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f R O L O G O 

ils la responsabilidad civil de la Administración Pública 

una verdadera cncrucijnda juridicu en la cual concurren tres 

im¡1orLantes ramas del Darecho. El Derecho Civil, que aporta -

la lcorí" de la r:sponsabilidad del daño y de la forma de re
sarcir: el Derecho Administrativo, que contempla resolver los 

problemas du Ja coloctívidad en beneficio de ésta; y, el Der~ 
..:h1.·. rroces'11, que fiju el cauce jur!dico por el que esta res

ponsabilidRd oucde exigirse.* 

Tal vez sea por esta raz6n el escas!simo ntlmero de obras 

que se ocu~an de este interesant!simo terna. 

La especializaci6n es día con día una norma en todas las 
ciencias, el Derecho no escapa a esta influencia, pues la di

visi6n del trabajo reporta grandes ventajas. 

Sin embargo, esta particularizaci6n trae consigo el in-
conveniente de levantar barreras entre las diversas discipli

nas jurídicas, con el riesgo de convertirlas en comportamien
tos cerrados a otras ramas jur!dicas, con lo cual se dejan t~ 
mas como el del presente.trabajo, situados en la "tierra de -
nadie". 

Una consulta a la bibliografía que se acompaña, convenc~ 

rá que, si bien, existen textos, articules y notas breves so
bre varios de los puntos que integran la responsabilidad de -
la Administraci6n Pública, apenas algtln titulo revela una am

bici6n de totalidad. 

* Se puede agregar una cuarta rama del Derecho a esta encrucije 
da, cuando tomamos en cuenta la culpabilidad de la conducta -
productora de la responsabilidad, pues entonces estaremos 
frente al Derecho Penal que estudiara el hecho punible y las 
sanciones que genera. 



II 

Por ello, se ha intentado hacer una obra de s!ntesis, en -

la medida que lo permiten el estado actual de los conocirnien-
tos adquiric'.os y las fuentes de investigacion a nuestro alean-
ce. 

El rrop6sito buscado es desempolvar y retornar en forma con
junta toda la problemática que guarda la teor!a de la Responsa

bilidad Civil de la Adrninistraci6n POblica, la cual en M~xico -
no ha sido estudiada en toda la profundidad y extensi6n que se 

requiere. 

Se procur6 que los problemas quedaran planteados con la ma
yor claridad, recogiendo para ello aquellas opiniones que dan -

luz al problema. 

Aquellos puntos sobre los que no existe controversia o que 

pudierli'n desviarnos del objetivo final de la obra, han quedado 
apuntados sin insistir en ellos, 

Las citas de literatura extranjera obedecen a la carencia -
de un mayor namero de t1tulos nacionales; y al deseo, de que un 

intercambio de puntos de vista, quizás ayuden a preparar algu-
nas reformas en nuestras leyes, 



N T R o D u e e I o N 

Del inmenso namero de relaciones que se suceden en socie
dad, surgen a diario relaciones y controversias jurídicas de -
leda naturaleza, las cuales a su vez, dan origen en todo mome~ 

to a responsabilidades jurídicas (civiles, penales, o adminis
trativas), para los hombres que en ellas intervienen. 

Esta responsabilidad no es otra sino el resultado de la -
acción por la cual el hombre expresa su comportamiento frente 

a un deber u obligación. En otras palabras, las personas (f!si 
cas o morales) siempre son responsables por su proceder, pero 
cuando el hecho se verifica conforme a derecho, no genera obli 
gaci6n alguna; ésto es, no se acarrea ningan deber traducido -
en sanción o reposición como sustitutivo dei deber de obliga-
ción previa, precisamente porque se cumplió, 

En contraposición, cuando se viola una norma cualquiera,
cl sujeto responsable se ve expuesto a las consecuencias desa
gradables que emergen do dicha violación, Estos efectos son -
las medidas que la autoridad encargada de velar por la obser-
vancia de la norma impone para reparar la infracción. 

La responsabilidad so puede producir por diversos agentes 
y por cualquier persona, ésto es, que la producci6n de daños,
como consecuencia de una conducta externa, se puede originar -
por cualquiera de los siguientes medios a saber: El sujeto que 
la genera directamente, la persona que se encuentre bajo su -
cuidado o potestad, o bien,las cosas de las cuales se es pose~ 
dor. 



En igual forma se contempla que la responsabilidad se pu~ 

de fincar a cualquier persona; sea ésta capaz, incapaz, moral

º el Estado, 

De lo anterior se puede concluir, que en la doctrina, 

cualquier persona es responsable ante los dern4s de todos los -

actos que ejecute por si o por medio de otra persona y deber! 

responder, si es necesario, por los daños o perjuicios que co~ 

lleve su actuaci6n (Salvo en aquellos casos en los cuales exi! 

te alguna causa de justificaci6n). 

Ahora bien, en la práctica, no en todas las legislaciones 

se prevean todas las variantes de responsabilidad que se origi 

nan de las relaciones del hombre en sociedad, Sin embargo, son 

significativos los casos en los cuales la legislaci6n no con-

templa la responsabilidad civil del Estado corno una mas de las 

responsabilidades atribuidas a cualquier persona f!sica o rno-

ral, y se sustrae al ento pablico de todo posible enjuiciarnie~ 

to por loa daños patrimoniales o personales que hubiere produ

cido directa o indirectamente. 

Hoy en d!a es incomprensible e insostenible la tesis que 

intente sustentar la irresponsabilidad civil del Estado, ya -

que se han producido y consolidado en todas las esferas jur!di 

cas adelantadas, las reformas legales que postulan la obliga-

ci6n de los entes pdblicos de resarcir los daños y perjuicios 

generados por ellos. 



Estas reform¡;s se han inspirado y fortalecido en los pos

tulados que promueven la consecuci6n del aut~ntico Estado de 
Dc!.·i..:cho. 

Por ello, no se puede permitir, y es inconcebible, que a! 

qunos Estados sustentDn tesis tan nugatorias de derechos, al 

reconocerse y ostentarse como sujetos irresponsables de los -

actos ilicitos y anormales que originan u ocasionan, ya sea -

en forma directa e impersonal, ya sea a trav~s de sus funcio

narios en su quehacer diario, o como resultado de la imperi-
cia, el dolo o la culpa en la conducta subjetiva de sus actu~ 

c1oncs. 

Todos los codogos civiles de las Naciones jur!dicamente -

adelantadas y al tam.:mte civilizadas, reconocen el origen, fuE_ 

damento y aplicación de la responsabilidad civil de todas las 

personas físicas y morales, sin exclusión del Estado, 

Es natural, q"e los demandantes que sufren un daño por -

part0 de la administraci6n o de una persona cualquiera, no se 

limi~~n a la defensa de un derecho, sino que vean justo el -

pasar al ataque arremetiendo contra el agente agresor por coE_ 

siderarlo causante de grandes quebrantos econtlmicos o person! 

les. 

Pero para que ~sto pueda suceder, el Estado debe de contar 

con un conjunto de normas jur!dico-administrativas que permi-

tar. hacer efectiva la acci6n de la responsabilidad pivil contra 



la l\dministración P<iblica, 

con las normas jurídicas que regulan la responsabilidad -

civil de la Administración Pública no se trata de hacer un de

recho administrativo a favor del administrado y en contra de -
la administración, ya que no hay dos derechos distintos, el de 
la ley y el del ciudadano, 

Con esta normatividad tan sólo se intenta conseguir una -

garant!a para el gobernado en un medio jur!dico justo, 

En un Estado de Derecho el ciudadano-gobernado debe contar, 
por lo menos, con dos tipos de garant!as o defensas a saber: 

La primera, que tenga como finalidad la anulación de los 

actos ilegales o su suspensión, cuando ésto fuere posible1 y 

La segunda, que vaya m~s alla, tendiente a la reparación -

de los daños causados por el ente público, 

Ahora bien, cuando falta alguno de los derechos elementa
les antes enunciados, se amerita una grave reflexión critica -

sobre el sistema jurídico en cuestión, 

En nuestro pa!s esta segunda garant!a resulta una fantas!a 

pues la actual legislación no hace posible la indemnización pr2 
veniente del Estado o la de sus entes pl!blicos, Esto porqu,; no 
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se ha entendido que dentro de las corrientes juridicas actuales, 

consecuentes con las necesidades de la época, la materia de la 
responsabilidad civil derivada de actos ili~itos extracontrac-
tuales, ha adquirido indudablemente un papel destacado y de pri 
mer orden. 

Es así que el sistema iuridico mexicano en su totalidad -
(va sean los ordenamientos del Distrito Federal, de los Estados 
de la Reoública o los de la Federación). adolecen de visión v -
certeza en el tratamiento del tema de la resoonsabilidad civil 
del Estado. oues, o carecen oor completo de disposiciones que -
lo requlen, o las normas aue contienen son insuficientes para -
un correcto tratamiento. De una forma u otra, el suieto pasivo 
del daño se encuentra en una incomprensible posición de indefen 
ción ante el ente público: ya que cuando ha sufrido algún agra
vio o menoscabo en su persona o bienes, no existen, de hecho, -
recursos legales para resarcirse, 

Sabido es que este asunto juridico de la responsabilidad 
civil ha sido regulado desde la antiguedad en los códigos de -

la materia, recogiendo las enseñanzas del Derecho Romano: pos
teriormente dentro de los códigos civiles se distinguió un qr~ 
po que, siguiendo el Código Napoleónico, (entre los gue esta -
comprendido el mexicano para el Distrito Federal de 1928) con
sideraron la responsabilidad civil embebida en las obligaciones 
que se contraen sin convenio (regulaci6n notoriamente insuf i--
ciente para los dias en que vivimos), 



En la actualidad, existen otros códigos más modernos, como 

el italiano de 1942 y el portugués de 1966, que han tomado con

tacto con las realidades sociales vigentes en esta materia, co

mo son las surgidas en el ámbito industrial y de circulación de 

veh1culos de motor, y tratan el tema de la responsabilidad ci-

vil con una visión sistemática más adelantada, más clara y con

gruente con la realidad. 

Con este grupo de c6digos se ha llegado a integrar, en un 

solo cuerpo legal, las diversas corrientes legislativas que su~ 

sistian dispersas y que pretendian dar soluciones aisladas a -

los numerosos problemas que el progreso cient1f ico moderno y -

la tecnología han hecho repercutir en el ámbito de la responsa

bilidad civil. 

Podemos asegurar que dentro de las técnicas doctrinales -

modernas, que esperamos habrán de tener repercusiones a más o 

menos largo plazo sobre las tareas legislativas de nuestro pa!q 

se advierte actualmente la tendencia a la formaci6n de· un cuer

po de principios sobre r~sponsabilidad civil, dotado de la im-

prescindible sistematizaci6n y que tiene en cuenta, no s6lo las 

disposiciones tradicionales, sino también las corrientes socia

les y sobre todo las necesidades acuciantes que los problemas -

prácticos plantean. 

Nuestro Derecho, como derecho romanizado o germánico que -

es, presenta un régimen de reparaci6n de daños patrimoniales e! 



tructurado en una especializaci6n de tratamiento sumamente co~ 

plejo y matizado y fundamentado en una casuistica constantemeE 
te perfeccionada y cada vez m&s completa; sin embargo, la par
quedad con que se despacha el tema obliga a meditar. 

No se trata propiamente de una insuficiencia normativa 
puesto que los c6digos civiles de la República, dan f6rmulas -
para su tratamiento, sino más bien da una insensibilidad gene
ral en su aplicaci6n. 

Si bien los c6digos civiles estatales, cuentan con algún -
que otro articulo que menciona la responsabilidad civil de la 
Administraci6n Pública, estos manejan teor!as y conceptos obs2 
letos, lo cual da corno resultado que realmente no se cuente -
con derecho alguno, pues se protege en forma desmedida al Este 
do y se fomenta la irresponsabilidad del ente público y por eE 
de la de sus funcionarios. 

Esta situaci6n a perdurado por largos años en el pais de
bido a que este problema juridico no ha alcanzado la importan
cia que realmente tiene, pues ha sido relegado en su tratamien 

to por considerarlo un problema pol!tico y econ6mico. 

Situaci6n antag6nica a la anterior es la que sucede en 

otros paises, (Italia, Francia, España), que aunque se rigen -
con sistema juridico similar al nucstro1 han llegado a conside
rar a tal punto vital este terna, que lo creen indispensable pa 
ra alcanzar un aut6ntico Estado de Derecho, y lo toman como un 



pilar de las garant1as para los gobernados. En alguno de estos 

pa1ses, como es el caso de Italia, la instituci6n de la respon 

sabilidad civil de la Administración Püblica se encuentra con

templada a nivel de norma constitucional. 

Es decir, de una forma más o menos consciente, la doctrina 

cient1fica, en primer lugar, y de forma más desdibujada la le
gislaci6n y la jurisprudencia de los principales pa!ses occiden 

tales, caminan hacia una especie de individualiza~i6n de las -

normas y dogmas sobre responsabilidad civil, para que deje de -

ser ésta, ante esas perspectivas, meramente la regulaci6n de -
los cf cctos de obligaciones que se contraen sin convenio y pasa 

a ser una disciplina, no independiente de los cl~sicoa derechos 

civil y penal, pero s1 dotada de un contenido cada vez más am-

plio, relativo, por una lado, a la exposici6n de los requisitos 

generales de ln responsabilidad civil y otras materias incluí-

das en la normatividad tradicional, como el derecho administra
tivo¡ y por el otro, referente a la tendencia evolutiva basada 

en la aün indefinida dimensi6n de la llamada responsabilidad o~ 

jetiva o por riesgo creado. 

De lo anterior se desprende el interés que tiene la respon 

sabilidad civil de la Administraci6n Püblica, pues su desarro-

llo es ambivalente, ya que el tema se ubica en el ampl!simo mar 

co de dos ramas generales del Derecho: el de las obligaciones -

civiles, que son fundamento do una parte del derecho civil, y -

columna vertebral de toda legislación, y el de las relaciones -



jur1dicas del Estado con sus gobernados en su ámbito adminis
trativo. 

Ambos temas complejos y discutidos que se tocan en esta -
coyuntura, aportando a los enigmas comunes de esta simbiosis 
jur1dica, las dudas, teor!as y problemas propios de cada uno, 
En el plano civilista, se recogen los quehaceres que esta dis
ciplina tiene con todas sus implicaciones doctrinales. En la 
materia administrativa se trata sobre un principio de orden de 
la propia administración, sobre una garant!a para los ciudada· 
nos y medio de control de aquella_y, en ese aspecto, su papel 
se desarrolla paralelo a las disposiciones legales del conten
cioso-administrativo. 

Cabe aqu1 hacerse la pregunta, ¿Qué pasa entre nosotros -
que no contamos con un instrumento jur1dico, el cual permita -
resarcirnos de los daños producidos por el ente p~blico encar
gado de velar por nuestra seguridad y bienestar social?. Uno -
cree soñar cuando, por ejemplo, en caminos de montaña, en cual 
quiera de los Estados en los que se extienden los Alpes, una -
advertencia intenta excusar a la admínistraci6n respectiva del 
deber de reparar los daños que pudieran sobrevenir por causa -
del estado de dichos caminos, deber que asume sin reservas en 
el caso normal de apertura al pdblico de vtas de uso más ordi· 
nario. o cuando se sabe que la administración indemni2a los d! 
ños causados por tumultos o trastornos del orden pdblico o por 
el mal estado de un hospital pGblico o ~e las medicinas que en 
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él se suministran o, parcialmente al menos, los daños de una -
inundación general cuando se acredita que el cduce del r1o al
macenaba anteriormente materiales de derribo o troncos que ob~ 
taculizaban el normal desague, etcétera. 

Evidentemente, esta institu~ión de la responsabilidad ci-
vil de la Administración Pablica en la realidad de otros pa1-
ses, no es la misma que la que se conoce entre nosotros con el 

mismo nombra. 

Seria demasiado complicado buscar las causas de este nota
ble atraso de la responsabilidad civil en nuestro sistema, 

Es sabido, que el anico camino para intentar lograr, en 
nuestro sistema, una reparación de daños extracontractuales oc~ 

sionados por la Administración PGblica, es la acción subsidia-
ria contra el Estado, sólo ejercible cuando el funcionario di-
rectamente responsable no posee bienes o los que tiene_ no son -
suficientes para responder del "daño causado, 

Esta acción es prficticamente inalcanzable, no tanto porque 
no se consiga la indemnización del funcionario, sino porque ni 
siquiera nuestro sistema jurídico garantiza en alguna forma la 
obtención de una condena justa y probada de un acto de autori
dad que lesione los derechos patrimoniales o personales de un' 
gobernado, 

Es una experiencia forense coman topar con la dificultad -
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de pretender, ante el juez, una declaración de responsabilidad 

civil en términos normales¡ pero es imposible el obtener esa -
misma declaración cuando está involucrado el Estado en lo gen~ 
ral o la Administración Póblica en lo particular. 

¿Será esto un reflejo del ancestral sistema de valores pr~ 
pies de nuestro pueblo?, el cual historicamente esta familiari

zado con la continua negación de protección a la integridad pa
trimonial de los sujetos por parte del Estado, y tiene aceptada 
la tendencia a considerar los siniestros como desgracias provi
denciales (fruto acaso de una concepción religiosa de la vida -
o a un influjo del fatalismo, como posible herencia ancestral y 

arcaica de la concepción señorial de la vida) • Por lo cual se -
crea sociol6gicamente la idea de que guíen sufre un daño o per
juicio debe de soportarlo per se. 

