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La reparacidén del daino: un principio de justicia

Tema

En este foro abordaré el tema de la reparacién del dano por parte del Estado, es
decir, su responsabilidad patrimonial. Dicho concepto se incorpor6 a nuestro
sistema juridico con la modificacién al titulo cuarto y la adicion de un segundo
parrafo al articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2002,
que entr6 en vigor el 1 de enero de 2004. En consecuencia, cada entidad
federativa adquirié la obligacion de formular una ley especifica al respecto.

Esta reforma que establece la obligacion directa del Estado de indemnizar a los
particulares lesionados en sus bienes y derechos por su actuar irregular, es un
avance sustancial para armonizar nuestro derecho interno con el derecho
internacional. Le da vigencia a los tratados y declaraciones internacionales que
México ha ratificado, y sirve de ejemplo para sustentar nuestro compromiso con
los derechos humanos de todos los que vivimos en México.

Antecedentes

En ninguno de los cuatro periodos en que se divide el estudio del derecho romano
(desde la fundacién de Roma hasta la muerte de Justiniano) existe un antecedente
de la responsabilidad patrimonial del Estado. La ley conocida como lex regia o lex
imperio le otorgaba al emperador el privilegio de hacer todo lo que él juzgara util
para el bien del Estado; es decir, el poder absoluto.

Durante el medioevo y hasta el siglo XVIIl, tampoco se encuentra algun
precedente, dado que la idea de la responsabilidad del Estado versaba sobre los
principios rectores del absolutismo: “La voluntad del rey es la ley”, “El rey no se
equivoca” y “El rey no puede ser juzgado”, sentencias derivadas del concepto que
se tenia de la soberania. Se sustentaba que lo propio de la soberania era
imponerse a todos sin indemnizacién, por lo que los particulares debian soportar

los dafios ocasionados por la actividad gubernamental.



Con la revolucién francesa, el concepto de Estado de derecho ayudo a desarrollar
las ideas de limitacién en el actuar de la autoridad y su sujecion a la ley; surgid,
entonces, el principio de legalidad. Se considera que ahi inicia la responsabilidad
patrimonial. Con la Declaracién Universal de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, en 1789 en Francia, se presentan los contenidos minimos de un
Estado de derecho; éstos son: la divisibn de poderes y la garantia de los
derechos, y se empieza a plasmar que la autoridad tiene limites en cuanto a su
actuar.

A partir del siglo XIX, empez6 a aceptarse la responsabilidad patrimonial del
Estado en forma directa y objetiva; un ejemplo fue el caso conocido como arret
Blanco, en 1873 en Francia, en el que se determiné que la responsabilidad de la
administracion publica no puede regirse por los principios del Codigo Civil y debian
elaborarse reglas especiales. Por vez primera se establecio el principio general de
responsabilidad patrimonial de la administracion sobre bases auténomas, al
confiarse el problema a la prudencia decisoria del Consejo del Estado, excluyendo

definitivamente la intervencién de los tribunales ordinarios.1

Al terminar la primera guerra mundial se introdujo el principio de “la
responsabilidad del funcionario publico”, que atribuia a los agentes del Estado la
obligacién de responder por los dafios y perjuicios causados a los particulares por
una conducta ilicita. Vale la pena mencionar que en Inglaterra todavia en 1946 se
pedia permiso a la Corona para poder demandarla; un afio después dejo de tener
efecto esta condicionante.

En los afnos subsecuentes, en Europa se reconocié la responsabilidad parcial del
Estado al introducirse en las leyes la responsabilidad subsidiaria de éste, en la que
era necesario demandar primero al funcionario causante de los dafios; en caso de
que éste no pudiera cubrirlos por no contar con bienes o no fueran suficientes,
entonces el Estado asumiria la obligacion en forma subsidiaria. Esta
responsabilidad esta basada en la teoria de la culpa, (a que me referiré mas
adelante).

Una teoria espafola, conocida como lesion antijuridica, integré y elaboré una
nueva posicion, que descansa en el patrimonio dafado (responsabilidad objetiva)
y ya no en la conducta del agente. Hace exigible aquello que expresamente no se
tenga la obligacién juridica de soportar. Esta teoria fue introducida en Espafa en
la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954.

Antecedentes en México

"' Como lo menciona el tratadista Alvaro Castro Estrada en su obra Nueva garantia constitucional,
Meéxico, Porrta, 2002, p. 310.



