culpa grave equiparada al dolo (no ver lo que todos pueden
ver), vy leve (puede ser prevista por cualquier persona diligente, valoracién en
abstracto). Asimismo, los glosadores afiadieron otros dos tipos: in concreto (la
misma diligencia que se pondria en un negocio propio), y exactisima o también

llamada levisima (la diligencia mas rigurosa)”’.

” Ibidem. 375.
"% Borrell Macia, Antonio. Ob. Cit. Pag. 8.
77 Cfr. Gomé Salcedo, José Enrique. Ob. Cit. Pag. 145.
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Sobre el particular, el tratadista José Luis de la Peza Mufioz Cano, sefiala lo

siguiente:

“[...] Desde el derecho romano se distinguio la culpa lata de la
culpa leve. La primera es la extrema negligencia o imprudencia
gue, por tanto, es inexcusable en cualquier persona, en tanto
gue la segunda no tiene esta generalidad y es necesario
apreciarla en cada caso. La culpa leve se puede juzgar en
abstracto, cuando se compara la conducta cuestionada con la
gue hipotéticamente observaria un buen padre de familia,
entendiéndose por esta, el prototipo o paradigma del prudente y
diligente administrador; o bien se puede juzgar en concreto
cuando se compara la conducta en cuestion con la que observa

esa misma persona con el manejo de sus bienes o negocios

n 78

propios [...]".

Como otras tantas instituciones romanas, la doctrina justinianea de la culpa fue
acogida durante el periodo denominado intermedio, como en el caso de las
siete partidas. Asimismo, dicha doctrina fue objeto de recepcion en diversas
codificaciones modernas, como lo fue el Cédigo de Napoleén, cuya regulacién
al respecto dist6 mucho de ser sistematica y ordenada, sino que era dispersa y
contenia en cada figura concreta, disposiciones aisladas sobre los efectos de la
misma, pero sin aportar un concepto general de acuerdo a sus distintos

grados.”

’® De la Peza Mufioz Cano, José Luis. Ob. Cit. Pags. 142 y 143.
7 Cfr. Rico Alvarez, Fausto y Patricio Garza Bandala. Ob. Cit. Pag. 378 y 379.
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En nuestro derecho, el cédigo civil de 1884 continud, en términos generales,
con la tradicion francesa, es decir, no realizd una regulacién expresa y directa
de la culpa, se debia acudir a las disposiciones de cada contrato. Lo mismo
sucede con el CCDF y el CCF vigentes, los cuales han continuado con una
regulacion asistematica de la culpa. En dichos ordenamientos, tampoco se
distinguen expresamente los distintos grados de la culpa, no obstante que a
medida que se regulan las figuras en particular, se hace referencia a grados

diferentes.

2.3.1 Concepto doctrinario de culpa en sentido estricto

A continuacién se presentan algunas definiciones de la culpa en sentido

estricto:

“[...] La culpa o negligencia consiste en que el autor del acto, sin
proponerse provocar un resultado antijuridico, no guarde la
diligencia exigible, segun la practica, para evitarlo. La
negligencia es consciente cuando el culpable cuenta con la
posibilidad de que se produzca ese resultado, y, confiado en que
no sobrevendra, omite las medidas y providencias necesarias
para evitarlo. Es inconsciente, cuando el culpable no previno las
consecuencias, pudiendo y debiendo prevenirlas; su culpa aqui
consiste en no esforzar todo lo que debi6o la voluntad y

concentrar la atencién. La negligencia puede residir en cometer
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actos imprudentes o en omitir las precauciones a que el sujeto
agente venia obligado. Muchas veces, la negligencia esta en
ignorar circunstancias de hecho que no le es licito desconocer ni
dejar de tener presentes. Por regla general, el error de Derecho
se cuenta entre los casos de negligencia, toda vez que una
persona medianamente diligente debe conocer el derecho que
rige. El criterio o pauta a que hay que atenderse para juzgar la
negligencia es un criterio objetivo y abstracto, ya que la ley
guiere que el individuo se atenga, para obrar, no a su personal
parecer ni a sus costumbres, sino a lo que una persona
razonable y ordenada —lo que los romanos decian un bonus

pater familias- creeria obligado en aquellas circunstancias

[”.]11.80

De la definiciébn anterior se desprende que la culpa o negligencia puede ser
consciente, cuando el sujeto que causa el dafio o perjuicio sabe que puede
provocarse el resultado dafioso pero estima que éste no se presentara, por lo
gue omite tomar las medidas necesarias para evitarlo; inconsciente cuando el
sujeto no previo las consecuencias no obstante que estaba obligado a hacerlo.
Asimismo la negligencia puede consistir en una accion imprudente o en una
omisién de tener los cuidados necesarios, apegado a un criterio abstracto de
conducta en donde se exige del sujeto un estandar de cuidado, lo que una

persona “comun” deberia saber.

8 von Tubr, Andreas. Ob. Cit. Pag. 276.
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Por su parte, José Luis de la Peza sefiala que dicho concepto tiene un
significado muy amplio, y consiste en la conducta de una persona que actua
imprudentemente o negligentemente, aunque sin voluntad de dafar o de
impedir el cumplimiento de una obligacién.®* Mientras que Rojina Villegas
sefiala que generalmente la culpa se define como todo acto ejecutado con

negligencia, descuido, falta de prevision.®

Asimismo, José Enriqgue Goma Salcedo al abordar el tema de la culpa,
menciona que la diligencia que debe prestarse en el cumplimiento de la
obligacion, es aquella que tendria un buen padre de familia, en alusién a la

importante figura del derecho romano del pater familias:

“[...] La culpa o negligencia del deudor consiste en la omision de
aquella diligencia que exija la naturaleza de la obligacion y
corresponda a las circunstancias de las personas, del tiempo y
del lugar. Cuando la obligacion no exprese la diligencia que ha
de prestarse en su cumplimiento, se exigira la que

corresponderia a un buen padre de familia [...]".%

Adicionalmente, Planiol, haciendo referencia de manera tacita a la imprudencia
consciente e inconsciente, sefiala que incurre en culpa quien debiendo prever
un fin perjudicial, no lo ha hecho o, columbrandolo, no toma las medidas

racionales para evitarlo.®*

8 Cfr. De la Peza, José Luis. Ob. Cit. Pag. 142.

82 Cfr. Rojina Villegas, Rafael. Ob. Cit. P4g. 308.

% Goma Salcedo, José Enrique. Ob. Cit. Pag. 144.