Sea ello lo que fuere, la rectificación de la situación e! 
puesta, que hunde sus ratees en valores añejos, y la decidida -
reconstrucción de un verdadero derecho de daños, parece una 
exigencia básica del perfeccionamiento de nuestra sociedad y de 
nuestro derecho. 

Una estructura social moderna sin un derecho de daños efe~ 
tivo y desarrollado, es imposible sencillamente. 

De este órden de ideas se desprende la máxima de Hauriou,

que dice "Que la administraci6n haga, pero que inde~nice", con 
lo que se explica uno de los mecanismos esenciales del régimen 
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administrativo, que permite la convivencia pacifica entre poder 
püblico y gobernados, 

Entre nosotros, la adrninistraci6n hace pero no paga, con -
lo cual, el r~girnen administrativo, ·ésto es, el Estado Derecho, 
en su aplicaci6n a las exigencias de funcionamiento de la adrni
nistraci6n, ha quedado a medio camino, 

Lo anterior .es grave, no s6lo por la injusticia sustancial 
que supone la presencia de daños perfectamente imputables a un -
sujeto y qua quedan, sin reparaci6n, a cargo de las v1ctirnas1 si 
no tarnbi~n en el terreno pol1tico y social, porque deja de fun-
cionar unu de los fines más obvios de todo el mecanismo de la -
responsabilidad civil, el fin preventivo de que los daños se pr~ 
duzcan mediante la saludable intirnidaci6n a los posibles causan
tes de los mismos. 

Partiendo de las bases antes expuestas, que enmarcan la -
problemática do la responsabilidad civil de los entes pablicos -
en su fundamento jur1dico-pol1tico actual en nuestro pa1s, y co~ 

siderando dicha responsabilidad corno un sistema de garant1a so-
cial de la esfera jur1dica de los particulares frente al poder -
pablico, la presente tesis se circunscribe a tratar la situaci6n 
que guarda el terna en nuestra legislaci6n y la necesidad de re-
flexionar sobre este interesante problema jur1dico, 



C A P I T U L O 

"CONCEPTO Y EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD CIVIL" 

1 .•. - Concepto de responsabilidad, 

El hablar de la responsabilidad en términos generales -

trae consigo el problema de que ésta se manifiesta en todas -
las facetas de la actualidad humana. 

De ah! que se dificulte conceptuar el vocablo sin antes 

ir diferenciando, y a la vez aclarando, a que ti~o o clase de 

responsabilidad nos referimos, pues varias son las significa

ciones segan la ciencia que la toque. 

Hay quienes se fundan en una concepci6n, por lo dem.1s -

bien vaga e imprecisa, ubicada entre la psicologla normal y -

patol6gica, Hay otros que la encuadran en la realidad social, 

quedando la noci6n de responsabilidad formada desde un punto 

de vista sociol6gico, 

Sin embargo, todas las ciencias coinciden en relacionar 

el concepto responsabiliáad con el de personalidad, 

En efecto, no se puede concebir ni la sanci6n, ni la in

demnizaci6n (resultados innatos del acto responsable), sin el 

individuo que las debe recibir, o sea, sin el sujeto pasivo -

(paciente de la conducta implícitamente provocadora de la re~ 

ponsabilidad) • 

E11 este campo ambiguo y amplio de las definiciones, es -
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donde coinciden las nociones de responsabilidad, culpa e imp~ 

tabilidad, tanto que la acepción vulgar los confunde al asimi 

lar un término con los otros,* Si bien no es posible aceptar 

este juicio es conveniente tenerlo presente, 

Si queremos aproximarnos a la concepción civilista que -

perseguimos, debemos tomar como más estrecha a la definición 

de responsabilidad,· la idea de obligación. 

Digamos entonces, que: "Responsable, responsabilidad y -

con éllos, todos los vocablos cognados, expresan idea de equi 

valencia, de contraprestación, de correspondencia". (1) 

Partiendo de este punto se puede fijar una noción más 

aproximada, al darle un sentido de repercusión obligacional -
de la actividad humana. 

De ah!, como establecíamos antes, la responsabilidad no -

es un fenómeno exclusivamente jurídico, sino que se infiltra 

en todos los campos de la vida social, Y. como esta varia en -

forma ilimitada, se concluye que son también inumerables las 
especies de responsabilidad, conforme al campo en que se pre

senta el problema (relaciones jurídicas de Derecho Pablico o 

Privado, de moral, de costumbre etc.), o por la calificación 

del titulo en virtud del cual el "responsable" esta obligado 

*Responsabilidad: Obligación que corresponde a una persona de
terminada, de reparar el daño o perjuicio causado a otra. 
Imputabilidad: Capacidad general de todo sujeto para cometer 
cualquier clase de infracción penal (Presupuesto de la culpa
bilidad), 
Culpa: División de la diligencia que exige la obligación, 

(1) Aguiar y D!az José, Tratado de Responsabilidad Civil, Ed.
Cajica, Puebla, Méx. 1957, Tomo 1, pág. 10. 
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a responder de los daños que a un tercero (agente inmediato -
del daño) haya ocasionado la actividad de la persona. 

Es decir, que existiran diversos tipos de responsabilidad 
según se atienda a clasificarlos por la calidad o clase de la 
norma que le dé origen (la moral, el derecho, la religi6n, 
etc,), o bien, por la~ formas en que se puede generar la res
ponsabilidad; ésto es, atendiendo al t!tulo en virtud del 
cual responde el agente responsable de la conducta ( o sea, si 
el sujeto ha de responder directa o indirectamente, por si o 
por interposita persona).,. 

También la naturaleza de la responsabilidad civil, genera 
otros tipos de responsabilidad. Ya que de tomar o no la culpa 
como elemento de la responsabilidad, se obtendr~ la responsa
bilidad culposa o la responsabilidad objetiva, la cual lleva
da a su última exposici6n genera la responsabilidad por ries
go creado. 

G. Marton, en su libro "Fondementes de la responsabilité 
Civile" (2), pone de manifiesto el oar&cter unitario conteni
do en la noci6n de responsabilidad, mostrando que no es inde
pendiente de cualquier premisa, sino t~rmino complementario -
de una obligaci6n, de un deber. 

Por lo tanto, la responsabilidad es el resultado de la 
conducta del hombre, o de las instituciones 1ue ~l forma,-

(2) Citado por De Aguiar, Ob. Cit., Tomo I, p~g. 304. 
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frente a esa obligación de deber, 

Si se actua conforme a la obligación, el hecho resultante 
no le acarreara responsabilidad, traducida en sanci6n o repar~ 
ci6n del daño, puesto que se apeg6 a ella, Lo cual no quiere -
decir que el individuo no sea responsable por su proceder, 

Difieren las premisas cuando el deber u obligación no se 
cumple, pues la responsabilidad emerger~ como la consecuencia 

de la violación, manifestada en medidas impositivas tomadas -
por la autoridad encargada de velar por la observancia del -
precepto infringido. 

De esta forma la obligaci6n resultante puede ser ejecut~ 
da en forma indirecta, es decir, traducir la obligaci6n del -
que no cumpii6, y que no puede ser obligado a cumplirla por -

si mismo, en una reparación por condena, de los daños y per-
juicios, O en su defecto, se puede ejecutar compeliendo al -
deudor a satisfacer directamente la obligación estipulada, g~ 
nerandose asi las dos formas (indirecta y directal de hacer -

cumplir una obligaci6n, de responder a toda responsabilidad. 

Por otra parte, se resuelve que no habr~ responsabilidad 
jurídica mientras no haya un perjuicio. Esta es la diferencia 
con la responsabilidad moral, la cual se origina cuando exis
te en el interior del agente el sentir de una culpa o pecado. 

A diferencia de la responsabilidad jurídica que requiere de -
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la exteriorización de la conducta constituida en daño. (3) 

Se puede observar que la responsabilidad jurídica requi~ 
re de una nueva distinción, segfin el alcance del daño o par-
turbación ocasionada. Pues éste se produce ora afectando a la 
colectividad, ora al individuo en lo particular o bien alcan
zando a ambos, 

Es as! como se puede marcar que la responsabilidad jurí
dica se escinde en responsabilidad civil y en responsabilidad 
penal, acentuándose sus car4cteres diferenciales debido a su 
naturaleza diversa. 

La responsabilidad penal presupone una turbación social, 
determinada por la violación de norma penal y tiene corno con
secuencia reprimir el acto con una pena, misma, que en térmi
nos generales, tiende a la readaptación y restablecimiento a 
la sociedad del individuo inculpado. Dicha medida está encami 
nada a defender a la sociedad de la agresión del agente. La -
responsabilidad penal supone necesariamente un daño a la paz 
social y una acción represiva colectiva que no se preocupa -
del daño a los particulares (aunque éstos, se produzcan), si
no que tiene sólamente presente el daño social. 

Esta es una diferencia notoria y substancial con respec
to a la responsabilidad civil, que tiene como objeto la repa
ración del daño privado. 

(3) Garcia Trinidad, Apuntes de Introducción al· Estudio del -
Derecho. Ed. Porrua. México, 1978. Pags. 11 y 12. 
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Como dice José de Aguiar: "La responsabilidad penal con

siste en la declaración, pronunciada por órgano jurisdiccio-

nal estatal, de que en determinado individuo se verifican en 

concreto, las condiciones de imputabilidad por la ley genéri

camente requeridas y de que éste, si es imputable, está obli

gado efectivamente a sufrir las consecuencias de un hecho, c2 

mo autor de él". Y agrega "la imputabilidad una vez afirmada 

en forma de acusación concreta, es la imputación, declarada -

como efectiva y real, constituye la responsabilidad", ( 4 ) 

La diferencia entre responsabilidad civil y penal se ba

sa en la distinción entre ambos derechos. 

Si entendemos que la idea de responsabilidad !mplica la 

sujección de una persona, que vulnera un deber de conducta, a 

la obligación de resarcir el daño producido, la disfunción s2 

mera entre éstas responsabilidades podr!a limitarse diciendo 
que, la responsabilidad civil extracontractual se origina sin 

la previa existencia de una relación jur!dica entre el autor 
del daño y su víctima, mientras que la responsabilida·d penal 

supone la infracción de un deber de conducta espec!ficamente 

tipificada en la ley penal que comunmente lleva aparejada la 

noci6n de punibilidad. (5) 

Debemos tener presente, que cuando decirnos que en la re! 

ponsabilidad civil, no se afectan los intereses de la sacie-

dad, estamos estableciendo que no se le afecta directamente -

(4) De Aguillr, Trataco, Ob. Cit., Tomo I, pág. 18. 
(5) Rogel Vide Carlos, La Responsabilidad Civil Extracontrac

tual en el Derecho Español. Ed. Civitas, Madrid 1976, pág. 
27. 
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como ente social, pero si en la medida en la cual el hombre -
es miembro de ella, Ya en la antigüedad griega se dec1a (So-

lon, segGn Pultarco), (6) que la ciudad realmente civilizada 
es aquella, en que todos los ciudadanos sienten la injuria h~ 
cha a uno solo, y todos reaccionan al exigir la reparaci6n c2 
mo si fuera quien la sufri6. 

La diferencia radical se encuentra en la manera de apli
car la restauraci6n del orden social, de aplicar el castigo o 
la reparaci6n. 

La sociedad toma a su cargo aquello que la afecta direc
tamente y deja al particular la acci6n puramente restauradora. 
Y ésto, no porque no le interese el particular, sino porque -
el Estado, al mantener un régimen de libertades, se abstiene 
de intervenir en la esfera individual de los actos personales 
del sujeto, 

De tal forma ciertas conductas ponen en movimiento el m~ 
canismo resarcitorio de la responsabilidad civilr otros tan -
sOlo ponen en marcha el sistema represivo o preventivo de la 
responsabilidad penal; en otras más se presentan ambas respo~ 
sabilidades a un tiempo, por darse en el hecho generador los 
criterios segGn los cuales entran en funci6n los 6rganos en-
cargados de velar por las normas infrigidas. 

Oigamos entonces que, es casi el mismo el fundamento que 
da origen a ambas responsabilidades, siendo las condiciones -

(6) Vidas Paralelas, Ed. PorrGa, México 1981, Colecci6n Sepan 
Cuantos, nGm. 26 Pag. 65. 
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en las cuales surgen, las que motivan las diferencias, porque 

una es más exigente que la otra, en cuanto a los requisitos -

necesarios a llenarse para hacerla efectiva. 

Cierto, en relaci6n a la pena, siempre se atendera al -

principi.o de "nula pena sine lege" y solamente as! cuando se 

causa la violación a la norma jur!dica, surge la responsabili 

dad penal, mientras que la responsabilidad civil surge, sin -

requisito previo del simple hecho generador del perjuicio, -

que d bien tambi~n viola el equilibrio social, no exige las 

mencionadas meedidas al momento de restablecerlo por ser otra 

la manera de conseguirlo. 

La roparaci6n civil reintegra realmente al perjudicado -

en la situaciOn patrimonial anterior (por lo menos dentro de 

lo posible), la reparaciOn penal ofrece la posibilidad de re

cuperaciOn al perjudicado, pero su fin como se ha dicho, es -

restituir el orden social al estado anterior a la perturba--

ci6n. (7) 

Cuando coinciden ambas responsabilidades proporcionan 

las respectivas acciones, una ejercida por la sociedad, otra 

por la victima, una tiende al castigo, otra a la reparaciOn. 

De todo lo anterior se concluye que la responsabilidad -

es "una obligaci6n que corresponde a una persona determinada, 

para reparar los daños o perjuicios causados a otra, bien por 

olla misma, por el hecho de las cosas o por actos de las per-

(7) Lomel! cerezo Margarita, Derecho Fiscal Represivo, Ed. P~ 
rraa, N~xico 1979. p~g. 185. 



sonas por las que debe responder" (8), sea considerando la -
culpabilidad o la objetividad del daño producido. 

(g) De Pina Rafael, Diccionario de Derecho,Ed. Porrua, M~xico 
1977. pág. 334. 
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1, 2, - NocHln, contenido y definici6n de la responsabilidad c i--

_ti.L 

La importancia creciente que ha adquirido el instituto -
de la responsabilidad civil, es signo manifiesto del desenvo! 
vimiento de la industria y de las aplicaciones de la ciencia, 
pues el problema de la responsabilidad es el propio problema 
del derecho, 

Todo él se sustenta en la idea de acci6n, seguida de - -
reacci6n, de restablecimiento de una armenia quebrada. Sin "!!! 
bargo, la pobreza de técnica ante la pujante evoluci6n de la 
sociedad, exigiendo la adaptaci6n de normas legales a nuevas 
situaciones jur!dicas, no ha permitido contar con ésta insti
tuci6n en todos los ámbitos del derecho, 

~l problema de la responsabilidad civil, mantiene en to
dos sus alcances la divisi6n de criterios doctrinales y, como 
es 16gico, esta diversidad alcanza a su definici6n. Y es en -
este punto en donde se revelan más agudamente las diferencias 
conceptuales entre la concepci6n tradicionalista de la culpa 
y la doctrina moderna del riesgo. 

Se ha llegado a considerar como responsable a quien so-
porta un daño y es tan amplia la calificaci6n, que abarca al 
causante de un daño a si mismo, 

Los hermanos Mazeaud (9) ponen como requisit,o de la res-

(9) Tratado de la Responsabilidad Civil Delictuosa y Contrac
tual, Ed. Colmes, Méx. Traducci6n Carlos Valencia Estrada, 
Tomo I, pág. 4. 
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ponsabilidad civil, la existencia de un conflicto entre perso

nas, para dar como resultado la reparaci6n del perjuicio. 

Existen otros autores, que sientan los or!genes de la re! 
ponsabilidad civil en la culpa. Fue esta posici6n la más difu~ 
dida, y la que conjuntó los conceptos de responsabilidad y cu! 
pa en tal forma que parecian inseparables. 

Por su parte la teor!a sustentada por Savatier (10) , con
sidera a la culpa, e incluso al riesgo, como fuentes de la re! 
ponsabilidad civil. Ambas (la culpa y el riesgo) no son para -
61, el fundamento de la responsabilidad, sino t!tulos, modos, 
casos de responsabilidad. No importa que la culpa conserve la 
primac!a como fuente de la responsabilidad civil, por ser su -
caso más frecuente. El riesgo no puede ser repelido, pues la -
culpa es insuficiente como generadora de la responsabilidad ci 

vil. 

En la actualidad el antiguo fundamento de la culp·a ya no 
satisface, pues otros elementos concurren en la vida jur!dica 
para que la indemnización, como reparaci6n del daño, se veri

fique aan a falta de aquella. Por ésto el surgimiento de nuevas 
nociones como son la asistencia, la previsi6n y la garant!a, -
como bases complementarias de la obligaci6n de reparar, suplen 

el sistema de la culpa, netamente individualista, para dar pa
so .al sistema solidarista de la reparación del daño. 

(10) Citado por Escobedo Manuel s., Responsabilidad Objetiva. -
Estudio Jur!dico, Anales de Jurisprudencia, M~xico 1960. -
Tomo e V Págs. 52 y s. s. 
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Sl dinamismo propio de la civilización se infiltra en la 

responsabilidad civil y le da una intención de flexibilidad -

s:.tficicnte que le permita ofrecer, en cualquier 6poca, el me

dio o procedimiento para asegurar el restablecimiento del 

equilibrio deshecho a causa del daño. 

i::n pocas palabras, la responsabilidad civil consiste en 

1a obligación que tiene una persona de indemnizar a otra los 

daños y prirjuicios que se le han causado. 