En nuestro pais, hemos tenido un rezago en la inclusion de la responsabilidad
patrimonial por parte del Estado y la consecuente reparacién del dano a favor de
aquellas personas que lo sufren. Si bien ha habido leyes que en forma especifica
consideraban la posibilidad de reparar el dafio causado a un particular, por
ejemplo la Ley de Expropiacién de 1936, la Ley de Depuracion de Créditos, la Ley
Federal del Trabajo de 1970, entre otras, no habia ningin marco juridico que
brindara una proteccion integral en materia administrativa, ni la propia Constitucion
incluia como garantia individual la obligacion del Estado de indemnizar al

particular.2

La reparaciéon del dano en México ha tenido su principal sustento en el derecho
civil, conocido como el derecho de gentes que es el deber de reparar los dafnos y
perjuicios causados en un momento dado a quien los sufra injustificadamente. En
México, éste se ha expresado en los diferentes codigos civiles de los estados y se
conoce como responsabilidad civil en sus dos fuentes: la subjetiva, basada en el
hecho ilicito y sus tres elementos: la culpa, la antijuricidad y el resultado darioso, y
la objetiva basada en la teoria del riesgo creado, en la que se considera el uso y
aprovechamiento de objetos peligrosos, aunque la conducta sea licita e inculpable.

Hasta antes de la adicion al articulo 113, la obligacién de responder por los dafos
causados por el Estado en nuestro sistema legal era de forma subjetiva y
subsidiaria y se apoyaba en la teoria de la culpa. Esta consistia en el deber de la
victima de probar que la conducta del servidor publico era ilicita, culpable y
danosa. Como se advierte, no se tenia a la autoridad como directa responsable de
los dafnos que sufriera una persona, sino Unicamente al funcionario causante del
dafno (parte subjetiva). S6lo en caso de que éste no tuviera bienes para cubrir el
dano, se podria demandar al Estado (parte subsidiaria).

Lo anterior no era un camino facil ni corto para que al ciudadano se le resarciera el
dafno sufrido, ya que la aplicacion de la teoria de la culpa presentaba varios
problemas, entre ellos el identificar al autor material; acreditar la culpa, es decir,
determinar que efectivamente se dio la falta administrativa, probar que dicho acto
fue ilicito y que causé un dano.

No es sino hasta 1994 cuando se modifica el Cédigo Civil para el Distrito Federal
en su articulo 1927 (actualmente derogado), y se considera que el Estado era
responsable solidario. Sin embargo, la modificaciéon fue limitada, ya que solo se
consideraria asi cuando la conducta del servidor publico hubiera sido ilicita y
dolosa.

Por fin, el 14 de junio de 2002 se adiciona el articulo 113 de la Constitucién de
nuestro pais para incorporar esta nueva garantia, que sefala:

% Alvaro Castro Estrada, Responsabilidad patrimonial del Estado, México, Porraa, 2000, p. 172.



La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo de su actividad
administrativa irregular, cause en los bienes o derechos de los particulares, sera
objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizaciéon conforme
a las bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.

Hasta aqui el articulo 113. Esta nueva garantia constitucional reconoce la
importancia de que el Estado sea responsable del actuar de sus servidores e
incorpora dos caracteristicas esenciales y de suma trascendencia: la
responsabilidad objetiva y la directa. Se deja en el pasado la idea de que el Estado
sblo era responsable en forma indirecta y subjetiva, lo que hacia practicamente
imposible que un particular fuera resarcido en los dafos que sufriera y hacia
inoperante la busqueda de una justa reparacién del dano.

Con esta nueva adicién, la responsabilidad del Estado es objetiva en virtud de que
la reclamacién ya no dependera de un actuar doloso o ilegal; es decir, al margen
de que la conducta del servidor publico haya sido licita o ilicita, regular o irregular,
legitima o ilegitima, la lesion causada debera ser indemnizada. Esto significa que
el dafo constituye un “perjuicio antijuridico”, lo cual no implica la antijuricidad de la
conducta del agente que causoé el dafo, sino el perjuicio antijuridicio en si mismo.
En otras palabras, por el simple hecho de haber causado un dafno que el particular
no tiene la obligacion de soportar, el Estado sera responsable. Este es un gran
paso para superar la teoria de la culpa en la que se sustentaban las leyes
anteriores. Ahora se podra exigir a la autoridad responsable de manera directa la
reparacién del dano.

En el articulo 113 constitucional, que ya cité, por actividad irregular del Estado se
entiende toda aquella conducta que cause dafno a los bienes y derechos de los
particulares que no tengan obligacion juridica de soportar, al no existir causa o

justificacion para legitimar el dafno.3 Este concepto se recoge en nuestra ley de
responsabilidad patrimonial local.