8 Cfr. Planiol, Marcel, citado por Bejarano Sanchez, Manuel. Ob. Cit. Pag. 186.
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Finalmente, Luigi Corsaro menciona que la culpa consiste en un defecto de la
voluntad que impide la diligencia necesaria en las relaciones humanas, y por
eso hace que se opere imprudentemente (culpa) o se omitan las cautelas que

se debian adoptar (negligencia).®

De todo lo anterior, podemos afirmar que la culpa, como base de la institucion
de responsabilidad civil, es una conducta negligente o imprudente que, por
accion u omisién, causa un dafio o perjuicio o impide el cumplimiento de una

obligacion.

Dicha conducta se califica como negligente o imprudente, de acuerdo a un
estandar “promedio” de lo que se esperaria de una persona “normal” en las
mismas circunstancias, se trata de un criterio objetivo y abstracto al cual las
personas deben atender, en otras palabras, estamos en presencia de la

denominada culpa objetivizada.

Sobre el particular, Jesus Leguina Villa sefiala que la valoracion del
comportamiento culposo se efectia mediante su referencia a un modelo
objetivo y extrinseco al sujeto culpable: el modelo del hombre medio, del bonus
pater familias romano, del hombre que, estando dotado de una inteligencia y de
una voluntad normales, no habria adoptado en las mismas circunstancias aquel

comportamiento imprudente o negligente que ocasiono el dafio.®

% Cfr. Corsaro, Luigi. Ob. Cit. P4g. 188.
8 Cfr. Leguina Villa, Jesus. Ob. Cit. Pag. 101.
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2.3.2 Culpa en lalegislacion civil mexicana

Como se menciono, la legislacion civil mexicana, especificamente el CCF y el
CCDF, no contienen un concepto de lo que debemos entender por culpa. No
obstante, el articulo 2025 del CCF®’, tomado del cédigo civil de 1884, establece
gue hay culpa o negligencia cuando el obligado ejecuta actos contrarios a la

conservacion de la cosa o deja de ejecutar los que son necesarios para ella.

Al respecto, sefialan Fausto Rico y Patricio Garza, que el anterior es “[...] un
concepto por demas criticable, pues solo se refiere al cuidado de las cosas...Es
claro que debe existir un cuidado en el trato de las cosas ajenas, cuando por
alguna razon se encuentran en poder del deudor. El concepto de culpa debe
enfocarse a castigar la violacion a este deber de cuidar una cosa, pero también
puede referirse a cuidar otras circunstancias gue no necesariamente son cosas
como por ejemplo, si se contrata a un cantante para una presentacion y el dia
anterior realiza conductas que afectan a su garganta y no puede cantar el dia
del evento ha violado un deber de cuidado de su persona misma que no le
permitira cumplir debidamente el compromiso adquirido. Por ello el concepto
debe ampliarse al cuidado de cualquier circunstancia en general que sea

necesaria para cumplir una obligacién [...]".%8

¥ publicado en el Diario Oficial de la Federacién en cuatro partes los dias 26 de mayo, 14 de julio, 3y 31
de agosto de 1928.
% Rico Alvarez, Fausto y Patricio Garza Bandala. Ob. Cit. Pag. 381.
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Por lo que se refiere a los distintos grados de la culpa, el mencionado CCF
tampoco contiene una clara distincion entre ellos, sin embargo, algunos
articulos del citado ordenamiento legal mencionan grados distintos de la propia

culpa.

Por ejemplo, el articulo 188 del ordenamiento legal a que se refiere el parrafo
precedente, establece que se puede terminar la sociedad conyugal, entre otros
motivos, si uno de los conyuges por su notoria negligencia en la administracion
de los bienes, amenaza arruinar al otro o disminuir considerablemente los

bienes comunes de dicha sociedad durante el matrimonio

Asimismo, el precepto 2502 del CCF, sefiala que el comodatario esta obligado
a poner toda diligencia en la conservacion de la cosa, y es responsable de todo

deterioro que ella sufra por su culpa.

Finalmente, el numeral 2292 del cddigo en cita, menciona que si el comprador
se constituyd en mora de recibir, abonard al vendedor el alquiler de las
bodegas, graneros o vasijas en que se contenga lo vendido, y el vendedor
guedara descargado del cuidado ordinario de conservar la cosa, y solamente

sera responsable del dolo o de la culpa grave.

Como puede advertirse, los tres articulos sefialados regulan distintos grados de
la culpa en sentido amplio, como son la simple, notoria y grave, no obstante
actualmente no existe una regulacion en México que los sistematice y permita

distinguirlos claramente sin necesidad de interpretacion.

54



2.4 Dolo

Como se menciong, el concepto de culpa en sentido amplio comprende tanto al
dolo (intencién de dafiar), como a la culpa (imprudencia o negligencia) en

sentido estricto.

A continuacién analizaremos el concepto doctrinario de dolo, como parte de la
culpa civil en sentido amplio, asi como su regulacién en la legislacidon

mexicana.

2.4.1 Concepto doctrinario de dolo

Si bien no se pretende realizar un andlisis profundo sobre este concepto, a

continuacion se presentan algunas concepciones del dolo civil.