Conviene indicar que todos los casos de responsabilidad 

civil obe<lecen a cuatro series de exigencias comunes: 

a) la existencia de un daño que debe ser cierto ya sea -

material o moral; 

b) la relación de causalidad, la causal conexión, lazo -

de unión directo entre la causa y el efecto, entre el hecho -

generador de la responsabilidad y el daño (se exige una caus~ 

lidad y no una mera coincidencia entre el daño y el proceder 

del supuesto responsable); 
c) la fuerza mayor y la culpa exclusiva de la victima -

tienen efecto preclusivo sobre la acción de responsabilidad -

civil porque suprimen la causal conexi6n; y 

d) las autorizaciones judiciales y administrativas que -

se otorg~n a la persona actora del daño no son causa para ex! 

mir la responsabilidad originada, (11) 

cuando se reunen estos cuatro requisitos estamos frente 

a una obligación originada por la responsabilidad ,civil. 

(11) De Aguiar, Tratado , Ob. Cit. Torno I, págs. 139 y 140. 
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1.3.- ~voluci6n de la instituci6n. 

Cuando el hombre empieza a ser hombre posee, un concep
to de responsabilidad basado en la pena del Talión: ojo por 
ojo y diente por diente. Es la idea de la venganza. Es la -
reacción, primero individual y luego colectiva, del resarci
miento. Se toma en primera instancia al agresor como garante 
del daño sufrido, quien es el dnico responsable, y pagará -
con su cuerpo. Posteriormente se amplia el c!rculo de la verr 
ganza a los objetos, utensilios o familiares del autor del -
daño. Nace as! la responsabilidad pecuniaria. Ahora ya son -
los bienes, la mujer, o los hijos con los cuales se paga al 
ofendido. 

Esto lo vemos en el incipiente Derecho Romano cuando 
"el lesionado renunciaba a exigir la pena del Talion, mediarr 
te el pago de una composici6n considerable¡ as! su sed de -
venganza quedaba un tanto apagada cuando su adversario, era 
obligado a entregarle lo que tenia de más precioso en el rnurr 
do" (12) •. La equiparación del dinero a los miembros del cuer
po eran penas sin distinción. Se pagaba igual con un miembro 
que con dinero. Era de igual gravedad una herida que un robo. 

Todavia en las ciudades italianas del siglo XIV se da-
ban casos como los de Shylock, inmortalizado por Shakespeare. 

Con el tiempo la venganza se hace colectiva, por el agr~ 
vio de un hombre responde la familia o la tribu. 

(12) Rodolfo Von Jhering, "El Esp!ri tu del Derecho Romano". 
Mnxico, 1953 Pag. 12. 
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Es esta la razón de tanta guerra futil, recordemos el -

rapto de Helena, que diO or1gen a la famosa guerra de Troya. 

La responsabilidad civil se gesta como tal cuando el -
famoso tribuno Aquilio, proclamó la Ley que llevara su nom-
bre "Ley Aguilia" (13), con la cual, se di6 un inmenso paso 
al sujetar el pago do daños y perjuicios al autor de un he-

cho il!cHo. 

Esta ley tiene la importancia de establecer como equiv!!_ 
lente del "damnum injuria dalum" el simple valor do la cosa. 

Asi pues, el primer paso de la responsabilidad es dado 
cuando se llega al concepto jur!dico de la igualdarl, de la -

equidad entre el objeto y la persona motivos del daño. Por -
una parte se aplica la máxima, a daño producido resarcimien
to eqLlitativo, y por el otro, el derecho a exigir del igual 
la indcmnizaci6n a que haya lugar. Es por esta raz6n que el 
Estaeo, como ente superior, no se le pod1a reclamar el pago 
de un daño o perjuicio, máxime si tornamos en cuenta que en
tonces el poder público radicaba en una sola persona, en la 

cual recalan los poderes legislativos, judicial y ejecutivo. 
Para que el gobernado puc.iera demandar era necesarif como -
primer paso, que existiera una divisi6n de poderes pues de 
lo contrario el acto lesivo es al mismo tiempo acto ejecuti 
vo, ley y sentencia. 

(13) Nargadant s. Guillermo F., Derecho Romano, Ed. Esfinge, 
K6xico 1970 Págs. 316, 436 y 449. 
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Por otra parte la responsabilidad est~ estrechamente li

gada a la libertad. 

Cuando la libertad estaba restringida, constreñida al s~ 

tano del despotismo, era inconcebible el pensar en la infabi 
lidad y buena fe de las autoridades, quedando la reparaci6n 

a cargo del ofendido como si se tratara de un caso fortuito 
o fuerza mayor. 

Pero hoy en d!a, cuando la libertad es parte de la cosa -
pOblica, que nos pertenece a todos por igual, "la responsabi
lidad es y debe ser una caracter!stica del gobierno pues, s6-

lo mediante ella podemos tener la garant!a de una buena admi
nistraci6n". (14) 

Es en el C6digo Civil Franc~s, donde tiene su inspiraci6n 
la legislaci6n moderna. El C6digo Napole6nico fundamentaba la 
responsabilidad civil en la culpa y de este primer paso, a -

trav~s de la tarea de los tribunales, se di6 la actualizaci6n 
de los textos y la creaci6n de un derecho rejuvenecido, 

Conforme se perfeccionaron las ideas romanas, se fue est~ 
bleciendo el principio general de abandonar el criterio de -
enumerar los casos de composici6n obligatoria. 

Al llegar el siglo XIX se pus6 en duda el fundamento 

(14) Fraga Gabino, Derecho Administrativo, Ed. Porraa, M~x. --
1959, pág. 60. 
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miSllIJ de la responsabilidad y audaces inovadores intentaron sustituir la -

nací.en de culpa por la de riesgo: "El hanbre debe ser responsable, no sol.!!_ 

ltllnte del daño que el causa por su culpa, sino atln del que es consecuencia 

de un s:Urple hecho, düsde el rn:xrento en que ejerciendo su actividad produce 

un dañe a otro, le debe reparaci6n". (15) 

Fueron las teor1as de Ferri las que dieron origen a la responsabili-. 

dad civil por riesgo crea~. Estas teodas si bien no lograron tener éxito 

en el canpo del der<."Cho pona1, al ser transportadas al terreno civil tuvi~ 

ron una buena acogida. 

Es el adelanto y dc.sarrollo que adquiere la gran industria, la que da 

origen a la nueva concepci6n de la responsabilidad por riesgo creado. Es -

el alllTCilto de accidcnteo mtivados por el cambio en la fo!l111l de vida del -

obrero, la que origina la transfomaci6n. En estos tien¡:ios, la tradicio

nal teor1a de la respons:ibilidad exic¡ía que la viciU1na probara que el ac

cidente• sufrido por 61, hab1a tenido = causa original la culpa de sus -

patrones1 para as!, poder iniciar una acci!ln de inckmúzaci6n. 

Con ello se colocaba al obrero-victima en la :Urposibilidad, la más de 

las veces, de obtenm- una indatinizaci6n, porque los accidentes se deb!an, 

por lo general, al funcionamiento miSID de las máquinas; no existiendo por 

ello culpa para el patr6n. 

linte esa injusticia, se pensó prinero en declarar responsable al pa-

tr6n por tener a su servicio ~inas defectuosas, pero con ello no se --

(15) capitánt lkmri, Prefacio a la Ed. Tratado de la Responsabilidad Ci-
vil, delictuosa y cxmtractual, u. y L. Mazeaud ob. Cit., ~ I, PSg. 
IX. 
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desplazaba la carga de la pruE:ba, ya que tenía el obrero que da!ostrar -

el defecto del ogui¡:o, lo cual constituía dejar al trabajador en la mis

na condición. 

Posteriormente se wsc6 invertir la carga de la prueba aduciendo -

que el patr6n estaba obligado a res¡:onder ¡:or los accidentes en virtud -

del contrato de trabajo. Pero este sisUM> tam¡:oco progreso ¡:or artifi

cioso, ¡:ues la jurisprudencia francesa no aceptó la relación entro el -

contrato de trabajo y la obligación a que el obrero resultara sano y sa!. 

vo de sus l.alx>res. 

Sé !x1sc6 entonces establecer la res¡:onsabilidad directa del patr6n 

y se di j6: " . • . p.icsto que la necesidad en que el obrero se encuentra de 

probar la culpa caretida por el patr6n es la que impide obtener la inde!!! 
nizaci6n, supriman la culpa y afirmen que saros res¡:onsables por el solo 

hecha de que al obrar hayanos ocasionado un por-juicio independientarente 

de cualquier culpa. Esta es la teoría del riesgo''. (16) 

ll¡:oyando esta teoría y atacando las disposiciones del C6digo Napo-

la:lnico, Saleilles en 1897 ?Jhlic6 un folleto titulado "Los accidentes -

de trabajo y la responsabilidad civil" y sus ideas las carq>leto Josse-

rand en el miSITO año (17). SU trabajo no fue del todo inproductivo, -

pues el 9 de abril de 1898, el legislador francés intervin6 en ayuda -

del trabajador estableciendo la teoría del riesgo creado que ¡:oro a ¡:oro 

se abrió paso hasta su total consagraci6n no s6lo en ese país, sino en -

gran parte del nundo. 

(16) 11. y L., ~\'lzeaud, Ob, Cit., ¡::ág. 28 

(17) !dan, Ob. cit., ¡::ág. 670. 
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La tror!a en cuesti6n, 16gicamente no qJed:J exccnta de todo tii;:o -

de cdticas, las cuales analizarmos mfa adelante en el cap!tulo IIl, ~ 

dicacb a dosarrollm- este p.mto. 
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1.4 .- l.a Ros1Xl!lsabilidad Civil en el Dorccho Viqente fot>..xicano. 

la responsabilidad civil de la administración p(lblica se contempla, -

¡:or primera vez en la legislación nacional en el C.6digo Civil de 1928, -

al incluirse en el ca pi tul o de la "declaración unilateral de voluntad". -

Con ello se le da grru1 importancia a la fueJ1te creadora de obligaciones d~ 

rivada del hecho ilícito. Se hace por primera ocasión el planteamiento de 

la existencia de un hecho ilícito derivado de una declaración unilateral -

de vohmtad: situación que antes no se podía contanplar, por no conocerse 

esta t:lltiml. 

No obstante que contiene una deficiente reglarrentaci6n de la nateria, 

el C6digo de 1920, establece principios y diferencias interesantes en rel!!_ 

ción al Código Civil de 1884 (su antesesor), al precisar caID plede origi

narse la res¡·onsabilidad proveniente del hecho iUcito, esto es, 

a) Por la persona directrurente responsable: 

b) Por personas bajo su cuidado; y 

c) Por cosas de las cuales se es poseedor. 

Y añade que la responsabilidad por hecho ilicito propio, o sea, la -

ocasionada directammte por la persona res¡xmsable, "se finca para cuatro 

tipos de personas: la ¡:m-sona capaz, U. incapaz, la rrcral y el Estado". -

(18) 

Es asi que el código prevee, de su articulo 1910 al 1934, las dispos!_ 

cienes legales aplicables a cada tipo de res¡xmsabilidad, segt:ln el titulo 

en virtnd del cual responde el agente productor del daño. 

(18) Ernesto Guti&rez y Gonz5lez, Derecho de las Obligaciones, Ed, cajica 
Puebla, Mex. 1978, p5g. 619. 
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Al prirrer caso (responsabilidad por hecl'á:l il!cito propio) se refiere 

al articulo 1910 en los siguientes t6J:minos: 

"El que obrando il!citmrente o contra las buenas oostunt>res cause ~ 

ño a otro, está obligado a repararlo, a rrenos que dmuestre que el daño -

se produjo = oonsecuencia de culpa o negligencia inexcusable ae la v~ 

t:úM". (19) 

Por su parte el articulo 1911 establece la respoosabilidad del inca

paz en los siguientes ~os 1 

"El incapaz que cause daño debe repararlo, salvo que la responsabili

dad recaiga en las personas de él encargadas, oonfotma lo dispuesto en -

los articulas 1919, 1920, 1921 y 1922". (20) 

Con respecto a las personas rrorales cita el c6digo (art!culo 1918) 1 

"Las persooas rrorales son responsables de los daños y perjuicios que 

causen sus representantes legales en el ejercicio de sus funcioiies". (211 

Por !iltirro, la responsabilidad del Estado, Este es ClOllSiderado = 
una persona rroral, y se le oontmpla resporiliendo por los hechos il!citos 

que CCllllllt:an los funcionarios y /o efl!lleados cai rrotivo de sus actividades 

en perjuicio de los gobei:nados, dispone el articulo 1928: 

"El Estado tiene obligaci6n de responder de los daños cuasados por -

sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les es~ encaren-

(19) U3yVa Gabriel-cruz Ponce Lisandro,C6digo Civil para el D.F. en rrate
ria ccmún y para toda la República en rrateria Federal. Eclit. Miguel 
l\, Porrlia. México 1985, p§.g. 297, 

(20) Icyva-Cruz, ()), Cit., p§.g. 299 
(21) Idan. 
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dadas. Esta responsabilidad es subsidiaria, y s6lo podrá hacerse efectiva 

contra el Estndo, cuando el funcionario dir<letammte responsable no tenga 

bienes, o los que tenga no sean suficientes para responder del daño cau82. 

do". (22) 

Croo se puede observar de este prinl!r análisis, el tratamiento que -

dA el c6digo civil a la responsabilidad del Estado es diferente al resto 

de las drnás personas físicas y rorales, lo cual rootiva una injusta e in

fundada distinciOn de derechos. 

Croo dijÍllDs anteriomente, la responsabilidad no s6lo se le puede -

fincar a la persona que directamente carete el il!cito, sino que la legi_!'. 

laci6n va más all:I al establecer los casos en los cuales ee responde por -

los hedios iUcitos producidos por otra pers;ina. As!, nuestro ctldigo de-

termina que la responsabilidad podr:I recaer sobre el que ejerce la patria 

potestad, el tutor, los directores de escuelas o de talleres etc. 

En este sentido establece el articulo 1919: •rns que ejerzan la pa

tria potestad tienen obligaciOn de responder de los daiV:ls y perjuicios -

causados por los actos de los IOOllores que estén bajo su poder y que habi

ten con ellos", (23) 

Por su parte el articulo 1921 dispone: "Lo dis¡:o¡esto en los dos art! 

culos anteriores es aplicable a los tutores, respecto de los incapacita

dos que tienen bajo su cuidado", (24) 

En los dos anteriores casos se hace responsable a la persona que no 

(221 Leyva-Cruz, c6digo, Ob, Cit. l't!g, 300 
{23) Idem. 
(24) Idem, 
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ha puesto el cuidado necesario en la vigilancia o educaci6n del pupilo !'!!. 
ra que el daño oo se produjera, 

En los mi siros términos, el c6di90 hace responsable a los directores 

de escuela, taller, etcétera, al ordenar en el arUculo 1920: 

"Cesa la responsabilidad a que se refiere el arUculo anterior cuan

do los rrenores ejecuten los actos que dan origen a ella, enoontdndose b! 
jo la vigilancia y autoridad de otras perSCllas, caro directores de cole

gios, de talleres, etc., pues entonces esas perSCllas asunir!n la respon"!! 

bilidad de que se trata", (25) 

Oonsidera la ley que no es posible llegar al ext.mtD de pretender -

ejercer la patria ¡:otestad sobre el ll'ffiOr o incapaz cuando est! desarro

llamo actividades al cuidado de otra persona, que lo tiene bajo su coo-

trol. 

Por otra parte, los operarios durante el ejercicio de sus labores -

estan bajo el cuidado de su pat:r6n y estima la 1.ey que si l!stos· causan ~ 

gGn hecho iUcito, l\\ste deber! ser reparado por el maestro artesano, ¡::ues 

se supone que l!ste no su¡:o escoger a sus qierario oon cuidado (Articulo 

1923)' 

"Los maestros artesanos son responsables de los daños y perjuicios -

causados por sus qierarios en la ejecuci& de los trabajos que les enco -

rnienden, En este caso se aplicar! tambil\\n lo dispuesto en el articulo an

terior", (26) 

(25) Ieyva-cruz, c&ligo, Ob. Cit., p!g. 299. 
(26) Iden. 
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Sigue la misna t6nica el art!culo 1924 al establecer: 

"IDs patrones y los dueños de establecimientos nercantiles est:&l -

obligados a responder de los daOOs y perjuicios causados por sus obreros 

o depenlientes en el ejercicio de sus funcicnes, Esta responsabilidad C! 
sa si demiestran que en la canisi6n del daño no se les puede ;inputar ~ 

guna culpa o negligencia''. (27) 

De igual fonna la ley hace respooder al jefe de casa y al hostelero, 

(Articulo 19251: 

"IDs jefes de casa o los dueños de hoteles o casas de hospedaje es

t!n obligados a responder de los daños y perjuicios causados por sus si! 

vientes en el ejercicio de su encargo• , (281 

caro ctllt'lerrento y justo derecho, el c 6:ligo a su vez oonoede al pa

tr6n y dueño 001.negocio una acci6n ocntra sus eiti>leados u qierarios, pa

ra que pueda repetir sobre ellos por los daOOs que hubiere pagado. 