Una de las principales finalidades de esta adicion a nuestra Carta Magna es
fortalecer el Estado de derecho, brindar un mejor instrumento para solucionar los
problemas que surgen en la convivencia social, es decir, mayor seguridad juridica.
Esto representa ciertos beneficios, como mayor confianza en el Estado; mas
calidad en los servicios publicos; fomento de una cultura de responsabilidad; y un
compromiso fortalecido de México en relacidon con los tratados internacionales, y la
armonizacién de nuestro marco legal interno.

La Ley de Responsabilidad Patrimonial en Jalisco

3 Alvaro Castro Estrada, Nueva garantia constitucional, México, Porraa, 2002, p. XV.



Para ajustar la normativa estatal con el articulo 113 constitucional, el Congreso
local adicioné el articulo 107-bis a la Constitucién local; también expidi6 la Ley de
Responsabilidad Patrimonial del Estado de Jalisco y sus Municipios, que consta
de 40 articulos en cinco capitulos.

El primero de ellos contiene las disposiciones generales sobre el objeto de la ley;
considera la actividad administrativa irregular como “aquella accién u omisién que
cause dano a los bienes o 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 dafo de que se trate”. Hasta aqui la cita.
Asimismo, incluye la obligacion del Gobierno del Estado de considerar una partida
para cubrir la responsabilidad patrimonial de los poderes del Estado y los
organismos publicos autbnomos.

El segundo capitulo se refiere a que la indemnizacion debera ser en moneda
nacional y se tomaran en cuenta los valores comerciales o de mercado. La
indemnizacion podra ser cubierta con la cantidad asegurada en caso de contrato
de seguro contra la responsabilidad patrimonial, y se le sumara el interés legal que
establece el Codigo Civil del Estado.

Segun el capitulo tercero, el procedimiento se iniciara de oficio o a peticion de
parte; el requisito de la reclamacion es que el dafno debe acreditarse y ser cierto.
Las resoluciones podran impugnarse ante el Tribunal de lo Administrativo. El
derecho a reclamar prescribe en un afo y en cualquier parte del procedimiento se
puede celebrar un convenio.

En el capitulo cuarto se establecen los criterios para que el pago de la
indemnizacion se distribuya entre todos los causantes (cuando existen varios). La
autoridad competente para conocer en caso de concurrencia sera el Pleno del
Tribunal de lo Administrativo.

El capitulo quinto sefala que el Estado podra demandar al servidor publico por el
pago de la indemnizacion siempre que en el procedimiento administrativo se
determine su responsabilidad y que la falta administrativa haya tenido el caracter
de infraccion grave; también prevé que se deberan contratar seguros para hacer
frente a la responsabilidad patrimonial.

Con esta ley se derogan los articulos 1405 y 1431 del Cddigo Civil del Estado de
Jalisco, que se referian a la responsabilidad subjetiva, objetiva y subsidiaria del
Estado.

La reparacion del dafno y los derechos humanos

Reparar significa restaurar o rectificar por un acto injusto. En el derecho

internacional es un principio fundamentado que se incluye en una diversidad de
tratados y declaraciones ratificados por la mayoria de los estados miembros de la
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ONU, México incluido. La reparacion del dafo ha sido descrita como el “propésito
de aliviar el sufrimiento de las victimas y hacer justicia eliminando o compensando
hasta lo posible las consecuencias del acto injusto”. Buscar la reparacion es una
parte importante del proceso de rehabilitacion, ya sea para la victima individual
como para el resto de la sociedad. Ademas, busca que los hechos no vuelvan a
repetirse.

La relacién entre las personas y los gobernantes es parte de nuestro diario
interactuar. En el desarrollo de esta relacién, los derechos humanos han tenido un
papel fundamental en la busqueda de equilibrios entre ambos. Por medio de los
derechos humanos se han establecido mecanismos que ayudan a evitar abusos
por parte de quien ostente el poder publico. Por ello, a escala internacional y en
relacion con los derechos humanos, se refuerza la exigencia de que los estados
cuenten con un sistema que reconozca su obligacion de reparar los dafos que
causen a los gobernados. Asimismo, la reparacién es parte de lo que se conoce
como derechos de las victimas, los cuales se vuelven sumamente importantes en
asuntos en los que se ha probado tortura u otros tratos crueles.

Entre los tratados internacionales que reconocen este derecho esta la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, conocido como el Pacto de San José de
Costa Rica (articulo 10); el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(articulos 9.5 y 14.6); la Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y
Erradicar la Violencia contra la Mujer (Convenciéon de Belem do Para, articulo 79),
el Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (articulo 16.5); la
Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o
Degradantes (articulo 14.12).