Por ejemplo, José Luis de la Peza sefiala que el dolo, como parte de la culpa
en sentido amplio, se entiende como voluntad de la lesion del derecho de
otro.®® Asimismo menciona que obra dolosamente quién actta con la voluntad

maliciosa de dadar. *°

Por su parte, José Enrique Goma Salcedo advierte que hay dolo cuando se

infringe de modo voluntario la obligacion con la conciencia de realizar un acto

% Cfr. De La Peza, José Luis. Ob. Cit. Pag. 136.
% |bidem. Pag. 78.
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antijuridico. Segun esto, menciona dicho autor, el dolo se compone de un
elemento intelectual y otro volitivo; pero este ultimo no se identifica con el
animo malicioso, la voluntad de dafiar o la intencién o propdsito de producir un
dafio antijuridico; basta con que se quiera el acto sabiendo que no es licito.

Dolo, sefiala, es igual a mala fe.**

Adicionalmente, Manuel Bejarano Sanchez manifiesta que el error de conducta
puede ser intencional, haberse cometido de propdsito, en cuyo caso se habla
de dolo®’; mientras que Fausto Rico Alvarez y Patricio Garza Bandala
mencionan que a diferencia de la culpa, en la que el deudor actia con
negligencia incumpliendo con un deber de cuidado, en el dolo el sujeto actiua
con conocimiento del dafio que va a causar. En este sentido, continlan
sefialando, existe una diferencia de orden subjetivo: el conocimiento y la
intencion de causar ese dafio y por lo tanto la regulacion en relacion con el dolo

es mucho mas estricta.”®

En resumen, existe dolo cuando el sujeto tiene la voluntad de realizar el acto

antijuridico, consciente de que su conducta, por accién u omision, es ilicita.

A continuacion analizaremos la regulacion del concepto de dolo en la

legislacidbn mexicana.

°! Cfr. Gomé Salcedo, José Enrique. Ob. Cit. Pag. 146.
% Cfr. Bejarano Sanchez, Manuel. Ob. Cit. Pag. 187.
% Cfr. Rico Alvarez, Fausto y Patricio Garza Bandala. Ob. Cit. Pag. 382.
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2.4.2 Dolo en la legislacion civil mexicana

El dolo, al ser una conducta consciente por parte del sujeto, se regula de una

manera mucho mas estricta que la culpa civil entendida en sentido estricto.

Asi, el articulo 2106 del CCF y sus homoélogos en los cédigos locales,
establece que tratandose de la responsabilidad proveniente de una accién u
omisién dolosa, ésta sera exigible en todas las obligaciones y no podra ser
objeto de renuncia por parte del sujeto dafiado, como si acontece en el caso de

la culpa:

“Articulo 2106.- La responsabilidad procedente de dolo es

exigible en todas las obligaciones. La renuncia de hacerla

efectiva es nula.”

No obstante, al igual que sucede con la culpa en sentido estricto, el CCF

tampoco proporciona un concepto claro de lo que debe entenderse por dolo.
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CAPITULO 3. EL CONCEPTO DE CULPA EN LA RESPONSABILIDAD

PATRIMONIAL DEL ESTADO EN MEXICO.

Después de analizar la evolucién, los elementos y las caracteristicas de la
responsabilidad patrimonial del Estado, asi como el concepto de culpa, en este
capitulo estudiaremos la forma en la que dicho concepto se encuentra inmerso
en un régimen de responsabilidad objetivo y directo consagrado constitucional

y legalmente en México.

3.1 Responsabilidad subjetiva vs responsabilidad objetiva

En general, se aceptan dos criterios de imputacion de responsabilidad civil

extracontractual, el denominado subjetivo o por culpa, y el objetivo.

La responsabilidad subjetiva tiene su fundamento en la mencionada teoria
clasica que obliga a reparar el dafio que cause quién obre ilicitamente o contra
las buenas costumbres (art. 1910 CCF). Con motivo de ello, surge la
responsabilidad subsidiaria y solidaria del Estado por los dafios cometidos por
sus servidores publicos, pues al ser éste una persona colectiva de derecho
publico, debe responder por los individuos a €él subordinados, en atencion a la
teoria de la culpa in eligiendo o culpa in vigilando. EIl caracter subjetivo deriva
de que es necesario un acto propio de un sujeto causante del dafio, realizado
con culpa en sentido amplio. Dicha responsabilidad también tiene la
caracteristica de ser indirecta, ya que primero es necesario acreditar la falta del

funcionario publico.
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Por su parte, en la responsabilidad objetiva no es relevante la conducta del
agente [si ésta fue realizada con dolo o culpa], ni es necesario individualizar a
dicho servidor publico, ya que el Estado responde directamente, sino que el
criterio de imputacion descansa sobre el dafio antijuridico, y en la relacion de
causalidad. Un régimen objetivo, como es aceptado generalmente, indemniza
las lesiones patrimoniales derivadas tanto de actividades licitas como ilicitas,
regulares como irregulares, siempre que el sujeto no tenga la obligacion
juridica de soportar los dafios, por no existir un fundamento legal o una causa

juridica de justificacién. %

3.2 Actividad administrativa irregular

En México, la Constitucion Politica establece en el articulo 113, segundo
parrafo, que “La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de
su actividad administrativa irregular, cause en los bienes y derechos de los
particulares, sera objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a la
indemnizacion conforme a las bases, limites y procedimientos que establezcan

las leyes”.

Asimismo, del citado articulo 113 Constitucional, segundo parrafo, se advierte
que en México para que exista responsabilidad patrimonial del Estado de
caracter objetivo y directo, es necesario que, ademas, exista una actividad

administrativa irregular.