Por tlltino, la responsabilidad µirbién alcanza al poseedor ·o propie

tario de algtln bien o animal, cuando ocn aquel o por causa de este se han 

producido daños a terceros. 

Por hecho de un animtl (Art!culo 192911 

"El dueño de un animtl pagar& el daño causado por éste si no protia

ra alguna de estas circunstancias: 

(271 Ieyva-cruz, C6digo, Ob. Cit. pag. 300. 
(28) Idem. 



I. (luc lo guardaba y vigilaba L'Oll ol cuit1ado necesario. 

u. Que el anUral fue provocado; 

III. Que hubo :iq>rudencia F'r parte del ofendido; y 

3G 

rv. Que' el hecho resulte de caso fortuito o de fuerza rrayor", (29) 

Truruiim se respondo por ruinil de un edificio (Art!culo 1931): 

"El propiutario du un edificio es reponsable de los daños que re

sulten por la ruina de todo o parte de el, si l!sta sobreviene por falta 

de reparaciones necesarias o por vicios de construcci.6n". (30) 

Un caso ll'<'is es por no consolidar al excavar o construir (Art!culo -

839)' 

"E:r, un predio no pueden hacerse excavaciones o construcciones que -

hagan P'Jrder el sostM necesario al suelo de la propiedad vecina, a ne
nes que se hagan las obras do consolidaci6n indispensables para evitar -

todo da1io a este predio". (31) 

Hay que responder en los misros t&r.rlnos por la explosión de ~

nas o ernisil5n de hll!I"Os nocivos (Articulo 1932) ¡ 

"Igualmmte respondorlln los propietarios de los daros causados: 

I. Por la cxplosi6n do llk~quinas o por la inflación de sustancias ~ 

plosivas: 

u. Por el huno o gases que sean nocivos a las personas o las pro-

(29) Leyva-cn1z, c6digo, ob. Cit., ~g. 300. 
(30) Iden. 
(31) LJ:>yva-Cruz, ctd.igo, ob. Cit., pa~. 159. 
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piedades¡ 

III. Por la caída de sus árboles, cuando no sean ocasiOMdas por la 

fuerza rrayor; 

N, Por las ananaciones de cloacas o dep6sitos de rraterias infectan-

tes¡ 

V. Pcr los dep6si tos de agua que hunedezcan la pared del vecino o -

derramen sobre la propiedad de ésta; y 

VI, Por el peso o nuvirniento de las rr&quinas, por las aglareraciones 

de rraterias o anirrales nocivos a la salud o por cualquier causa que sin -

derecho origine algtin daño''. (32) 

Por Oltim:>, hay responsabilidad, por objetos que se arrojen o cai

gan desde las casas (Articulo 1933) : 

"Ins jefes de familia que habitan una casa o parte de ella son res

ponsables de los daños causados por las cosas que se arrojen o cayeren de 

la misrra", (33) 

De lo anterior se observa que el c6digo civil para el O ,F, de 1928 

(que es el que nos rige en la actualidad) , contenpla la responsabilidad 

para todas las personas y por todas las posibles conductas lesivas, Sin -

embargo, no exige en todos los casos la restituci6n de las cosas al esta-

do (¡ue guardaban antes del daño o en su defecto el pago de la indamizaci6n, 

(32) Ieyva-cruz, C6digo, Ob. Cit., p!g, 301. 
(33) Iden. 
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As! tenaros ocho casos de exce¡x:i6n en los cuales se da la ausencia 

<ie responsabilidad: (34) 

l.- Irresponsabilidad por hecho propio (Artículo 1920 y 1913), detef. 

mina que aunque se obre il!ci tamente oo se responde cuando se daruestra -

la existencia de culpa o negligencia inexcusable de la v!ctirna. O bien -

cuando sin el E!lpleo de mecanisnos, instruneritos, aparatos o llU8tancias -

peligrosas, y sin mediar culpa o negligencia de ninquna de las partes se 

producen daños, cada uno de ellos los soportará sin derecho a indenniza--

ci!Sn (Art!culo 1914), 

2.- Irresponsabilidad del incapaz. El principio general es que el i!! 
capaz sianpre es responsable por sus actas, pero deja de serlo cuando -

confonoo a la ley, otra persona asuie la que a él le corresponde , 

3 . - Irresponsabilidad por el hecho de otra persona, El tutor y ªSCE'!! 

diente, no responden del hecho ilícito de los incapaces sujetos a su po-

testad, cuando es\:&\ fuera de su control y lo est4n bajo el cuidado de -

otra persona por razones de enseñanza o trabajo (Artículo 1920 y 1921) • -

Tanp:x:o cuancb estando bajo su control prueban que ha sioo inqxlsible evi

tar el daño. "Esta inqx¡sibilidad no resulta de la mera circunstancia de -

haber sucedido el hecho fuera de su presencia, si aparece que ellos no -

han ejercido suficiente vigilancia sobre los incapaces" (Artículo 1922). 

4. - Irresponsabilidad de !Mestros artesanos, patrones y dueños de e_!! 

tablecimientos rrercantiles, No son responsables por las conductas lesivas 

de. sus E!!pleados, dependientes, obreros u operarios, si se dsnuestra - -

134) Guti&rez y González, Obligaciones, Ob. Cit, 1 p.1gs, 624 y s. s. 
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que fue iltp)sible evitar el daño o no existe culpa o negligencia por !"\! 
te de los sulxmlinados. (/\rtículos 1922, 1923 y 19241. 

5. Irresponsabilidad [X>r hecho de cosa. cuando un anilral ha causa

do daños, el propietario no responde por ellos cuando haya :inprudencia -

de la v!ct:iml, o bien resulte por caso fortuito o fuerza nayor. El Arti
cula 1930, en este arden de ideas dispone que "si el anir.al que hubiere 

causado el daño fuere excita do ¡;ur un tercero, la responsabilidad es de 

&to y na del dueño del an:imtl". 

6. Irresponsabilidad por ca!da de un 4.rbol, El propietario del 110'1!! 
tal na res¡xinderá por los daños si la ca!da fuere por caso fortuito a -

fuerza 1Myar. 

7. Irresp::>nsabilidad por prescripci6n. cuando en el plazo de ley el 

perjudicado, persona pasiva del hecho il!cito, no dmanda el restableci

miento de la situaci6n anterior al daño o la indelmizaci&i, apera la 

prescripci6n y ya oo se podrll conseguir la condena judicial. 

8, Irresponsabilidad del Estado. De los anteriores casos de irres-

ponsabilidad se denotan = factores cxmmes, que la ausencia de re"PO!!. 

sabilidad se origina cuando se presenta el caso fortuito o la fuerza na

yor, a bien cuando ha sido iltp)sible evitar el daño o no a mediado cul

pa a negligencia por parte del subordinado que ha producido el desperf"!:[ 

to. Sin entiargo, el tratamiento que da la ley a este caso de irres¡;unsa

bilidad del Estado es diferente y contrario a los preceptos que viene -

manejando en el mism capl'. tula. 
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En efecto, mientras que s6lo se admiten casos rigioos y concretos -

para excusar de su responsabilidad a la persona capaz, al incapaz o a la 

persona rroral, se trata al Estado bajo Wl régi.tren especial, p.ies no obs

tante que se trata de otra persona rroral, no se le a!llican los misrros -

principios que sustenta el c6digo para las otras personas. En este caso 

se invierten los pap:oles, mientras que en términos generales se busca -

que sea el patrón, dueño o iraestro artesano, el que res!XX'da por sus ~ 

rarios, tral:njadores o !Ylpleados (para conseguir tener Wl responsable Í!l 
m?diato), en el caso de la responsabilidad del Estado, quien responde pr.!_ 

irero es el funcionario y s6lo respondera aquel en fotm'l subsidiaria. Es -

decir, que s6lo "podrá exigirscle al Estado la reparaci6n del daño provo

cado por el hecho ilícito de su fWlcionario, cuando éste no tenga bienes, 

o los que posea seilll insuficientes para responder del daño causado. (35) 

¿Qué es lo que rroti va la existencia de esta "pequeña diferencia''? • 

SU¡:6nganns que Wla m!iquina, de algWla dependencia de gobiemo, por 

irrprudencia del chofer, se estrella contra la fachada de Wla casa, cau-

sándole serios daños. Ante este hecho iUcito, se detiene al iranejador -

del veh!culo y se carprueba que ha causado el daño debido a la impruden

cia en el ll\'ll1ejo. 

Independientarente del delito penal por daño en propiedad ajena, lo 

que el dueño del irumJeble desea es que se le indC!llnice por los desperf~ 

tos ocasionados en su casa, misrros que ascienden a X cantidad de pesos. 

¿Qué debe hacer entonces? Dmandar confonro al articulo 1928, al conduc

tor de la m!iquina y después de largos rreses de seguir el procedimiento, 

se encuentra con que esa persona, dados sus rodestos ingresos caro an---

(35) Gutiérrez y C-011zSJ.ez, Obligaciones, cb. Cit., ¡:ár¡. 620. 
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pleaclo de gobiemo, no tiene bienes suficientes oon que pagarle1 obtenida 

fehacientcsrente esta constancia se proccdrá a derrandar al Estado. 

Inicia la denanda contra el Esta&>, el cual se defiende, a la welta 

de diez o quince años, se obtiene sentencia favorable a los intereses del 

propietario de la casa,• 

¿Es !!sto justicia?. Esto, es lo que resulta de la aplicaci6n del ar

ticulo 1928 del c&ilgo civil para ol DistritD Federal. 

Esta es nuestra larrentable situaci& jur!dica actual. 

• Tanado de Gutifu:rez y González, Dsrecho de las Obligaciones. 



CAPITULO Il 

LA AJ:t.UNISl'R!lCIOO PUBLICA 

2,1.- El IJ0rccho y el Estado. 

El Estado tiene caro premisa nayor para concebirlo la preexistencia -

del IX!recho, puesto que caro fenmeno hist6rico, el Derecho es anterior en 

tian¡:o al Estado, Esto es lo que afirman w1 gran núrrero de doctrinarios, -

salvo aquellos que defienden la postura de la escuela de Viena, que en~ 

zada por Hans KelsPJI (1) y apoyado en otto Van Gierke (su precursor), sos

tienen que el Estado y el Derecho surgen al misno tiE!ll'O y se presuponen -

rec!procillTl"J1tc, (2) 

cato quiera que 6sto sea, el IX!recho y el Estado son realidades de -

existencia actual y se encuentran permanentaoonte ligados al haOOre, de -

ah! su naturaleza cambiante; pues según lo exigen las circunstancias de -

sus elarentos en el tiell'O, el espacio y el progreso social, tendraros una 

forna u otra de Estaoo y de Derecho, pero siE1Tipre estaran ah!. 

Hoy en día prácticamante todos los • 1anbres y mujeres del miindo se en

cuentran conviviend:i en sociedades inmersas en el Estado. Estos (los Esta

dos) se diferencian entre si s6lo en la medida en que las organizaciones -

representativas que los integran cuenten o no, con un alto grado de desa

rrollo social, político y cconánico; lo cual les pennite fortalecer su so

ciedad civi.l, o irse quedando en el atraso. 

Todos nosotros, en nayor o IT'CllOr medida, tenaros cotidianalT'Cllte rela

ciones, de derecho o de hecho, con algtín 6rgano de este ente jurídico su~ 

rior¡ relaciones que se diferenciaran de una sociedad a otra, por el grado 

de fortalecimiento cívico-social que hayan alcanzado las relaciones entre 

el Estado y sus gobernados, 

( l l Ke 1 se.'l Hans. In troducci6n a la TC!Or!a Pura del Derecho, UNAN Méx, 
Cap, VII. 

(2) Ríos Elizondo Roberto. El Acto de Gobierno E<l. Portiía, Méx. 1975, 
p.'.ig. 45, 
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El gobiemo es el órgano aaninistrativo del Estada por medio del cual, 

institucionall!r?nte, se ejerce el poder (3), y es a través de sus organos -

= se aplican sus decisiones con sujeci6n a un orden jurídico que diJMna 

de una noma primaria o consti tuci6n. 

En principio, toda finalidad que se atribuya al Estado, para que sea 

ejercida ¡x>r conducto de los organos del gobiemo, viene a afectar los iQ 
tereses de los particulares. 

Esto lo ¡x>dríanos representar = dos círculos concéntricos que 9Wl! 
dan entre si una relaci6n de necesidad (4). Por ello, el probl<llil m!s gr"!l 

de y grave de la sociedad m:xlerna es la detenninaci6n de la situaci6n del 

hanbre frente al Estado, estableciendo derechos para uro y limitaciones !'!!. 
ra el otro, 

En la 6poca liberal de la sociedad el Estado ocu¡:6 una ¡x>sici6n de vJ. 

gilancia, se limitaba a una acci6n de "Estado Genda:ore", abstenii!r.OOse de 

intervenir en el negocio privado. Con la paulatina caída de esta foillil de 

actua.::i6n, se fue gonerando el "Estad~Providencia", el cual se infiltró, 

¡:oco a ¡x>co y en fonna oontinua, en·la vida econónica del país,· al coosi

derar CCllD prioritarias y de int~s social algunas ramas de la econan!a -

nacicnal con lo cual, se adentro en nuevas esferas de acci6n, antes exclu

siva del particular. (5) 

(3) Bobbio N. y Matteucci No. Diccionario de Pol!tica, F.d. Siglo lO(I Mlíl<.-
1981 'l\:mJ I p.1g, 743. 

(4) Arli:lres Serra Rojas. terecho Mninistrativo, EJ::l. Porrúa, f.Vix. l9Bl Taro 
I p.1g. 20. 

(5) BullMn Rene, Introducción a la PJl!tica, F.d. Mirasol, Buenos Aires, -
Arg. 1963 p.19. 35 y 55. 
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lo anterior, se present6 al darostrarse que el harbre era incapaz -

de otorgar a su pr6jilll> los m!nlm:>s satisfactores sociales. Es entonces, 

cuando el Estado tooa en sus n>mos una serie de actividades tendientes a 

equilibrar las grandes desigualdades econ6micas. Esta situación, rrotiv6 

nuevos problaias en todos los ámbitos de la actuaci6n del Estado¡ ya en 

poUtica, en econanl'.a; y !XJr ende, en toda la estructura jur!dica. 

Ante este avance del Estado en la vida ecai6nica y social de su 

p.ieblo, se deja sentir una in::¡uietud consistente en no saber si en el f)! 

turo se llegará a eliminar el interés individual frente a las exigencias 

sociales, o si el Estado loqrará oon la dsrocracia federal una fema ar

rroniosa de transacci6n en que se mantenga el E!Jll.Ílibri.o entre la acci6n 

particular y la acci6n pllblica, (6) 

lo que sí se conoce, es que en ésta primera etapa, el Estado se en

contrahl limitado en sus fines, µ.¡es éstos se constreñían al manten:imi"!!_ 

to y protección de su existencia crnn entidad soberana y a la conserva-
ci6n del orden jurídico y material. Sin anbargo, en el proceso de genet!. 

ci6n del "Estado-Providencia", se fueron ammrlendo atribuciones CC11tJ11ti

bles con la libre actividad privada, cuando llsta era insuficiente por -

una parte y exig!a por la otra; la satisfacci6n de necesidades colecti

vas. 

"En este narento, caiprobado que el individuo no ha sido capaz de -

satisfacer las necesidndes de la colectividad, se va desanollando una -

tendencia intervencionista o estátista, en la que se considera que el E§. 

taoo representando en buena parte la actividad privada, va inpJniendo a 

(6) Ju4rez de Parga y cabrera Manuel, los RegÍIOOnes Políticos Cont.anpor! 
neos. Ed, Tecnos. z.tidrid, 1960. 
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ésta restricciones o limitaciones para amenizarla con el interés gene-

ral; va creando servicios pGblicos y va encaminando su actuación con el 

fin de estructurar la sociedad, de acuerdo con un ideal de justicia que 

no ha lograoo el capitaUsinD del sistEtM liberal, De esta manera el "E~ 

tado Gendame" se va transformando en un "Estaoo-Providencia" o "EstaOO 

Social de Derecho". (7) 

Debido a este devenir hist6rico del Estacl:>, los fines, y coo ellos 

las atr.ili.lciones que se le han venido asignan&i a travfs del tiBTI"', se 

han m:xlificado sustancialmante. Para llegar a este pinto el Derecho y el 

Estado, el Est:aOO y el Derecho, se han ido adecuaJdJ jur!dicanmte en ~ 

da su estructura y han irodificado en igual forma las relaciooes entre E.!! 
taOO y gobemado, 

Los fines particulares del Estacl:> atienden a las actividades varias 

y cambiantes en la Historia de éste. (8) 

"Estos fines, obedecen a los intereses particulares o imaginarios de 

los gobeJ::nantes y pueblos en situaciones especiales cSe su história y con

dicionan el tele de la actividad del Estado". (9) 

Por su parte el Derecho caro ciencia, tiende a dar al Estado caro -
ente jurídico supraordenador, y a los gobernados en su calidad de subor

dinación, un narco de referencia general de sus deberes y obligaciones¡ 

(7) Fraga 1 Derecho Administrativo. Ob. Cit. pág. 13. 
(8) Mayer J .P., Trayectora del Pensamiento Político, F .e.E. México 1976. 
(9) I.6pez Alvarez Francisco, La Administraci&! P!iblica y la Vida Econó-

mica de México, Ed, Porrúa. 1956 pág. 30. 
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y es con::retamente el derecho aaninistrativo la rana que se encarga de -

11Dldear o re<Jlllar jur!di~te los objetivos que brotan de los fines -

del EstaOO, 
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2 • 2. - Las Atriliuciones del Estado. 

cuando la sociedad (CCJllJ parte del Estado) precisa un camino que CO!l 

figure una corriente de opinión, se re:¡uiere organizarlo en fines, clasi

ficarlo en 6rganos y proveerlo de !OOdios, para que pueda ser c:miplido en 

forna de bien para la cxmmidad. En otras palabras, el Estado tiene CCJllJ 

fin, transfomar tendencias sociales en fonras jurídicas. 