Un concepto que le da vigencia a este reclamo de reparacion del dafo es el
derecho a un recurso efectivo. Este consiste en que la victima tenga la posibilidad
de reclamarle legalmente al Estado su actuar en caso de un perjuicio. El relator
especial de la Organizacién de las Naciones Unidas sobre la impunidad de los
autores de violaciones de los derechos humanos (civiles y politicos), Cherif
Bassiouni, escribio:

[El derecho a la justicia] implica que toda victima tenga la posibilidad de hacer
valer sus derechos beneficiandose de un recurso equitativo y efectivo, sobre todo
para lograr que su opresor sea juzgado y obtener reparacion.

Hasta aqui la cita. Con la reforma al articulo 113 y las leyes de responsabilidad
patrimonial que cada entidad federativa ira promulgando, México armoniza su
sistema legal con los tratados internacionales y nos acercamos a este principio.

En el afio 2000, el relator presentd su informe final ante la Comisién de Derechos
Humanos de la ONU; a él anexd un borrador de los principios y las directrices
basicos, conocidos como Principios Van Boven-Bassiouni, sobre el derecho de las
victimas a interponer un recurso y a recibir reparacion. Este funcionario de la ONU
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establecié las siguientes formas de reparacion: la restitucién, la indemnizacién y la
rehabilitacion, principalmente.

La restitucién implica la devolucién de:
e La libertad.

e Los derechos legales.

e La posicion social.

e La vida familiar.

e La ciudadania.

e El empleo

e y de los bienes.

La indemnizacién debe cubrir cualquier dafo valorable econémicamente que
resulte de la violacién, como:

¢ Los de caracter fisico y mental.

e Las oportunidades perdidas.

e Los dafos materiales.

e La perdida de ingresos.

e Los dafos a la reputacién o a la dignidad.

e Los gastos necesarios para cubrir asistencia juridica o pericial.

La rehabilitacién incluye:
¢ Asistencia médica y psicoldgica.
e Otorgamiento de los servicios juridicos y sociales.

En la Corte Interamericana de Derechos Humanos se ha ido generando una
amplia jurisprudencia respecto de la reparacién del dafo. Hay que recordar que no
fue sino hasta hace poco, a finales de 1998, que México reconocié la jurisdiccion
contenciosa de la Corte, por lo que ahora debe servir como referente y apoyo a las
comisiones estatales de derechos humanos al formular recomendaciones. La
Corte, como 6rgano autorizado para interpretar los articulos del Pacto de San José
de Costa Rica, en especial el 62 y 63, considera que la reparacion del dafio es un
instrumento reconocido por el derecho internacional para enfrentar la impunidad
en la violacién de derechos humanos. Entre las diversas formas y modalidades de
reparacion, distingue la regla de la restitucion plena (restitutio in integrum), que
exige el restablecimiento de la situacion anterior, la reparacion de las
consecuencias y el pago de una indemnizacién como compensacién por los danos
patrimoniales y extra patrimoniales, incluyendo el dafio moral.

De 1998 a la fecha, la CEDHJ ha emitido 83 recomendaciones, en 22 de ellas se
incluye la exigencia de que la autoridad asuma la responsabilidad de reparar el
dano causado por sus agentes a las victimas. Sin embargo, la aceptacién no es
una constante y si la excepcion: de ello nos habla el hecho de que sélo en cinco
de ellas la autoridad asumi6é su obligacion con las victimas. Por lo general, el
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argumento de no aceptacion se basa en que la autoridad jurisdiccional competente
deberd dictar sentencia al servidor publico involucrado para sancionar su conducta
y, asi, ordenar la reparacion del dafo. Lo anterior hace evidente la falta de
solidaridad con las victimas y de respeto de los derechos humanos como una
obligacién ética y legal.

En México ha sido un gran avance la adicion al articulo 113 constitucional, asi
como la promulgacion de la Ley de Responsabilidad Patrimonial tanto en el orden
federal como local. Las autoridades ya no tendran argumentos para justificar la no
aceptacion de las recomendaciones emitidas por las comisiones de derechos
humanos en las que se pida la reparacion del dafo. A la luz de los tratados
internacionales que por ley nos rigen y del nuevo marco legal que sustenta esta
garantia de justicia, las autoridades de nuestro estado que han sido responsables
de violaciones de derechos humanos y que se han negado a reparar el dafo,
deberan reconsideren su no aceptacion. Sustento que guarda coherencia con la
facultad que la propia ley de la Comision, en su articulo 73, le concede a este
organismo para solicitar la reparacion del dano a las autoridades.

Conclusion

Esta reforma a la Constitucion representa un avance para nuestra sociedad. Son
una muestra de compromiso del Estado para con las personas que sufren abusos,
ya sea de forma culposa o dolosa. Es una esperanza para que no se repitan tales
conductas, y sobre todo se considere en cualquier momento la reparaciéon del
dafno como un principio innegable de justicia.