% se parte de la base de que la responsabilidad del Estado no es general ni absoluta. Al respecto, José
Miguel Valdivia, en el sistema francés, Juan Carlos Marin Gonzalez (compilador), la responsabilidad
Patrimonial del Estado. Porrua - ITAM. México, 2004. Pags. 53 y 54, sefiala que “[...] en su elegante
formulacién, el Tribunal desconflits afirmaba que “la responsabilidad que puede incumbir al Estado por
dafios causados a particulares por el hecho de las personas que emplea en los servicios publicos no
puede quedar regida por los principios establecidos en el cddigo civil para las relaciones entre
particulares; esta responsabilidad no es general ni absoluta; tiene sus reglas especiales, que varian
segun los requerimientos del servicio y las necesidades de conciliar los derechos del Estado con los
derechos privados]...]".
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Al respecto, el legislador mexicano en los dictamenes para aprobar la reforma

constitucional, sefialo lo siguiente:

“[...] No se considera prudente por el momento, incluir la
actividad normal o regular de la administracién, dado que ese
criterio no ha cobrado gran aceptacion en nuestro derecho; sin
perjuicio, por supuesto, de que el rumbo que tomen estas
nuevas disposiciones permitan una revision posterior sobre este

punto [...].”

Como se deprende de lo anterior, pareciera que la intencion del legislador al
aprobar la reforma constitucional respectiva, fue excluir a la actividad normal
del Estado como supuesto de responsabilidad patrimonial, sin embargo las
Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Gobernacion y Estudios
Legislativos, Primera, de la H. Camara de Senadores, en el dictamen

correspondiente, sefalaron lo siguiente:

“[...] No pasa inadvertido a esta Comision el hecho de que en el
dictamen elaborado por la Camara de Diputados se haya
precisado que “El alcance de la responsabilidad del Estado se
circunscribe a la lesividad de su actividad de su actividad
administrativa irregular”. Dicha precision es relevante, pues de

esta manera se logra conjugar en forma por demas atinada la
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nocion de “dafios” y el concepto de “responsabilidad objetiva y
directa”.

Lo anterior supone que siempre que la actividad del Estado
cause dafios a los particulares, se estara en presencia de una
actividad administrativa irregular, porque lo irregular en materia
de responsabilidad objetiva, es la produccion del dafio en si
mismo. En este sentido, no puede calificarse como regular una
actividad administrativa que como tal, cause dafos a los

particulares o gobernados [...]”

De la transcripcion, se advierte una interpretacion abiertamente contraria a la
sefialada lineas arriba, es decir, no importa si la actividad administrativa del
Estado es irregular o regular, lo relevante es si dicha actividad administrativa

produjo un dafio.

Al respecto, la LFRPE sefiala que la actividad administrativa irregular es
aguella que cause un dafo a los bienes y derechos de los particulares que no
tengan la obligacién juridica de soportar, en virtud de no existir fundamento

legal o causa juridica de justificacion para legitimar el dafio de que se trate.

Derivado del concepto referido, surgen al menos dos formas de interpretar lo

que debe entenderse por actividad administrativa irregular:®

* Sobre el particular, Rafael Mufioz Lépez, la Responsabilidad Patrimonial de la Autoridad Fiscal en
México, Academia de Estudios Fiscales, Themis, México, 2008. Pag. 23, sefiala que se han derivado dos
corrientes interpretativas a saber “[...] a) Aquella que considera que al preverse solamente la actividad
IRREGULAR del Estado, se considera paralelamente una actividad administrativa REGULAR del Estado
que, no obstante que también podria ocasionar dafios a los particulares, no seria sujeta de
responsabilidad alguna. b) Aquella en la que se considera que una actividad del Estado es IRREGULAR
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a) Vincular lo regular o irregular a la actividad administrativa del Estado.
Si ésta es llevada a cabo con fundamento legal o causa juridica de justificacion,
en términos de la ley reglamentaria correspondiente, no existe obligacion de
reparar el dafio causado, ya que se presenta una causa que lo legitima. Sin
embargo, ante la ausencia de fundamentacién o motivacion, la actividad es
irregular y, por lo tanto, el Estado esta obligado a responder. Como puede
apreciarse, lo esencial es determinar si la actividad administrativa a cargo del
Estado fue regular o irregular por existir, o0 no, fundamento legal o causa de

justificacion para legitimar el dafio.

Al respecto, Alvaro Castro Estrada posteriormente a que fue aprobada la

reforma constitucional respectiva, sefialo:

“[...] otra manera de entender el mismo asunto, es decir, la
asociacion constitucional mencionada entre la actividad
administrativa irregular y responsabilidad patrimonial objetiva, es
la de identificar la nocion de irregularidad con el concepto de
antijuridicidad; desde luego, no con la conducta del agente del
Estado que causa dafios como se ha dicho antes, sino de la
actividad administrativa que los ocasiona sin tener titulo legitimo
para hacerlo. Asi, puede afirmarse que la actividad
administrativa es irregular en tanto que produce lesiones

patrimoniales que afectan el patrimonio de los particulares, sin

cuando produce un dafio al particular, de tal forma que no cabria en esta idea la concepcidn de una
actividad regular que produjera daio [...]".
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tener éstos la obligacion juridica de soportarlos. En
consecuencia, de irrogarse dafos y perjuicios en el patrimonio
de los particulares derivados de la actividad administrativa del
Estado, mediando titulo legitimo para ello —como seria el pago
de los impuestos fiscales y la imposicion de sanciones
pecuniarias fundadas en ley- se estaria frente a una actividad
administrativa regular o juridica del Estado y, por tanto, a pesar
de la existencia de la afectacion patrimonial especifica, no podria

reclamarse indemnizacién al mismo [...]".%

En este sentido, la responsabilidad patrimonial del Estado solo se actualiza en
caso de existir una actividad administrativa irregular que cause un dafio que no
se tenga la obligacion juridica se soportar, por no cumplir dicha actividad con
las disposiciones legales o no haber una causa juridica de justificacién. En
caso contrario, es decir, de presentarse una actividad administrativa regular,
por cumplir los requisitos sefialados, el Estado no estara obligado a resarcir los

dafos y/o perjuicios que se hubieren presentado.