Para C]lle la inquietud social se convierta en realidad, el Estado -

cuenta con tres nociones esenciales: las atribuciones, las funciooes y -

los seIVicios p:!blicos (10) • De la Sl.1!M de éstas 3 nociooes se integra la 

actividad gl.OOal del Estado, la cual es el conjunto de actos rmteriales y 

jurídicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones 

que la legislación positiva le otorga. (11). 

Por atribución poderos entender las asignaciones de fines que, a ~ 

vés del tirnp:>, se han venido dando al Estado. Se trata de todas las ac~ 

vidades que el Estado realiza con apoyo en sus facultades legales. 

Siendo las atriliuciones modios para alcanzar los fines del Estado, -

éstas var!an al variar estos. !JJs criterios para fijarlos constituyen 

cuestiones de la ciencia política y no del derecho. 

Existen un gran núrooro de atriliuciooes según el ti¡:x:i o género de 

asignaci6n que se le dé al ente p:iblico. Por l!sta rnisra raz6n son varias 

las clasificaciones que se han hecho de las atribuciones. En el m:mento -

actual se ¡:ueden agrupar en las siguientes categorías: 

(10) llonnard¡ Precis de Oroit, Administratir, París 1932, Citado !)Or An-
aros Serra Rojas, Ob. Cit. pág. 18. 

(11) Fraga. Derecho Administrativo. Ob. Cit., p.Sg. 13. 
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a) Atriliuciones de nundo, de ¡xilicía o de .coaci6n que caiprendan to

dos los actos necesarios para el mantenimiento y protecci6n del Estado y 

de la seguridad, la salubridad y el orden p!lblico. 

b) Atril:uciones para regular las actividades econ61ú.cas de los part! 

culares. 

e) Atril:uciones para crear servicios p!lblicos. 

d) Atribuciones para intervenir ncliante gestión directa en la vida 

c'Conoouca, cultural y asistencial del país. * 

Paréntesis interesante en la historia de la configuraci6n del Dere-

cho Mninistrativo, fue el intentado, al inicio de este siglo, p:>r los -

aninentes juristas D.lguit, Jéza y llonnard, qui6nes dieron a la luz del C2 
nocimiento jurídico la noci6n de "Servicio Pablico" CClTO fundalrento, jus

tificaci6n y límite de la existencia del derecho administrativo. Esta es

cuela adopt6 el criterio del servicio p(iblíco para negar los supuestos d~ 

rechos de soberanía y de ¡xrler p!lblico, que veman im¡;erando en esta rama 

del conocimiento jurídico, para dar fundilioc!nto y señalar el campo de apl.!, 

caci6n de esta materia. Sin aroargo, las inqougnaciones hechas a estos ju

ristas en el sentido de que en ningtin rrcmonto se ¡xidl'.a asegurar que el E! 
tado era tan s6lo prestador de servicios, llevaron a desechar esta doctr.!, 

na CC1TO la <lnica noci6n para fundar la existencia del derecho administra

tivo, y con ello la idea de que el derecho de los servicios p!lblicos era 

igual al derecho aaninistrativo. 

• '!'amelo dll! Gabino Fraga, Derecho Administrativo. 
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No obstante, a partir de este norento, la noci6n de atr.iblci6n, ad-

quiri6 rrayor valia al admitir en su concepto las oociones de poder y de -

servicio pCiblico, "ya que si la Ley otorga la atribuci6n al Estado es por 

una parte en raz6n de que tal otorgamiento se hace porque el Estado puede 

proceder en fonra distinta de caoo procedtan los particulares en sus 11U1-

tuas relaciones, y por la otra, porque s6lo el propio Estado puede pres-

tar servicios que, o bien exceden de las posibilidades de la iniciativa -

privada, o bien no tienen un car&cter rarunerativo, pero que de todos no
dos son indispensables para satisfacer las necesidades plblicas". (12) 

o:m:i el Estado es una obra colectiva y artificial, creada para oi::de

nar y servir a la sociedad, no se le puede concebir si oo cuenta con las 

atribuciones que le permitan dar satisfacci6n a las necesidades sociales. 

Al decir de Herrran Heller: "las pretenciones del Estado oo se justifican 

por el hecho de que ~te asigne "cualquier" ordenacidn social, sino, tan 

s6lo, en cuanto aspire a una ordenaci6n justa (13); &to es, que el Esta

do debe poseer las atribuciones que le hagan posible Cllllplir los fines -

que la sociedad, saretida a él, le exige con el objeto de garantizar su -

convivencia y su desarrollo, 

FrecuentE!Tlellte se confunde el concepto atribuciones con el de funci~ 

nea del Estado y se usan indistintamente, sin milargo, debe advertirse -

aqu! que no son similares, puesto que atribuci6n significa lo que el Es~ 

do tiene facultad de hacer, y funci6n indica en cantiio, caoo y en que 00!! 

diciones r@liza el Estado esa actividad. En consecuencia, la funci6n es 

la fonra de ejercicio de la atribuci6n. (14) 

(12) Fraga. ~recho Administrativo, Ob. Cit., pág. 24. 
(13) Heller Herrran, Teor!a del Estado, F.d. F.C.E., ~. 1974, pág. 235 y 

s.s. 
(14) ~lll't!nez Vera Fogelio, Nociones de Darccho Mninistrativo, F.d. Banca 

y carercio ~co 1978, pág. 114. 
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Si bien el Estado sólo !_:)Uede hacer aquello que le está es¡a:ificanen

te pennitido por la legislación, y en consecuencia, tiene = limitante -

la frontera de las atribuciones conferidas, se debe ¡xmsar en la existen-

cia de una serie de autolimi taciones expresairente :im¡:uestas. 

Aunadas a las atribuciones que constituyen el poder hacer del Estado, 

las restricciones o limitaciones que en forma voluntaria se in;xlnga el en

te, configuran los lími.tes de su soberan!a hacia los gobexnados. Atr.ibuci.Q_ 

nes y limitaciones integrar!an el IMl"OO de actividades que posee el Estado, 

Se trata de fijar el pinto de partida para sareter al Estado a un enjui-

cia'lliento cr!tioo o legal de su quehacer diario. Pues juntas las atribuci.Q. 

nes con las limitaciones, fotrMran el cerco jur!dioo para fijar los alcan

ces que tiene el poder en la actuación del Estado. 

En el IMyor nC!mero de Estados-Nación que integran nuestro planeta, 

los fines del Estado se hayan desvirtuados; ya que "con lii aparición del -

llaJMdo Estado Nacional, toda práctica social se fue convirtiendo lentanl!!! 

te en un instrunEnto al servicio de los objetivos singulares del poder po

l!tioo, que no corresponden ya a los intereses de la generalidad, sino, -

rn.1s bien a los deseos y necesidades de castas y de clases. privilegiadas en 

el Estado" (15). Es asi que en la actualidad existe un divorcio entre los 

reclarros pCl!'llares de justicia, y las acciones del ente ¡:(lblico encamina

das a satisfacer dichas danandas. 

Entonces, lo que debe de ser rn.1s natural, m1s 16gioo, es que en un r! 
g.inen de derecho se suponga que los actos del Estado (caro persona norall 

sean "actos jur!dioos", es decir, IMnifestaciooes de voluntad ajustada a -

(15) Rocker Rudolt. tlacionalisro y cultura, Ed. C!jica, Puebla 1949. p!g.-
663. 
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la caistituci6n directa o indirectal!Ente, (16) Sin Elli>argo, es de todos 

conooido, que listo no es as! en todos los casós, 

(16) R!'.os Elizondo, El Acto de Gobiemo Ob, Cit. pág. 299. 



52 

2 , 3. - Las Funciones del Estado, 

El Estado nodemo se va haciendo cada cUa nás carplejo, se debe esto 

a la creciente intervenci6n que este tiene en la vida de los individuos -

que se encuentran tajo su influencia, a la satisfacci6n de los zoodios que 

Sl'l(llea para atender sus necesidades y la de su gobernaOOs, y en parte a -

los adelantos técnicos y cient!ficos de nuestro tiEl1l'O, Influye tanbién -

el hecho de que actuan sobre el Estado contESn¡xlr&neo grandes masas de pef 

senas y no gru¡::os reducidos, lo que provoca que ~ para s! mayares acti 

vidades que crecen en ndnero e in\Jortancia. 

"La Oivisi6n de Poderes, exp.iesta,,. para camatir el absoluti!llD y 

establecer un gobiemo de garantías, se ha convertioo en principio b4sico 

de la organizaci6n de los Estados constitucionales rrodem:is" y es ~is,! 

to indispensable para conocer la teoría de las funciooes del Estado (17). 

Debmt>s tener en cuenta que cuanto m'is extensa sea la actividad del 

Estado, nás se dejar&> sentir los resultados de sus funciooes y por cons!_ 

guiente nás activa ser.!! la intervenci6n del p.¡eblo en la acci6n. del Esta

do, p.¡es mayares ser§Ji los ¡µitos de tangensia entre sus actividades rec! 
procas. 

Las relaciones tan intensas que se originan entre él y la ciudadanía, 

se deben a que cada uoo de ellos (la oolectividad oaoo mte privaik>, por 

una parte; y el Estad:> oaoo ente plblioo, por la otra), buscan realizar -

sus propias metas, Mill!\'ls que se encumtran estrechamente ligadas pues -

van paralelas las unas a las otras, ya que las funciones del Estaoo son -

(17) Fraga, Uerecho Mllinistrativo. Ob. Cit., ~g. 28, 
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los fines de éste y "constituyen direcciooes, rretas, propósitos o tenden

cias de carácter general que reconoce el Estado para su justificaci6n", ~ 
(18) 

En otras palabras, las funciones del Estado son las de la sociedad -

(seguridad, justicia, bienestar social y ~co) 1 en este sentido el -

Maestro Serra Rojas afinna, que los intereses individuales y colectivos -

p.ieden coexistir, pero su existencia y efectividad, solo est:.!n garantiza

das por la nonna jurídica obligatoria y por tanto, coactiva en caso nece-

. sario. 

Por su parte, Bainard dice que: "las funciooes del Esta&> son los 11!, 

dios que le pm:rniten cunplir sus atribuciones, Del rnillTD lllÜ>, = las -

personas realizan ciertas operaciooes para ejercer. su profesi6n, .el Esta

do ejecuta ciertas funciones a efecto de poder C\11l)lir sus fines", (19) 

Las funciones del Estado tienen un apoyo 16gioo y jurídico, por ello 

la ooosecución de los fines del Estado y la creaci6n y aplicaci6n del De

recho re:Jllieren de una regulación apoyada en el é'.ereclxi pllblioo. Para -

ello se organiza oonforrre a una Ley Suprera o Constituci6n y una serie de 

leyes especiales manadas de ella, de fonna que los diferentes órganos -

ejercen una detenninada función, "Si el Estaoo entraña por esencia, el ~ 

der, el mando suprEllD sobre la colectividad, debEl!Ds ooncluir que esas -

funciooes significan el ejercicio de ese poder para casos generales y pa

ra casos concretos, segan se trate de hacer el derecho o de aplicarlo a -

situaciones individuales". (20) 

(18) Serra Rojas, Derecho Mninistrativo, Ob. Cit., Taro I, pág. 41. 
(19) Rafael Bielsa, Derecho Mninistrativo, Roque IX!palrna Editor 1955, -

Buenos Aires, Arg. Taro I, pág. 151. 
(20) Rl'.os Elizondo, El Acto de Gobierno, Ob. Cit., pág. 301, 
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.Por ello se dice que, "la administraci6n, en sentido amplio, es la -

actividad total del Estado para la realizaci6n de sus fines necesarios y -

contingentes",( 21) 

"El concepto de funci6n se refiere a la forma de la actividad del Es

tado", la cual p.iede ser clasificada en dos categor!as: 

a) Desde el p.into de vista del 6rgano que la realiza (criterio for-

mal, subjetivo u org!inico), y 

b) Desde el p.into de vista de la naturaleza instrinseca de la fun

ci6n (criterio objetivo, material) que prescinde del 6rgano al cual está 

atribrlda. (22) 

En este sentido ap.inta Eduardo Garc!a Kaynes ( 23) , "La Mnini.stra-

ci6n Pllblica, en sentido material u objetivo, es la actividad dei Estado, 

encaminada a la satisfacci6n de intereses generales, En sentido formal,

por administraci6n pllilica se entiende todo acto del poder ejecutivo", 

AOOra bien, desde un p.into de vista é restringido, se p..iede decir 

que Mninistraci6n Pl1blica, es la actividad del poder ejecutor en la r"!!_ 

lizaci6n de los fin es del Estado, que le corresponden en raz6n de su ~ 

petencia. Para ello se distinguiran tradicionalmente dos funciones: la -

legislativa y la ejecutiva, la cual a su vez se subdivid!a en <dninistr!!_ 

tiva y judicial; de aqu! se tomo a la postura de M:mtesquier (24), de -

(21) Wpez Alvarez Francisco, La Mninistraci6n, Ob. Cit., ~g. 41. 
(22) Fraga, Derecho Mninistrativo, Ob. Cit. págs. 26 y 29, 
(23) Introducci6n al Estudio del Derecho, Ed. Porrúa, Méx. 1980. ~g. 140 
(241 Del Esp!ritu de las Leyes Libro XI, Ed. Porrúa, "Sepan cuentos" No,-

191 Méx. 1977, ~g. 102 y s. s. 
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dar a cada ¡xxler una separación que derivara en el ejercicio de las tres 

funciones estatales, a fin de evitar el absolutiSlll o la tiran!a. 

Da estas funciones es inprescindible la a<tninistrativa para que el -

Estado exista. Se puede concebir un Estado dep(ltico sin leyes, sin jueces¡ 

pero un Estado sin aclministraci&i ser!a ana.rqu!a. cada una de estas fun-

ciones ejerce el poder estatal en una forma y con ciertas caracter!sticas. 

Sin enhargo, las tres tienen un cClll(Ín que su ejercicio afecta al gobema

do en una u otra foma. Por tal razón, podEJrCJs afil:nar que por cualquier 

actividad del Estado (legislativa, judicial o aani.nistrativa), se puede -

producir 1 y se producen, transgreciones a los derechos ciOOadanos. 

Estas injusticias se dan en foma activa o pasiva, ya sea a trall(!s -

de un perjuicio directo o por alguna abstencién en la conducta del agente, 

lo cual acarroa en una foma y otra un daño al particular. En otras pala

bras, la producclf.n de un daño al particular, por parte del Estado, se -

puede generar por el ejercicio de cualquiera de las funciones que lo con

folllilll. 

cada funci6n del Estad? tiene sus caractertsticas y naturaleza in-

trinseca propia, que la define y distingue. lle las tres funciones, la ad

ministrativa, es sin lugar a duda, aquella ·que tiene 11\!s relación con el 

gobernado por su eKtensi6n y crnplejidad, de tal suerte que incluso para 

determinar el concepto de administración, en alguna ocasi6n se le definió 

caro el residuo que resulta de desglosar de las actividades del Estado, -

la. actividad legislativa y la judicial. Por ello dice ll<k>lfo Merkl: "el -

cxinoepto de administraci.6n es el resultado de una sustraoci6n, en el que 

el minuendo lo constituyen la Siila de las actividades del Estado y el SU! 
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traendo la sima de la legislaci6n y justicia". (251 

Esta IMJlera tan especial de detenninar el concepto se explica, agre

ga ~kl, por la estructura de aquella actividad del Estado a que se re

fiere la Mninistraci6n, porque la actividad del ente p(lblico que cd>ija

rros bajo el narore de adninistraci6n es tan abigarrada, tan diversa CCllO 

su fozna y contenido. • 

(251 Toor!a General del Derecho Administrativo parte General, F.d. Nacio
nal, M&<ico 1975. ¡:>ag. 12. 

* Es por l!sta raz6n de ÍJllX>rtancia y trascendencia por lo que se ha cir-
cunscri to el presente trabajo a tarar la respoosabilidad civil que resul
ta de esta funci6n, (es decir, el excluir de esta exposici6n las otras -
dos funciones del Estado) , ya que de lo contrario se tendr!a que desarro
llar otros tantos trabajos ¡=era estudiar cada una de las responsabilida-
des que resultaran de cada funci6n con sus características y situaciones 
propias. 
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2, 4,- La Mninistraci6n Pilblica, 

Es la Mni.nistraci6n Pilblica una funci6n del Estado para la realiza

ci6n de sus fines necesarios y contingentes, lo cual trae cxmsigo el se-
lle de la sociedad que la engendra y del Estado que la oonformo. 

r-9ilante la funci6n itlministrativa, el Estado tiende a la satisfacci6n de 

los intereses colectivos. 

Se puede definir en términos sencillos, a la l'dninistraci6n Pilblica 

CCl1P la "actividad a travl!s de la cual el Esta&:> y los sujetos auxilia

res de l!ste, tienden a la satisfacci6n &, intere~ colectivos" (26). -

o bien, CCl1P la actividad del ejecutivo regulada ¡:or el Derecho l\dminis

trativo. 

No puede concebirse la funci6n aani.nistrativa, sin wia organizaci.6i 

que la aplique, y su adaptaci6n es a travl!s del Derecho. "Hablar de la -

organizaci.6n aQninistrativa es mencionar un oojetivo jur1dico, reglado -

jur!dicaioonte1 realizando fines jurídicos alllX!lle tengan proyeccicries so

ciales". (27) 

En otras palabras, la Mninistraci6n Pilblica es la actividad organ.!_ 

zacklra del Estado. 

"El Derecho es, ¡:or exigencia 16gica, la fOIIM de la organizaci6n -

aóninistrati va: ante la hetero:Jeneidad funcional, la noIJM reparte el -

trabajo = principio de oonguencia, unidad y eficacia, garantiza a los 

gObernados las oondiciones y tl!nn!ros de la acci6n adninistrativa, CXJJD 

principio de certeza; y, final!rente, sanciona la conducta ~ lO!J agentes 

f26) santi Ranano. curso de Derecho l\dministrativo, Principio General. P~ 
dova 1932, pág. l. 

(27) Flonni Bartolan.'l, ?'.anual de Derecho Mninistrativo, Buenos Aires, -
Editora la !ej. 1968, Taro I, pág. llB. 
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de la l\dministraci6n Pllblica-titulares de sus órganos caro principio de -

responsabilidad". (2B) 

La Mninistraci6n POblica es la ejecuci6n detallada y sistenática -

del derecho ptlblico. 

Por lo tanto, se puede aceverar que la .lldn.inistraci6n Pllblica reali

za sus actividades con blse en las atribuciones legales que se conceden¡ 

la fema de materializar esas atribuciones son las funciones y el rredio -

de que se vale para llevar a cabo estas, son los actos de sus funciona-

rios, A !lstos actos se les denanina actos administrativos, 

"El acto administrativo puede conceptuarse caro la manifestaci6n de 

voluntad del funcionario ptíblico por rredio de la cual el órgano realiza -

sus actividades" (29) confonm a derecho. 

Si tananns en cuenta que el c1erecho administrativo rrodemo deriva -

del derecho constitucional, irerced a la indiscutible intervenci6n del Es

tado; y si las rodcmas constituciones adoptan on definitiva ol sentido -

po11tico-social, abandonando el corte poUtico individualista en cuanto -

que tienen incorporadas nonnas protectoras y reivendicatorias de las cla

ses sociales !Ms desprotej idas, es l6gico que el ilerecho administrativo -

conterrple i;sta filosof!:a. Seria un grave error el negar que el derecho "'!! 
ministrativo de hoy, es un cJerocho social. cato lo observa Mario ele la -

CUeva. (30) 

(28) Chuayffet ChE!!Or Elnilio, Introducci6n al Derecho Mninistrativo, - -
utWI 1981, pág. 12. 

(29) tmtinez Vera, Nociones, Ob. Cit., ¡:>.'ig. 138. 
(30) El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo, Ed, Porrúa, M&. 1980. cap. I 
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La deroni.naci6n "Derecho Social" tiene diversas ace¡:x::iones y es aplicable 

a otras disci?linas jurídicas, incluso al derecho Privado; éste puede de

finirse, seg(Ú) lo propone Alberto Trueba Urbina, CXllP "el conjunto de -

principian instituciones y nonnas que en funci6n de inteqraci6n protegen, 

tutelan y reivindican a los que viven de su trabajo y a los eaJ11&ticamen

tc débiles". (31 y 32) 

De lo anterior se desprende que el derecho aaninistrativo debe con-

ta!plar una filosofía social. Y si el Derecho que regula al acto aiini.nis

trativo es social, éste a su vez también lo debe ser. 

Lo que se intenta establecer es el hecho de que, cualquier actuaci6n 

de la Mninistraci6n Pllblica debe contener un respalck> legal que la just!_ 

fique y fll!ldanlmte y que, en el naoonto que no C\ll1l)la con los requisitos 

de Derecho y que por consecuencia violen derechos ciudadanos o patrinmi!! 

les, el Estaoo debe de responder efectivam:mte por los actos CXJOOtidos en 

su nattire. 

"Actuallrente las d<310Cracias a6lo pueden justificarse con una Mnl.

nistraci6n PGblica que funcione con eficiencia para resolver con pronti-

tud los problanas del pueblo que !OOdiante el voto ha oonsti tu ido esta fof 
IM de gobierno". (33) Pero para que sea posible lograr llste prop6sito, -

se requiere que los trabajadores y funcionarios al servicio del Estado -

sean personas capaces, honradas y no escogidas al azar, pues de lo contr!! 

ria vanos son los esfuerzos por conseguir una recta y lillpia adninistra-

ci6n. 

A éste respecto asegura Antonio Carrillo Flores: "La b1rocracia no -

(31) La Pr:inera eonstituci6n PoHtica-Social del M.mdo, Ed. Porrua, folíx.
~p. III. Seco. I. 

(32) Nuevo Derecho del Trabajo, Ed. Porrua M>x. 1979. C1p. u, Seco. 3. 
(33) Flores ~. CarbajaJ,Nociones de Derecho Positivo 1-\oxicano, Ed. Po 

rrlia, M>x. 1977, p:ig. 179. -
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es sino el gobierno del K:tado realizado a través de técnicos no electos 

por el pueblo. Té::nicos buenos o t6cnicos nalos, pero al fin y al cabo la 

explicación de la burocracia le da el carácter técnioo de la 1\<ininistra-

ci6n contmvoránea. Por ello uno de los nayores criticas de la burocracia, 

Stuart Mill, decfo, que, caro fot111a del Estado m:idemo, la burocracia, e§_ 

ti! en constante peligro de convertirse en la "pedantocracia" de los técJ1i 
cos". (34) 

Las funciones de la Adninistraci6n Pliblica, tienen dos aspectos, uno 

encamina&> al provecho directo de la colectividad ICClll:! son los servicios 

p(lblicos, polic!a, etc.) y otro que se refiere a los quehaceres internos 

o propios de la aaninistraci6n (se trata del IMllejo de persaial, la pla

neacil5n presupuestal etc. ) • 

En una forma ~s aJllllia se ha dicho (35}, que la adninistraci6n I'ElC9. 

nace diversos objetivos esenciales caro son1 

a) Funcionamiento técnico de las entidades p(lblicas o sea cuales son 

las estructuras gubemarrentales c¡ue ¡:e?llliten la realizaci<!n de los fines 

p(lblicos. 

b) Oetenninaci6n del can¡:ortamiento de los agentes de la aaninistra-

ci6n. 

c) El presupuesto caro prograna de la <Uninistraci6n. 

d) La responsabilidad social de gobernantes y g00ernackls para lograr 

la integración y actuaci6n de un to00 orgánico, basado en deberes y obli -

(34) Carrillo Flores Antonio, La Justicia Federal y la A&tinistraci6n Pt\
blica, Ed. Porr1ía, !®<, 1973, Pág. 4. 

(35) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob, Cit., p.'íg. 91. 
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gaciones recíprocas. 

e) Precisar la iro¡x>rtancia del a:tninistrador en sus relaciones con -

los 6rganos que tienen a su cargo la fijaci6n de la ¡::ol!tica general del 

pa!s. 

Inmerso en tlsta declaraci6n de objetivos esenciales se encuentra ~ 

prendida la necesidad de .inplantar un r~:!Jren de legalidad que garantice 

al gobemaoo que sus patr:iJtPnios y persona se encuentra a salvo de actos 

lesivos provinientes de la propia aáninistraci&. 

A ésto se le ha denaninaoo <Xl!D la defensa jur!dica de los particul~ 

res frente a la Administración Pllblica y que el derecho a agrupa<k> bajo -

el rmibre de lo o:intencioso adnini.strativo o justicia aaninistrativa. * 

Confonne a c'erecro, se conciben tres posiciones para el interés pri

vado frente a la actividad estatal, las cuales son: 

a) Total independencia entre el int:er& privado y el interlls estatal 

(es lo llamado por los juristas europeos tXllD la zona jur!dica indiferen

te), es decir, no existe cxmflicto de intereses entre las partes1 

b) La coincidencia de an'ix:Js intereses, y 

c) La oposici6n de un sujeto y otro, 

* Las locuciones o:intencioso-aaninistrativo y justicia administraUva, en 
vigor no son sin6nimos, La primera es m.1s anplia y corres¡::onde a fenl'lte-
nos ajenos a los abarcados en la segunda. lo "ccntencioso a&ninistrativo" 
es, estrictamente, la conticnc'a que se origina de la Mninistraci6n Pllbli 
ca, tanto en su seno = fuera de ella. La "Justicia Administrativa" erl 
cambio, se refiere a la intervenci6n jurisdiccional que tiene OCllP mate-
ria o antecedente un acto adninistrativo, y que desarrollada ¡::or 6rganos 
aut6naros que han alcanzado la calidad cam jueces o tr.iOOnales. 
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No siert;>re todas las situaciones de oposición de intereses constitu

yen oposici6n de derechos, Ya Don Teodosio uires, en 1852 (36) advirtió -

que hay ocasiones en las cuales aunque el particular tiene un interés,, le 

está negado en lo abscluto un derecho, porque la situación favorable que -

disputa al Estado no admite tutela jur!dica. lares ofrece varios ejaiplos, 

entre ellos éste: Los propietarios de predios pz:6xiiws a una plaza pilblica 

en la cual van a ejecutarse a unos delincuentes, sufren una lesi6n al. no -

querer nadie (as! se pensaba en esa época) habitar las propiedades colinda!)_ 

tes con la plaza, por lo cual sufriran una depreciación en su valor 1 ante 

esta situación no se puede derivar un derecho a favor del propietario para 

que se ~ie el lugar de la ejecuci6n, 

En la doctrina actual a éstos casos se les derani.nan ca:v de "intere

ses simples", por lo cual no tienen protección jur!dica de ni.nqan tipo. 

(37) 

En contraposición a lo anterior, existe el derecho pelblioo subjetivo 

del individuo, el cual protege el interés de la peraaia jur!dica frente al 

interés colectivo que el Estado representa, Por tal raz6n, el dato para ~ 

terminar cuando el interés alcanza el rango de derecho es sig¡pre la ley 1 

a ésta toca decidir, sin que contravalga jur!dicamente ninguna considera-

ci6n a esta situación. A esto se le llilll'S "in~s protegioo". (38) 

Hay otra situación Íll{lOrtante en relaci6n a la defensa jur!dica de -

los particulares frente a la Admi.nistraci6n Ptlblica, y es la posici6n de -

(36) ~cciones de Derecho J\drninistrativo, Inprenta de Ignacio C\ITiplioo, 
~l!!xico 1852, Versión Fascimilar llil\M, 1978 ~g. 63. 

(37) Cerrillo Flores, La Justicia Federal, Oh. Cit. ¡:>19, 64 
(38) Iden. pág, 67 
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los intereses del particular frente al llamado "poder discrecional" (39) 

del órgano esta tal. 

Para que el poder discrecional no se constituya en una arbi trarie

dad, ni se vea limitado su ejercicio por parte de la Mninistraci6n ro
blica, se requiere que este poder se encuentre delimitado jur!dicarrente. 

"Son dos las !Mnifcstaciones nás .i.n¡iortantes para delimitar el poder 

discrecional: la que en la doctrina europea oonstituye el "desvio de po

der", y la que el derecho aiooricano, representa el "debido proceso legal" 

cuando opera caro garant!a sul::stancial y no de procedírnientD", (40) 

De tDdo lo antes expuesto se puede concluir que el gol:ernado tiene, 

o debe tener, un derecho que le pemtl ta acudir en la vta jurisdiccional 

a defenderse de los actos de la Mministración Piiblica, cuando ~sta af~ 

ta sus interews familiares, patrim:miales o civiles, 

Pero la reclamación no debe quedar en la sinple anulaci6n del acto, 

debe de contener una instancia que pru:mita resarcir los daños patrimi~ 

les que se sufran, por la actuaci6n de la Admi.nistraci6n l.'dblica. 

(39) f'.erkl, Teoria General, Ob. Cit., ¡:ág. 185 y S.S. 
Se denanina poder discrecional (Merkl) a la posiblilidad que tiene 
el órgano estatal para hacer valer su voluntad en oposición a. lo -
cx::urre cuando este poder discrecional falta. Este poder se otDrga' 
con el objeto (Haution) de capacitar a la Mninistraci6n Pliblica P.! 
ra que asuna un papel directivo, para la satisfacción 6pti!M de los 
intereses sociales cuando (Freund) se obra con fundalrentD en hechos 
cuya prueba o no es posible o no está ooligada a suninistrar. 

(40) carrillo Flores, La Justicia, ob. Cit. ¡:ág. 71. 



CAPITULO III 

"IA RESP(l¡SABILIDAD CIVIL DE lA J\IMINISTAACICN PUBLICA" 

3,1. El principio de la reS)Xl!lsabilidad civil de la Mninistracilln Ptlblica, 

se ha planteado anterionnente la defensa jurídica del particular fr"!! 

te a la Mninistracilln Ptlblica en forna genérica y de CCl1D se debe de con

templar un n'edio jurídico que permita obtener la eliminaci6n del acto ad-

ministrativo lesivo. 

Esta eliminacitln puede aslJllir dos fornas concretas: una es la declar~ 

toria de invalidez del acto, lo cual ocasiona que se retrotraigan jur1~ 

irente las cosas al estado que guardaban antes de la violaci.lln; y una seg\'!!_ 

da, consistente en la reparacilln patrinonial del daño o perjuicio sufrido 

por el particular a consecuencia de la actuacitln del 6rgano adm:i.nistrati--

vo. 

En la pr.ilrera hip6tesis el particular se enfrenta al 6rgano, argurren

tando que ~sta actu6 fuera de su carq>etencia o quebrantando la ley (un es

tr€1TD de esta hip6tesis se da en el desvio de poder el cual constituye una 
violaci6n, si no al texto legal, si al denaninado esp1ritu de la ley), 

En ca!IDio, en la segunda f6rmula el particular rosca el litigio con -

el Estado, porque se busca que los recursos materiales y patrimoniales de 

los que dispone este, (los cuales nornalirente se destinan a la satisfacci6n 

de las necesidades generales) 1 sufran una afectaci6n individual por virtud 

de la cual se dediquen a la reparaci6n concreta del daño sufrido por el -

agraviado. 

Esta segunda forma de reparacilln es la que da origen a la responsabi -

lidad civil del Estado, en general y de la lldn:lnistraci6n Ptlblica en lo -

particular. 
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En este sentido, carrillo Flores ha afirmado: ta forna de conten-

cioso no se ha ¡xx:lido entendor nunca caro una relaci jur!dica del parti_ 

cular con el 6rgano, sino que ha habido que aceptar ¡ue cuando existe con. 
fonoo al derecho positivo, el saretido a la jurisdíc ioo no es el 6rgano 

sino el Estado, Esta forma • • . • de contencioso ( e en la doctrina --

francesa se llairo de plena jurisdicci6nr en oposici 

anulaci6n, llamado también objetivo, porque es un 

píamente . , • no hay danandado) , no puede concebi 

al contencioso de -

tencioso en que pro

alH donde el par!:! 
cular no cuenta con medios expeditos, ya no de enj iciar al 6rgano del E.!!_ 

tado, sino al Estado miSl!D; ya no de drnvmda.r en 

del acto respectivo, sino de d<JM11dar al Estado mi 

La responsabilidad civil de la Mninístraci 

favor de los particulares por los daños surgidos 

funciones y servicias que tiene enCCll'elldada por 

hasta nuestros d!as, una de las instituciones m'I 

cas y sugestivas de la ciencia jur!dica. 

stracto la anulaci6n -

• (1) 

originada en 

el desarrollo de las 

Tradicionalmente se ha negado la responsabi idad civil de la Mnini.!!_ 

traci6n Pública y del Estado, por ser éste, han afil::rnado algunos j!!. 

ristas, un ente jur!dico sin conciencia ni vol tad propia, que realiza -

sus finalidades por nvdio de personas físicas ( uncionarios-en;ileados) , -

las cuales son las que violan la ley y no el p<lhlico. 

A pesar de que han predCllli.nado las tesis sustentan la irres~ 

bilidad jurídica del Estado, ya nadie cree que la inp.lnidad de éste, por 

los daños causados a los subditos, sean un p io obligado para que la ag, 

(l) La Justicia. Ob. Cit. pág. 192. 
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rninistraci6n pueda funcionar. El Estado no se p.iede considerar dispensado 

de la sujec:ci6n a las nornl'.ls jurídicas. (2) 

El progreso actual del Estado y por ende de su Admi.nistraci6n P!ibli

ca, as! = de las leyes que los regulan, han planteado la necesidad, ya 

:imperiosa, 16gica y justa, que los daños ocasionados por una acininistra-

ci6n p<íbÍ.ica, deban ser reparados. 