Sobre el particular, Rafael Mufioz Lépez menciona que la actividad
administrativa irregular es aquella actuacion de algun 6rgano del Poder
Ejecutivo (Administracion Publica) que no se ajusta a las reglas establecidas,
de forma tal que s6lo aquella actividad estatal que no se ajuste a dichas reglas

podria considerarse como irregular.®’

% Castro Estrada, Alvaro. Andlisis juridico de la reforma constitucional que incorpord la responsabilidad
patrimonial del Estado a la constitucion mexicana. Ob. Cit.
%7 Cfr. Mufioz Lépez, Rafael. Ob. Cit. Pag. 24.
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Un ejemplo seria el caso de negocios que resultan dafiados por la realizacién
de obra publica, ya que es evidente que existe, en principio, una actuacion
regular por parte del Estado, toda vez que se satisfacen necesidades de
caracter colectivo y, por lo tanto, hay causa legal y justificacion juridica para
llevar a cabo la conducta dafiosa. Consecuentemente, en este supuesto los
referidos negocios no serian indemnizados por parte del Estado, ya que existe

la obligacion juridica de soportarlos.

Este tipo de responsabilidad, como es evidente, no es de caracter objetivo, ya
que no responde por los dafios causados por la actividad licita o regular del
Estado®, sino Gnicamente los causados como consecuencia de un servicio
defectuoso, no prestado bajo pardmetros idéneos, es decir, cuando se presente
una actividad administrativa irregular, entendiendo a la irregularidad como
sinénimo de ilegalidad.®® Lo anterior no implica -que la responsabilidad no sea
objetiva por excluir la actividad licita o regular- que para la procedencia de la
indemnizacion correspondiente, sea necesario acreditar culpa en sentido
amplio en la conducta del servidor publico, sino Unicamente la ilicitud,
irregularidad, ilegitimidad o antijuridicidad del acto u omision imputable al

Estado, ya que la responsabilidad es directa.

% Al respecto, Gonzalez Pérez, Jesus. Ob. Cit. Pag. 220, al comentar del régimen de responsabilidad
patrimonial del Estado en Espafia, sefiala que “[...] al no limitar el derecho a indemnizacién a los
supuestos de dafios causados por el funcionamiento anormal de los servicios publicos y extenderlo
también a los ocasionados por su funcionamiento normal, somete a la Administracién de nuestro pais a
un régimen de responsabilidad extracontractual de tipo objetivo [...]".

% Cfr. Mufioz Lopez Rafael. Ob. Cit. Pag. 24, sefiala que “[...] este criterio se alejaria del contenido y
alcance del segundo pdrrafo del articulo 113 constitucional, del concepto “puro” de responsabilidad
objetiva, en donde lo importante es el dafio causado al particular, ya que de alguna manera retoma un
requisito de ilegalidad a fin de considerar que una actividad es o no regular. Lo anterior,
paraddjicamente, equivaldria a una responsabilidad objetiva limitada, toda vez que la reparacion del
dafio se encuentra a que la actuacion de la Administracion Publica sea irregular [...]".
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En ese sentido, si el Estado ocasiona un dafio al no haber observado la ley ni
tener una causa juridica de justificacion, en el sistema juridico mexicano debe
responder, sin ser necesario que se individualice al agente material causante
del dafio, ya que el reproche legal se realiza directamente al propio Estado,
quien por su actuar ilicito o sin justificacion juridica ha provocado la afectacion
a la esfera juridica del sujeto pasivo, configurandose la actividad administrativa

irregular.

Para determinar la irregularidad de dicha actividad, sera necesario realizar un
analisis subjetivo para valor las circunstancias de hecho y de derecho que
estan relacionadas con la conducta del Estado, con el objeto de comprobar, o

no, el funcionamiento defectuoso o anémalo del servicio publico.

b) Vincular lo regular o irregular al dafio. El Estado debe responder, sin
perjuicio de que su actividad se califique como regular o irregular, licita o ilicita,

legitima o ilegitima, ya que lo irregular es la causacion del dafio en si mismo.

En este supuesto, una vez que se presenta la afectacion patrimonial a
consecuencia de la actividad administrativa del Estado, ya sea que dicha
actividad pueda ser calificada como regular o irregular, se debe indemnizar al
sujeto afectado. De modo tal que lo irregular es la causacion de los dafios y/o

perjuicios, y lo regular seria que no se actualizaran.

Al respecto, Alvaro Castro Estrada sefiala lo siguiente:
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“[...] lo mejor hubiese sido que la adicién al segundo parrafo del
articulo 113 constitucional que se aprobo por el constituyente
permanente —o poder revisor de la Constitucion-, como se ha
dicho en el inciso anterior, no hiciese referencia expresa a la
actividad administrativa irregular, como Unico supuesto de la
responsabilidad del Estado por dafios que se causen en los
bienes o derechos de los particulares. Sin embargo, debe
considerarse también que la adicidon constitucional aprobada se
refiere expresamente a que la responsabilidad del estado sera
“objetiva y directa”. Esta calificacion que hace la reforma
constitucional... es toral y lleva a una obligada interpretacion
consistente en considerar a la actividad administrativa irregular
como inherente al concepto de patrimonio dafiado -dafio
objetivo- y no a la conducta ilicita, irregular o ilegitima que
produce el dafio, ya que de asociar el dafio al concepto de
conducta y no al de dafo, llevaria inexorablemente a una
responsabilidad de caracter subjetiva, en lugar de objetiva, como

reza la reforma constitucional respectiva [...]".*%

Bajo este esquema de interpretaciéon, en principio, el comerciante afectado por
la realizacion de obra publica tendria derecho a ser resarcido por los dafios y
perjuicios que le sean causados, no obstante que la actividad pueda ser

calificada como regular por existir fundamento legal y causa juridica de

100 4 TR AT . . . , .re
Castro Estrada, Alvaro. Analisis juridico de la reforma constitucional que incorporé la responsabilidad

patrimonial del Estado a la constitucion mexicana. Ob. Cit.
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justificacion, ya que, como se menciond, lo irregular es la afectacién en la

esfera juridica del sujeto.

Al respecto, José Miguel Valdivia, con motivo del sistema de responsabilidad
patrimonial francés, menciona que desde antiguo la jurisprudencia considera
que los trabajos ejecutados en materia de obras publicas, son indemnizables
en la medida de que posean los caracteres de anormalidad y especialidad, y a
condicion de que se extiendan en el tiempo. La disminucién de la clientela para
un comerciante, continua comentando dicho autor, puede dar lugar a

indemnizacién si se redinen los requisitos particulares relativos al dafio.'**

Cabe sefalar que, bajo nuestra éptica, si se parte de la base de que lo irregular
es la afectacién patrimonial sin perjuicio de que la actividad del Estado pueda
ser calificada como regular o irregular, sale sobrando el calificativo de irregular
tanto a nivel constitucional como legal. Seria suficiente que se hablara de

actividad administrativa del Estado.

3.3 Formas en las que se presenta la culpa en la responsabilidad

patrimonial del Estado en México

Partiendo del supuesto de que la responsabilidad patrimonial de Estado en
México no es de caracter objetivo, ya que, como se menciond, en nuestra
opinion no fue la intencidn del legislador incluir a la actividad normal o licita del

Estado como sujeta al régimen de responsabilidad patrimonial, a continuacion

% cfr. Valdivia, José Miguel. El sistema francés, en Juan Carlos Marin Gonzalez (compilador), La

responsabilidad Patrimonial del Estado. Porrua - ITAM. México, 2004. Pags. 78 y 79.
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se exponen dos formas en las que estimamos se encuentra la presencia de la
culpa en el régimen de responsabilidad extracontractual del Estado en nuestro

pais.

3.3.1 La culpa como matiz de conducta

A fin de determinar si la actividad administrativa que causé dafio es irregular o
no, es necesario que en el caso concreto se realice un analisis subjetivo para
valorar las circunstancias de hecho y de derecho que inciden en el caso
concreto, a fin de determinar si el Estado actu6é con fundamento legal o causa

juridica de justificacion.

Es precisamente en el analisis de la conducta atribuida al Estado donde se
presenta el binomio culpa - ilegalidad. EIl hecho ilicito, como un acto contrario
al ordenamiento juridico, es generado por la intencion, la imprudencia,
impericia, negligencia, mala fe, abuso de derecho e inobservancia normativa,
esto es, por la culpa en sentido amplio (hecha excepcion del caso fortuito y la
fuerza mayor). Por regla general, un acto ilegal es también un hecho

culpable.'?

Para estar en posibilidad de decidir si en el caso concreto procede declarar la
responsabilidad patrimonial del Estado -y partiendo de la base de que, desde
nuestro punto de vista, en México no se comprende a las actividades regulares

o licitas dentro del régimen de responsabilidad extracontractual-, es necesario

192 Cfr. Ibidem. P4g. 66.
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demostrar, para la procedencia de la indemnizacion respectiva, la ilegalidad de
la conducta estatal. En ese sentido, para acreditar una efectiva lesién de un
derecho de un gobernado, en muchos casos sera indispensable demostrar la
presencia de la culpa en sentido amplio como un matiz de la accién u omisién
imputable al Estado, es decir la presencia de una conducta que puede ser

calificada como negligente, imprudente o intencional de la Administracion.

Dicho matiz de conducta —tomando en consideracion que la responsabilidad del
Estado es directa y que no siempre es posible, ni tampoco necesario,
individualizar al causante material del dafio- puede apreciarse en la conducta
del agente estatal en lo individual, 0 de manera general en la acciébn u omisiéon

a cargo del Estado.

Francisco Javier de Ahumada Ramos, al comentar el caracter objetivo de la
responsabilidad patrimonial de la Administracion en Espafia, ilustra claramente
como la culpa, en algunos casos, se encuentra presente en la actuacion del
Estado, lo cual es imputable tanto al servidor publico como al propio Estado, al
sefalar que “[...] la naturaleza objetiva del instituto resarcitorio no implica que,
en orden a decidir si procede declarar una concreta responsabilidad de la
Administracion, sea siempre irrelevante la diligencia o negligencia con que
aguélla haya actuado, o que no sea nunca necesaria la demostracion de la
existencia de culpa en la conducta de los agentes de la Administracion. Frente
a una posible interpretacion en este ultimo sentido, que encontramos en un
sector de la doctrina y de la jurisprudencia, son humerosos los casos en que

para que se pueda establecer el caracter antijuridico- objetivo- del dafio (es
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decir, determinar que se ha producido una efectiva lesion del derecho de un
particular imputable a la Administracién), sera absolutamente necesario
demostrar, o al menos tener por cierta, la existencia de una conducta
negligente de la Administracion. Es lo que ocurre, por ejemplo, en un gran

nimero de supuestos de responsabilidad por omisioén [...]".*%

Finalmente, es importante sefialar que para tener por acreditada la diligencia o
negligencia de la Administracion, serd necesario realizar un analisis subjetivo
de la conducta Estatal, con el objeto de tener por acreditada o al menos por
cierta la presencia de la culpa, y asi estar en posibilidad de determinar o no, la
existencia de una lesion patrimonial indemnizable. Incluso, cabe sefialar, que
en la responsabilidad por riesgo como titulo general de imputacién, no
necesariamente prescinde de la culpa, ya que, como sefala Luis Medina Alcoz,
responsabilidad por riesgo no es responsabilidad sin culpa, sino

responsabilidad aunque no haya culpa.'®

3.3.2 La culpa como estandar para determinar la irregularidad de la

actividad administrativa

Como sefalamos, en nuestra opinion el régimen de responsabilidad patrimonial
del Estado en México, unicamente comprende a la actividad irregular o anormal

de la Administracién, y no asi la actividad licita o normal. En ese sentido, en

% Ahumada Ra mos, Francisco Javier. La Responsabilidad Patrimonial de las Administraciones Publicas.