Ia pre;¡unta en este caso es: ¿Quit!n ser:! el responsable de esos da

ños, el funcionario, el E!lpleado, la Admi.nistraci'5n PGblica o airbos? 

No obstante que se han abierto paso las teor!as que aceptan la res-

ponsabilidad estatal, inspiradas en prop6sitos mlis n~les de justicia, -

igualdad y derecho social, atín no se ha llegado a un postulado unanime, -

p.ies la instituci6n general de la responsabilidad civil gravita en dos -

grandes premisas o teorías que han sido nuJy discutidas por la doctrina. -

Son listas, el t!tulo en virtud del cual responde la Admi.nistraci6n P!ibli

ca (es decir, si la responsabilidad se finca en fonm directa o indirecta 

sobre el ente p<íblico), y la naturaleza de la responsabilidad civil (o -

sea, la posible preexistencia de culpa para reclrumr la reparaci6n o la -

carencia de tal clarento, adentr.'lndose la acci6n en centra del responsa-

ble sin que nmie prueba alguna; en otras palabras, el sbnple daño trae -

consigo la reparaci6n; es lista la teoría del riesgo creado u objetivo). 

A continuaci6n expondr<J!Os las teorias mlis adelantadas sobre esta -

Instituci6n con el objeto C:e brindar una panorámica general del estado -

que guarda esta materia en la doctrina y práctica del derecho contaJFOra

neo. 

(2) De llguiar, Tratado, Ob. Cit., p.ig, 189, 
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3. 2. - T! tulo en virtud del cual puede responc1er la J\drninistraci6n Ftlblica. 

Es conveniente antes de continuar la exposición de esta materia, -

cuestionamos sobre las formas por las cuales se puede llegar a reclamar 

la responsabilidad civil de la Mninistraci6n Ftlblica (aunque este sea -

en ocasiones nera teor!a) • 

Se trata de conocer de que 11\3J1era puede estar sujeta la J\drninistra-

ci6n Ftlblica al r~:imm general de la responsabilidad civil. 

Se han fijado dos criterios para det:enninar a que sujeto se le pue

de fincar la responsabilidad, y as! obtener el resarcimiento de los da

ños; estas sen: 

1.- Responsabilidad directa (o por hecho propio) • 

2.- Responsabilidad indirecta (o por hecho ajeno). 

De estas formas se desprenden que la Mnini.straci6n P<lblica· podr4 -

responder ~ la ébctrina en tres posiciones. 

a) Iil responsabilidad de la aaninistraci6n ser4 siEJ!Fre directa; 

b) Iil responsabilidad de la administración será. simpre indirecta, y 

c) Iil responsabilidad de la actninistraci6n será directa en ciertos -

casos e indirecta en otros. 
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3 • 2 .1,-, La Mninistración PGblica responde sienpre directaioonte. 

Se apoya esta opinión en la teoría orgWca, segün la cual el daño -

causado a un particular se imp.lta directarrente al ente de cuya organiza-

ci6n fotma parte el funcionario causante del mimo, ?WSto que la activi

dad del funcionario se configura caro actividad del ente y, por consi---

guiente, este debe ser responsable de todas las consecuencias, dañosas o 

no, que generan dichas actividades. 

La Mni.nistración PGblica, "es si<!l{Jre responsable de la actividad -

de sus agentes en el funcionamiento de los servicios p(lblicos o en la rEl_!! 

lizaci6n de su esfera de canpetencia. La culpa en el servicio se origina 

por el funcionamiento regular de éste que ocasiona daños .inprevistos". 

(3) 

Deteniéndonos en el examm teórico de fondo que respalda esta epi -

nión doctrinal, se puede decir que el ente p(lblico, C<JTO tal, es una pura 

realidad ideolé>;ica y abstracta que debe servirse de persaias físicas pa

ra poder desarrollar su actividad y llevar as! a cabo las tareas para las 

cuales ha sido creado o reconocido por el ordenamiento jurídico. 

Este ente tiene una serie de órganos que lo ponen en contacto con -

otros sujetos, a través de las acciones que dan origen a efectos jur!di-

cos externos a t\l, 

Tales órganos cuentan con una titularidad, la cual es a tribuida nor

imllrente a una persona física. 

(3) Serra Rojas, Derecho Administrativo, Ob. Cit. 'l'cm'.l II, p.1g. 682. 
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De esta forma, el órgano viene a constituir, en el mmdo jur!dico, -

la mmifestación irurediata del ente ¡.-ersona jur!dica, y las personas f!s.~ 

cas, titulares de los órganos, se identifican con el ente (que quiere y -

actua), sicirpre que desarrollen su actividad dentro del &nbito de las fil!! 

cienes y tareas atribuidas a los mi"1ns órganos. 

La existencia de órganos permite que el ente al que pertenecen, sea -

capaz de actuar, o bien, le confiere la capacidad de inpltaci6n jur!dica, 

de tal mmera que los actos del funcionario titular del órgano son inpl~ 

dos enterairente al ente, el cual responde de los miSl'Cs caro actos pro-

pies, 

Las doctrinas rras avanzadas son las que han apoya&> esta figura jurJ. 

di ca, y para responder as!, se ha fundarrentado la respmsabilidad en la 

noción del "órgano" que se crea para sustituir a la figura del "represen

tante legal", caro consecuencia de una exigencia vinculada justaioonte cai 

la res¡::onsabilidad civil. (4) "Se quer!a, ¡x>r neilo del órgano, obtener 

el resultado de atribuir al ente-persona jur!dica todo lo que fuese a:m- . 
portamiento de su funcionario, de forma que el ente respoodiese· en todo -

caso frente al particular", (5) 

Efecti varen te, toda la concepción se basa en la responsabilidad del 

ente p(lblico frente al tercero. Para lograr la plena responsabilidad (que 

no se alcanzaba ocn la figura del representante) la teor!a del órgano y -

de la relación orgl!nica, parec!a rrostrar plena virtualidad al eliminar de 

la relación trilateral (representado-ente, representante-agente físico, y 

tercero) uno de los sujetos (al representante) identific&ooose frente al 

(4) LegUina Villa Jesas, La Responsabilidad Civil de la Mninistraci6n PG 
blica, El'!. Tecnos. "11drid. 1970, pág. 53 -

(5) Gianinni M.S. curso de Derecho Mmi.nistrativo, Milano 1967, Vol. III 
pág. 161 
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rercero el órgano con el ente, y convirti6nclose la relación anterior en -

una relación bilateral, entre el ente ptlblioo y el tercero. 

En consecuencia, la actividad del órgano será la del ente pOblioo y, 

por consecuencia, la responsabilidad del órgano será sie11pre respa¡sabill 

dad de la aaninistraci6n. 

¡:., le ha criticado a esta postura que, sobre esta base, cualquier iJ!! 
putaci6n directa al ente ptlblico, sea wia actividad jur!dica o puranente 

m>terial, tanto en el ámbito de la esfera ~ica, OCJlD en su actividad -

privada, la aaninistraci6n ser!! 11.airada a responder directamenb! de los 

daños causados al tercero por cualquier tipo de actividad ejercitada por 

un funcionario o un agente titular de un órgano. 

caoo se puede observar esta tesis, supooe un oonc:epto de órgano ex-

traoidinariammte anplio, que no en todas las doctrinas es aceptado. 

Se podr!a afirmar que su 1111Plitud está oondicionada por wia ooncep

ci6n apror1stica de la responsabilidad de la l'lóninistraci6n POblica, CXll'D 

responsabilidad directa, de tal form> que esta responsabilidad directa -

tenga lugar sin excepción alguna. 
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3, 2, 2 , - La Administración Ptiblica responde sierrpre indirectarrente, 

Hablando en t&mi.nos generales sobre la responsabilidad civil, se ha 

entendido a la responsabilidad indirecta caro un toodio resarcitorio que -

opera por razones de polftica legislativa y que tiene caro objeto garant! 

zar 'l,.'1a v1cti.Jra de un daño ~ª- reparación del ffiis.u, teniendo en cuenta -

que frecuentcrrcnte en los casos cont<1lplados por las disposiciones que e! 

tablecen rcspon&abilidades por hechos ajenos, el agente inmediato del da

i'<l es insolvente o resulta in:irrputable. (6) 

Est.a postura pretende contar, desde el nare.'lto en que se pfoduce la 

responsabilidad,oon alg{in sujeto que garantice la indamizaci6n. Sin en

bargo, en algunos sist:aras jurídicos no se consigue esto porque la admini! 

tración c niega el ne.'<o causal o declara su responsabilidad caro subsi

diaria. 

La tesis reconoce que la responsabilidad civil de la Administración 

Pllblica en lo particular, o la del Estado en lo general, deben respon

der en forna indirecta para protejer al tercero perjudicado, 

Sin E!!hargo, existo una teoría original y curiosa sobre la responsa

bilidad indirecta de la l\dministraci6n Pllblica que sustenta el italiano -

casetta, la cual se considera caro una de las posiciooes r.ás originales -

por conservadora y est!tica. 

No obstante de haber gozado con pocos seguidores, le prestarmos -

atención, no tanto por carpartir sus planteamientos sino po:i;que se ha ll'D,2 

trado su teoría caro una contribución al debate del tratamiento y análi

sis c:lel terna que nos ocupa, 

(6) Ü!gllina, Responsabilidad, Ob. Cit.,pág. 33 
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Poclams decir que "hay responsabilidad indirecta o por hecho ajeno -

cuando el hecho generador del daño ha sido car.etido por una persona dist:l!:! 

ta do la que es obligada a responder ante la v!ctirra", (7) 

Partiendo de esta Lase, so establece que "el funcionario es el !lnicc 

responsable de sus actos / porque está obligado al cunpl:i.miento de la ley" 

y si obra iHcitanento esta obligado a responder por su violaci6n, (8) -

siendo la Administración Pública la encargada de velar o garantizar la in

denmizaci6n. 

Sin mbargo, en la tesis de casetta se amme una proposición distinta 

a la anterior: la responsabilidad cxtracontractual del ente p(lbl'i.co por -

los hechos i11citos de sus funcionarios, es sienpre una responsabilidad :l!:! 

directa, 

El pwito de partida de la tesis radica en la negaci6n de la capacidad 

de obras de las personas jur1dicas y, por tanto, de los entes p(lbliccs, La 

capacidad de obrar :inplica la capacidad de entender y de querer, la cual -

pertenocc s6lo a los seres hurranos, ¡lsto es, segtln las propias palabras -

del autor, a las personas capaces de "asumir rrateriaJJrente determinados -

CCll'pOrtamientos susceptibles de valoraci6n normativa", (9) 

Esta foDM de pensar del autor hará sospechar que se adhiere a la v~ 

ja teoria de la representaci6n, sin armrgo, nada n14s lejos de la realidad, 

iól establece que la Mninistraci6n Pública s6lo puede responder por sus -

funcionarios en situaciones jur1dicas concretas. 

Esta teor1a rrantiene una trayectoria original que l!l mim ha califi-

(7) Melich Orsini Jos6, Responsabilidades civiles cxtracontractuales, Ed, -
cajica Puebla 1965, pág. 21. 

(8) Serra P.ojas, Derecho Acmú.nistrativo. Ob. Cit., Taro I, pág. 682. 
(9) cassetta. El Il!cito del Ente Público. La Torino 1953, pág. 112. 
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cado ccm:> "Teoría de la inputaci6n orgánica". (10) 

las diferencias con las otras tcor!as son las siguientes: una vez n~ 

gada la capacidad de obrar del ente p(lblico, agrega que ningtln principio 

organizativo puede sustituir la capacidad natural del sujeto f!sico, tlni

co ser que puede adoptar canportamientos volitivos. ~. el ente p(lbl.!_ 

co puede participar en la vida del t'.erecho, si bien no desde una posici6n 

dinl!rnica, si por medio de la "actividad" de perscnas f!sicas con car4cter 

de sus agentes, 

Observa Cassetta que es necesario distinguir los dos posibles senti

. ó:ls de la noción de "actividad" (11). Se mtiende este vocablo,. primero -

caro canportamiento de un sujeto dirigido a producir un acto jurídico; y 

en un segundo sentido, roro el acto jur!dico misro abjetivaó:l por el can

portamiento o por la acci6n del sujeto físico. Sola!rente m este segundo 

sentido, el ente peiblico p..iede tanar parte en la vida jurídica en calidad 

de sujeto, ya que el acto jur!dico producido por la perscna f!sica puede 

serle :lnputado directairente por el ordenamiento. Los 2 sujetos (el mte -

p(lblico y la persona f!sica) penranecen siE!llpre distintos y no se origina 

la llaJMda identificaci6n orgánica, Entre airlx>s s6lo existe una relaci6n 

jur!dica en virtud de la cual el sujeto f!sico dehe ejercitar su activi

dad 1?.n interés del ente p(Í}Jlico, lo cual justifica en thmi.nos de t:erecho 

positivo que el resultado de aquella actividad (el acto jur!dico) sea ju

r!dicarrEnte inputado al ente en lugar de a la persona f!sica, 

El acto jur!dico, a su vez, se diferencia del llamado acto material, 

es decir, de la conducta de un sujeto f!sico a la que el ordenamiento ju-

(10) Cassetta, El Ilicito,Ob, Cit,,pág, 123 Y s.s. 
(11) Cassetta, El Ilícito. Ob, Cit., pág. 114 y s.s. 
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r!dico señala eventualmente la produccim de efectos jurídicos, Este acto 

lll!lterial (que a su vez presupone la existencia de un acto jur!dicxi del -

cual parta su ejecuci6n) es sieirpre físicxi y jurídiCanE!lte adjudicado a -

la persona f!sica que lo realiz6; no obstante sus eventuales efectos jur.!_ 

dicxis p.1eden ser inp.ltados al ente, 

Es aqu! OOnde la teor!a de cassetta se diferencia de la teoría de la 

reprcsentaci6n y de la orq!inica, precisaioonte ¡xirque no s6lo los efectos 

jur!dicxis resultantes del carportamiento de la persooa f!sica p.1eden ser 

referidos a la persona jurídica, sino tambi~ "aquellos resultados de un 

CXllp)rtamiento que dotados, por as! decir, de vi~ aut:fiicml en el mundo -

jurídico, soo a su vez productores de efectos jurídicos" (12), !'8 decir, 

los llalll!ldos actos jur!dicos. Y /;stos son recxinducidos a la persona jur!

dica por un fen&-eno de inp.ltaci6n jur!dica y orqWca dispuesta en cada 

caso por el derecho positivo. 

"En otros términos, mientras el c:ar¡iortarniento de un sujeto p.!ede l~ 

siooar de un ll<Jdo i.maiiato el inter/;s patrlioonial ajeno, el carportamiE!Jl 

to que se concreta en la ejecuci6n de un acto jur!dicxi alcanza el miSllD -

resultado canU>iando o tratando de cani:Jiar la enerq!a slltdnistrada por el 

Derecho en un acto administrativo. Si posterioi:mante, en la ejecuci6n lll!l

terial de dicho acto se verifican otros eventos dañosos, /;stos tendr!in su 

premisa en el acto actninistrativo cxin el solo objeto de poder ser inp.lta

oos, a través del nomal nexo causal, a aquel t!nico CXl1p)rtamiento", (13) 

En conclusión, para el autor de la teor!a, es un dato inne:,¡able que 

el hecho generador de un daño, visto bajo el pri!llla de la responsabili-

(12) Leguina Villa, Ul Res¡xinsabiliclad, Ob, Cit., p!g, 72, 
(13) cassetta; El ilícito. Ob. Cit., p!g, 133, 
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dad del ente p<lblico y del funcionario (sea producido a trav!!s de un acto 

a<ininistrativo, de un acto natarial o una conducta anisiva) es en todo -

caso un CXIJlX>rtamiento no ya del ente p<lblico, sino ele los sujetos f!si-

cos que act~ en el ámbito de su organizacil5n. 
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3. 2. 3 La Mministraci6n P!iblica respoooe en ocasiones directa y en otras in

directamente. 

Esta teoría ha sido sustentada por el italiano Alessi, notable te6ri,_ 

co-juridico, con una am¡:iltsi.Jra trayectoria y bibliografía en el tena de .;. 

la responsabilidad civil de la a<ininistraci6n. 

Se basa la tecr!a en distinguir dos tipos de sujetos físicos en el ~ 

no de la organizaci6n acininistrativa: 1) ws funcionarios o titulares de -

los 6rganos, vinculados al ente por una relaci& orgWca, que desarrollan 

la llamada actividad institucional del ente p(lblioo, es decir la actividad 

volitiva o jurídica, directamente imp.ltable al ente, y que da luc.¡ar a la -

responsabilidad directa del mi!llDJ 2) ws agentes p(lblicos no funciona--

rios, no vinculados al ente por una relaci6n orqWca (sino a lo Irás por -

una relacilin de servicio) , que efectuan actividades de naturaleza puramen

te material y que ¡:ueden dar origen a una responsabilidad indiroota del ":!l 

te p(jblico. (14) 

Para Alessi el ente, en cuanto sujeto jurídico unitario no es una -

realidad natural, sino una creaci6n del <'.erecho, en virtud de la cual la -

voluntad y el pensamiento de las personas físicas que cm¡xmen su sustrato 

hlIMl!o ¡:ueden ser imp.ltados al ente mi!llD. 