Elementos estructurales: lesion de derechos y nexo causal entre la lesion y el funcionamiento de los
Servicios Publicos. Arazandi — Thomson Reuters. Espafia, 2009. Pags. 66y 67.

1% Cfr. Medina Alcoz, Luis. La Responsabilidad Patrimonial por Acto Administrativo. Aproximacion a los
efectos resarcitorios de la ilegalidad, la morosidad y la deslealtad desde una revision general del sistema.
Civitas. Espafia. Pag. 218.
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muchos supuestos, para que proceda la indemnizacion por parte del Estado, es
necesario acreditar que éste se alejo de los niveles de cuidado exigidos por las
disposiciones aplicables. Es decir, en términos de la LFRPE, que existe una
actividad administrativa irregular que causo un dafio, ya que no se observaron

los parametros legales o0 no hay una causa juridica de justificacion.

Diego M. Papayannis, advierte que el agente dafador “[...] solo sera
responsable por el dafio causado cuando haya adoptado un nivel de cuidado
inferior al exigido juridicamente [...]". La conducta diligente, continua sefialando
dicho autor, “[...} a menudo consiste en observar una serie de aspectos que
hacen a la seguridad, todos impactan favorablemente sobre la reduccion de la

probabilidad de que ocurra el accidente [...]".*%

Oriol Mir Puigpelat, sefiala que en Espafa las jurisdicciones laboral y
contencioso-administrativa, pese a proclamar enfaticamente que la
responsabilidad patrimonial de la Administracion es de tipo objetivo, en la
practica han ordenado indemnizar a las victimas cuando se ha demostrado que
ha existido un funcionamiento anormal del servicio publico. La prueba de ello,
argumenta, es que hasta el afio de 1997 en Espafia solo habia una sentencia
del Tribunal Supremo que declarara la responsabilidad patrimonial de la
Administracion por el funcionamiento normal del servicio publico de asistencia
sanitaria. Asimismo, menciona que Espafia es el Unico pais de la Unién
Europea que responde de forma globalmente objetiva, en muchos paises se

reconocen supuestos aislados de responsabilidad objetiva, pero la regla

105 Papayannis, M. Diego. Fundamentos econémicos de la responsabilidad extraconractual.12 edicidn.

Ad-Hoc. Buenos Aires, 2009. Pag. 139.
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general, en toda Europa, es que la Administracién indemnice cuando el dafio

haya sido causado con dolo o culpa (culpa en sentido amplio). %

José Roldan Xopa, respecto del papel que jugé la culpa en la discusién del
poder legislativo previo a la aprobaciéon de la reforma constitucional que
instituyd la responsabilidad objetiva y directa en México, menciona que
ayudaria mucho ahora y hubiese sido deseable profundizar acerca del
concepto de culpa y sus funciones juridicas. En el debate se hace una
apreciacion negativa de la misma; se le identifica como un sistema de
responsabilidad civil imbricado a la intencionalidad del agente o bien a
circunstancias atribuibles a su conducta tales como negligencia, impericia,
ignorancia, etc. Y se oponen, como superacion de la misma, a la objetividad
como un deslinde de circunstancias o caracteristicas de la conducta. Sin
embargo, sigue sefalando el mencionado autor, el concepto de culpa es
mucho mas amplio y rico que el que se expresa en la discusion legislativa, ain

en la doctrina que se tuvo presente.'®’

El referido autor, seflala que aunque la jurisprudencia suele afirmar la total
irrelevancia del criterio culposo (en la responsabilidad objetiva), normalmente
se esfuerza en averiguar cual era en el caso concreto el estandar de actuacion
exigible que revele si hay anormalidad y responsabilidad patrimonial. Una
buena parte de la doctrina, a la vez que aplaude las bondades de un sistema

objetivo de responsabilidad, reivindica la fijacion normativa de estandares de

196 cfr. Mir Puigpelat, Oriol. El sistema espafiol, en Juan Carlos Marin Gonzdlez (compilador), La

responsabilidad Patrimonial del Estado. Porria - ITAM. México, 2004. Pags. 7 y 11.
197 Cfr. Roldan Xopa, José. El Sistema Mexicano en Juan Carlos Marin Gonzdlez (compilador), La
responsabilidad Patrimonial del Estado. Porrua - ITAM. México, 2004. Pag. 181.
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calidad, por lo que si la responsabilidad administrativa fuera estrictamente
objetiva, por la causacion del dafio, ninguna utilidad tendrian tales estandares;
la victima tendria derecho a ser indemnizada demostrando que ha sufrido un
dafio ocasionado con ocasion del funcionamiento del servicio, sin importar si

este ha sido normal o anormal.1%®

Por su parte, Pablo Salvador Coderch y Antoni Rubi Puig, al comentar un caso
de negligencia médica que fue resuelto en Espafia en el afio 2010, basado en
un criterio de imputacion negligente y culposo que implico un error del médico
de urgencias en el diagnostico del paciente en un hospital publico, se
cuestionan si estan en la presencia del retorno de la culpa como criterio de
imputacién, al mencionar que el Tribual Supremo ha vuelto a los criterios de
imputacion subjetiva (a la culpa como criterio general por oposicion a la

responsabilidad objetiva).**®

Como se desprende de lo anterior, el criterio culposo funciona como un
estandar de actuacion exigible, que revele si en el caso concreto hay

anormalidad y, consecuentemente, responsabilidad patrimonial.

La responsabilidad descansa sobre un criterio de culpa objetiva, que es
atribuida directamente al Estado como un hecho propio, por lo que resulta
innecesario probar al autor material del hecho. Dicha culpa no se identifica
como un estado subjetivo sino con el funcionamiento anormal del Estado, una

especie de mala organizacién administrativa que es apreciada de forma

1% |bidem. Pag. 214.

Cfr. Salvador Coderch, Pablo. El remedio indemnizatorio en el derecho de dafios. Andlisis, aplicacion e
instrumentos comparados. Indret. Revisa para el Andlisis de Derecho. Espafia. 2012. Pag. 31.
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objetiva (estandares de actuacion), en relacién directa con lo que seria el

funcionamiento normal del Estado.

Al respecto, Adrian Joaquin Miranda Camarena y Claudia Verdnica Gomez
Varela, sefialan que la responsabilidad objetiva del Estado en México se
sustenta sobre un base parecida a la falta de servicio francés, en la que la
culpa objetiva es delineada mediante la jurisprudencia francesa orientada
principalmente en clasificar la culpa del agente en dos formas: los supuestos de
falta personal -no tiene relacion alguna con la prestacion del servicio- y los
supuestos de falta de servicio -derivada de un hecho dafioso impersonal-
atribuidos en forma directa al Estado. Consecuentemente, afirman dichos
autores, se sustituye la culpa como un criterio de imputacion de la
responsabilidad por un nuevo concepto: la falta de servicio, lo cual hace posible
la reparacion objetiva de los dafios causados a los particulares afectados por la

actividad publica.*°

"% Miranda Camarena, Joaquin y Gémez Varela, Claudia Verdnica. El cardcter objetivo del sistema de

responsabilidad patrimonial del Estado en Meéxico, en letras juridicas numero 6, Universidad de
Guadalajara, México, 2008.
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Conclusiones

PRIMERA. La responsabilidad extracontractual del Estado se ha transformado
de una irresponsabilidad total, a una responsabilidad objetiva y directa
(pasando por un esquema de responsabilidad del funcionario publico con

irresponsabilidad y responsabilidad parcial del Estado).

Dicha responsabilidad, en sus inicios, no tomaba en cuenta la culpabilidad del
victimario -la victima, por el contrario, hacia dafio a quien simplemente lo habia
afectado, asi se tratase de un nifio o de un animal- en ese sentido, se puede
decir que la culpa, como condicién del nacimiento de la responsabilidad civil y

supuesto del hecho ilicito, es una conquista de la civilizacion.

SEGUNDA. La culpa es un matiz de la conducta humana, una calificacion del
proceder, con el objeto de determinar si el sujeto ha incurrido en un error de
conducta de manera deliberada o negligente y, consecuentemente, procede la

reparacion del dafio -al haber existido dolo o culpa en sentido estricto-.

A partir de la revolucién industrial, con el auge de las maquinas, se transité de
castigar una conducta moralmente reprochable, a sancionar objetivamente, es
decir, prescindiendo de toda idea de culpa o negligencia. Se parte de que lo
antijuridico es la causacién del dafio en si mismo, sin importar si existio culpa o

negligencia en la conducta que lo causé, por lo que Unicamente es necesario
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acreditar dicho dafio, asi como el nexo causal, para que proceda la

indemnizacion.

En México, la responsabilidad patrimonial del Estado evolucioné de una
responsabilidad subjetiva de caracter subsidiaria y solidaria —basada en una
idea de culpa o negligencia en la conducta del funcionario publico-, a una
responsabilidad objetiva y directa —acotada a nivel constitucional a la actividad

administrativa irregular del Estado-.

TERCERA. Derivado del concepto de actividad administrativa irregular previsto
en la LFRPE -aquella que causa dafio a los particulares que no tienen la
obligacion juridica de soportarlo, por no existir fundamento legal o causa
juridica de justificacion-, se presentan dos esquemas de interpretacion: por un
lado, asociar lo irregular con el dafio en si mismo vy, por el otro, asociar lo

irregular a la conducta u omision por parte del Estado.

CUARTA. Partiendo del andlisis de las discusiones legislativas que precedieron
la reforma constitucional del 14 de junio del 2002, se advierte que la intencién
del legislador no fue la de incluir a la actividad normal o licita del Estado dentro
del esquema de responsabilidad patrimonial, por lo que se estima que éste solo

responde por la actividad anormal o ilicita.

Lo anterior no implica que estemos en presencia de una responsabilidad
extracontractual subjetiva, en la que sea necesario acreditar el dolo o la culpa

del autor material del hecho, sino Unicamente la ilicitud o irregularidad de la
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actuacion del Estado que ha causado un dafio, sin existir fundamento legal o

causa juridica de justificacion para tales efectos, en términos de la LFRPE.

QUINTA. La responsabilidad patrimonial del Estado en México descansa sobre
un criterio de culpa objetiva, en la que dicha culpa no se identifica como un
estado subjetivo del causante, sino con el funcionamiento anormal del propio
Estado. La anormalidad debe apreciarse bajo estandares de actuacion, en

relacion a lo que deberia ser un servicio normal.

SEXTA. En el esquema de responsabilidad patrimonial del Estado en México,

la culpa se encuentra presente de dos formas:

a. Como matiz de conducta. Para acreditar una efectiva lesién de un
derecho, en muchos casos es indispensable demostrar la presencia de la culpa
en sentido amplio como un matiz de la accién u omision imputable al Estado,
es decir la presencia de una conducta que puede ser calificada como

negligente, imprudente o intencional, y

b. Como estandar de actuacion para determinar la irregularidad de la
actividad administrativa. El criterio culposo funciona como un estandar de
actuacion exigible, que revela si en el caso concreto hay anormalidad v,

consecuentemente, responsabilidad patrimonial del Estado.
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