En todo 6rgano estatal, dice l\lessi (15), se ¡:ueden distinguir dos -

elanentos1 

(14 l l\lessi, Principio de la Responsabilidad Civil de la Mninistraci6n Pa 
blica, CUrso de espec:ializaci6n en ciencia adnúnistrativa. Curso de :: 
especializaci6n en ciencia adnúnistrativa. Boloña 1956,, ¡:ág. 87 

(15) ldan, Ob, Cit. ¡:ág, 85. 
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1) Uno objetive: el funcionario o titular del 6rgano, o sea la perso

na física rnplazada al frente de un "oficio" concreto para el ejercicio de 

las funciones ptíblicas que integran éste !llt.ino. 

2) Un elemento subjetivo: el "oficio" o grupo de funciones especiales 

del 6rgano del cual es investido una persona f!sica; 

LO que caracteriza al 6rgano pllblico, sa,¡lli¡ i>sta tesis, consiste en -

que su actividad ser!! si.El!pre de car!lcter jur!dico, es decir, ser!! el desa

rrollo de aquella parte de la funci6n y del poder jur1dioo crea00 por el -

ordenamiento y atribuidos a una persona f!sica-funcionario. 5610 .en t!ste ~ 

so la actividad del funcionario es ~tada jur1dicairente al Estado o a 

otro ente ptíblico. 

El alcance del fen6reno jur!di.co de .inpltaci6n directa al ente de las 

actividades de sus fWlCionarios, no puede ser absoluta; debe tener ciertas 

limitaciones. 

Por tal raz6n, la actividad del funcionario, dioe Alessi, puede ser -

atribuida directamente al ente cuando reune las siguientes coodiciones1 

1) Que constituya el ejercicio de un poder jur!dico existente; 

2) Que se ioonifieste a travt!s del ejercicio de la funci&l p<lblica; y 

3) Que se haga patente con la .intenci6n de conseguir un f.in propio -

del ente. 
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De lo anterior se desprende que la l\dministraci6n Pública res¡:onderá 

directamente de los dai\Os ocasionados a un tercero por la actividad de un 

funcionario siempre que sea posible descubrir una actuación ilícita del -

ente p(iblico, o sea, cuando se origine una lesi6n que se funde en el ejer 

cicio de una función pGblica antijurídica. 

Por su parte, la actividad dañosa del funcionario dará lugar a un -

ilícito cuando se reunan dos condiciones: 

1) Que la lesi6n esté conectada con el ejercicio de un ¡:xxler jurídi

co del ente p(iblico¡ es decir, con la crranaci6n fonml de un acto amrlni!! 

tra ti vo en sentido estricto. 

2) Que el funcionario que haya dictado el acto lesivo de los~ 

chos de un tercero, posea un legi t:irro título de investidura, 

Se ¡:odr!a pensar que la responsabilidad de los entes p(iblicos se ~ 

ta en la responsabilidad directa y que, por tanto, en todos los daños que 

no ¡>leda ser configurado un ilícito directarnente :inpltable al ente, CJU0d!! 
r!a liste excento de responsabilidad, est!ndo obligado exclusiVl!l1Dlte a su 
resarcimiento el funcionario del cual emana la actividad o el oatp:lrta

rniento lesivo. 

Sin mhll'go, la teoría 1roderna de la responsabilidad civil de la M

ministraci6n Pública, no a<lni.te srnejante conclusi6n negativa, 

Se admite en listos casos una responsabilidad del ente, que si bien -
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no será directa, lo será indirecta o por hecho ajeno. 

Se han considerado dos casos de responsabilidad indirecta: 

1) Los daños ocasionados por ciertos elanentos del aparato administr."_ 

tivo (funcionarios y agentes), es decir, aquellos casos en que la lesión -

no provenga del ejercicio de un poder ¡:(lblico o bien no constituya el obj~ 

to de un acto administrativo; 

2) Supuestos de daños causados por los .bienes pertenecientes al ente 

f(lblico. En ambos casos la responsabilidad se atribuye al ente ¡:(lblico a -

titulo indirecto. 

Por otra parte se p.iede asegurar que habrá un il!cito del funcionario 

o agente y no del ente f(lblico en los siguientes casos: 

1) OJando los daños originaó::>s se produzcan por una actividad mate-

rial de un agente del ente ptlblico; 

2) Cllando el daño sea derivado de la conducta material de un funci011."_ 

ria realizada en el ejercicio de una función ruhi.nistrativa; y 

3) Que el daño sea ocasionado por una actividad t6c::nica; ya sea en si 

misma (ejerrplo de un rré:lico) o bien traducida de uria obra (ej<lli'lo una con.§_ 

trucci6n). 

l'Or cuanto a la responsabilidad por los daños causados por los bienes 

pertenecientes al ente f(lblico, el fundanlmto de la respoosabilidad civil 



80 

serta, en este caso, la garant1a debida por la lld!:Unistraci6n Pablica, -

frente a la potencialidad lesiva de los bienes de su propiedad, suscepti

bles de causar daños. 
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3.2,4. La Administraci6n no responde por Jting1in t1tulo. 

Si bien esta teor1a defiende la antitésis de éste trabajo, no serta -

justo dejarla fuera del oontexto, ignor4ndola por reaccionaria. 

Es intenci6n de 6ste aparato repasarla en su contenido, sobre todo -

con la intenci6n de hacer historia sobre una "doctrina que con toda segur! 
dad está destinada a desaparecer". (16) 

En este sentido afiill'a Serra Rojas (17); "Durante largo tieipo se sos

tuvo el criterio de la irresronsabilidad del ¡x¡der p1lblico y no se acept6 

que los particulares lesionados tuvieran derecho o acci6n para exigir del 

Estado la reparaci6n ele los daños que le ocasiaiaran". 

Fue la escuela hist6rica del derecho, encabezada por Francisco Carlos 

ele Savigny, la que inicia la postura raclical que ha sostenido la irrespon

sabilidad, no s6lo del Estado (y por ende de la lldministt:aci6n P1lblica) , -

sino en t6nninos generales la de las personas rrorales. 

Influenciado ¡:.or la teor1a tradicionalista de la culpa, consideran -

estas escuelas a las personas rrorales caro entes ficticios, carentes de -

responsabilidad. 

La teor1a de la ficci6n limita a la persona rroral al derecho privado, 

al darle s6lo lugar en el orden ncranente patrirronial, y afirmar que no -

cuenta con derechos de familia, y que sólo posee los relativos a bienes -

(propiedad, derechos reales, sucesiones). se le asareja sienpre al incapaz, 

(16) Do llguiar, Tratado Ob., Cit., Taro II, pág. 191. 
(17) Dorccho Administrativo. Ob. Cit., Taro II, pág. 679. 
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el cual cuenta con la capacidad de qoce pero carece del ejercicio, pues -

para hacerse presento jurídican-ente y conseguir que se le reconozca, nec~ 

sita de quien lo represente. Por otra parte, la persona !1'0ral no puede d!O 

linquir, y los actos de sus representantes, hechos a su n<1"bre, no constJ: 

tuyen delitos propios. (18) 

Pod"'"Os resumir que la Escuela llist6rica y todas sus so,uidoras fun

daloontan la doctrina de la irresponsabilidad en 7 puntos: (19) 

1° El Estado no puede prestar autoridad cor.tra si rnisr.o, ni sareter 

a su jurisdicci.6n sus actos de inperio. 

2° El fin del Estado es tutelar los derechos y el bienestar oocial, 

no el de asegurar a los gobernados contra los daños que pudieran sufrir, 

3° Los funcionarios son parte el Estado por lo cual no se puec!e ~ 

putar al ente un acto realizado por aquellos, pues seria inputarselo al 

propio Estado, 

4 ° Las relaciones contraidas por el Estado sai reguladas por los -

principios del derecho y s6lo subsidiaria'l'Clltc por los del derecho pri~ 

do. 

5° Siendo el funcionario indispensable para el ejercicio de las fil!!, 

ciones del Estado, no puede ser este responsable por un hecho .iJr¡:luesto -

por la necesidad, 

(18) De Pina Rafael, !Jn..recho Civil f~cano, Ed. rorr(ia, f~ro, 1960, ~ 
l1'0 I, rágs. 248 y 249. 

(19) He1n&idez Patr6n José. la r.esponsabilidad de la Mtúnistraci6n T.P. 
flrn<ico 1939. 
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6° la responsabilidad se funda en la presunción de que se hizo de -

una nala elección al escoger al funcionario, sin mbargo, el Estado, no 

cuenta con la libertad de elecci6n de los miarbros que lo integran y por 

tanto no es responsable. 

7° El Estado que queda perjudicado por el na! servicio del funcion.e. 

rio no debe sdlrecargarse con los perjuicios que sufre el ciudadano. 

A lo antes transcrito podaoos apuntar las siguientes refutaciones: 

Contra la teoda de la ficci6n se puede decir que ha sido con llUICho 

superada, ya se ha dicho reitera<Umrmte que, los entes ficticios pueden 

tener derechos, catP los tienen las personas f!sicas. Y si se quisiera -

hacer del E;tado una excepcil5n es forzoso concebir otra expresi6n de vo

luntad dándole derechos y obligaciones y con ello una voluntad legal, ae. 
ta para responder por sus actos. (20) 

Por otra parte, el intentar reducir a las personas rrorales al canpo 

del ~ privado (catP lo aseguran dichas teor!as) no C<J1tlllgina con -

la realidad, pues en la actualidad ae les reconoce naibre, danicilio, ~ 

trirronio e incluso nacionalidad. (art!cu.lo 6 de la Ley General de Soeie

dades !om°cantiles) (21) , o se le recaiooe peroonal.idad para actuar CXllP 

tenedor de t!tulos de cr.Mito, dese:peñar el titulo de canisionario, etc, 

(l\rt, 44 de la Ley General de Instituciones de Crl!dito y organizaciones 

auxiliares). (22) 

(20) De Pina Rafael, Derecho Civil Mexicano, Ed. Pon:1la ~oo 1960. P4gs. 
251 y s.s. 

(21) c6digo de carercio y leyes catplEl!'elltarias. Ed. Porr!la, l~ico 1985 
P!g. 175. 

(22) Legislaci6n Bancaria Ed. Porrlia Ml!xioo 1985. P4g, 103. 
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Considerar a la persona rrornl restringida al derecho privado es un 

absurdo, pues niega de plano la existencia del Estado al excluirlo del -

derecho pliblico. 

En cuanto a los danás argurrontos que esgrime esta teor1a, estos se 

tornan in'1cept:,ibles pues carecen, en la actualidad, de un respaldo jur!

dico sólido¡ As1, en el pr:iloor de los siete puntos que virros, esta teo-

r1a, olvida el principio de organización de los Estados nodemos, los -

cuales, desde hace siglos, se fundamentan en la división de poderes, ba

se jur1dica que permite cncarcndar a uno de estos la revisión de la leg~ 

lidad de los actos ejecutados por los otros. (En ~ico teneros CQTO -

ejeJ!l'lo de ello los art1culos 103, 104 Fracc. III, 105, 107 y dl3llás r~ 

tivos de la Constitución G<meral de la República. (23) 

r.os seguidores de la Escuela Histórica, caro se ha dicho, estable

cen que el Estado no tiene cCJTO fin asegurar a los gobernados contra los 

daños que puedan sufrir por su actividad. A este respecto se puede adu

cir que, siendo el objeto ool Estado velar por la aplicación del derecho, 

es razón para que responda por los actos de sus agentes. Si bien no p:ld!:. 

ros e::¡uiparar los principios civilistas que enuncian la responsabilidad 

del patrón por los actos de sus dependientes, pues los patrones SDl per

sonas independientes a los subalternos, si podmos afi.I!l'ar que el F.stado 

CQTO ente roral no es distinto a los gobernados, sino la misma pcrSDla. 

Con relación al tercero de los puntos expuestos, la teoda coofunde 

dos entidades jur1dicas distintas, el Estado y el funcionario. Este ope

ra en narl:lre de aquel. 

(23) Constitución Politica de los Estados Unidos fuxicanos Fñ. Trillas,
Mfu<ico 1983. 
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SU¡:oniernlo que tal confusión existiera, porque entonces s6lo se re

conocen caro pertenecientes al Estarlo los actos legales del funcionario y 

no los ilegales. 

l\JT¡?liando los ai:qu¡rentos de la refutación agregararos que actualJOO!l

te las relaciones contraidas por el Estarlo ya no se les puede considerar 

caiv exclusivamente reguladas por el derecho p<lblico. Es obvio que el Es

tado m:xlerno ha penetrado en sus relaciones diarias al caJ1'!'0 del derecho 

privado, ya no en forma subsidiaria o esporlldica CXJOO ellos indican, si.no 

en fonra penranente, constante y en diversos &mitos del derecho. 

Por otra parte, si la designación de una persona f!sica es :ínpresc:ig 

dibfo para que el Estado ejercito sus atribuciones, es éste quien debe "!! 

frir las consecuencias y ries<JOS que se produzcan y no el gobernado, Si -

este argu¡ronto fuera válido lo llÚSllO aducirtan el resto de las personas -

irorales y hasta algunas personas fisicas que ejercitaran actos jur!dioos 

por iredio de nwdatario. 

Nadie puede negar que el Estado puede contraer responsabilidad civil 

cuando posee bienes CXJOO propietario particular, y que ha llegado a acep

tar su responsabilidad por daños causados a los ciudadanos por ro ti vo de 

guerra u ocasionandos en el ejercicio de la soberania, por JMyoria de ra

zón debe de i:es¡::onder por actos que se pi:oduoen por la s.lnple administra

ción. 

otra teoda que acepta la iri:esponsabilídad del Estaeo es la tradi ·

cional de la soberania. Esta coosidel:a que todos los daños que el Estado 
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ocasiona, deben de soportarlos los particulares "Lo propio de la solJcra

nía es .úrponerse a todos sin roircnsaci6n. El antiguo derecho francés -

afinr6 "Le roi ne pent rral faire", y el derecho ingll!s: "The king can do 

not wrong". (24) Las nociones de responsabilidad y soberanía soo opues

tas, seglin l!sta teoría, y agrega, que si el Estado es soberano, oo p.iede 

ser responsable y viceversa. La soberanía no puede ser lllnitada por un -

elerrento extraño a si misro, ni sarctida a obligaciones que ella no de-

see. 

Se ha refutado esta teoría con arguirentos claros, sólidos y de apl,! 

caci.On actual, y se ha derrostrado que el cooccpto de soberanía ha evolu

cionado notablerente y acepta ya, = práctica diaria, que la miEll'il, se 

funde en causas sociales y se autolllnite, creando un ri5g.i.wen jur1dioo -

propio de responsabilidad, inspirado en la justicia social, configurado 

asi, una garantía ~s: la del Estado responsable que se inscribe en los -

tradicionales derechos del hoobre. 

l\lin suponiendo que los cooceptos de soberrurla y responsabili<al se 

excluyan, la doctrina de la responsabilidad civil de la Jldministracifn -

Ptlblica se ha objetivizado, desligandose del concepto de soberanía, ad

quiriendo la Instituci6n carta de naturalizaci6n en los Estados ntXlemos, 

sobre todo en los pa1ses ron gran experiencia jurisprudencial, y que C\IE!! 
tan ron preceptos sustentados en principios de Estado de !leredlo. 

Todas las ronstituciones del mundo occidental y capitalista caicuer

dan en rontener, caro un principio caniln, el respeto al derecho de prq:ii! 

dad y llegan en algunos casos, a conS<>:Jrar a la propiedad privada <XIII> -

(24) Serra J1ojas, Derecho /ldm:inistrativo, Ob. Cit., Taro Il, p:!g. 680. 



87 

una funci6n social, sustentando el principio de la responsabilidüd del E~ 

ta.do en nuteria de cxpropiaci6n, mediante indcroni2aci6n, caro el f~ 

to para gue se la;¡isle en materia de responsabilidad civil de la Mninis

traci6n PCiblica. (25) 

Para ccncluir podaoos decir que no obstante ser varias las teorias -

que exponen la irresponsabilidad del Estado y en concreto de la Mninis

traci6n 1'1lblica, todas ellas hoy en <lfo doctrinarimoonte están superadüs 

(no obstante guc aCin en la práctica se aplican en la legislaci6n vigente 

de nuchos paises) , 

Por t1l tillo p<Xlaros indicar que se han producido teorl'.as conciliado-

ras y el6ctricas entre la responsabilidad y la irresponsabilidad de la a.9_ 

ministraci6n pCiblica. Estas se basan en el título de las funciones del F.!. 
tado y dicen que cuando este actual en su caHdad de soberano (caiu per"!?. 
na jure i;n¡:eri) no debe responder 1 pero cuando actua en el orden patr~ 

nial, caro particular, es un ente enjuiciable = cualquiera otra perso

na jurídica. (Josserand, Savatier, Bettrcmicux entre otros). (26) 

Debe hacerse notar que estos estudios cst:&l ccr.prendidos en la tea-
ria cll!sica de la culpa, ¡:or lo cual son insuficientcis para lo avanzada -

que se encuentra la instituci6n de la responsabilidad civil de la Mnini.! 
traci6n PCiblica. 

(25) Bobbio-Matteucci, Dic. de Política, Ob. Cit., p.1gs, 1336 y s.s. 
(26) Citado por De JlgUiar, Tratado Ob. Cit., Taro I, ~· 102, 
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3. 2. 5. lil responsabilidad civil de la .:idministraci6n desde el punto de vista 

del sujeto dañado. 

Des~s de analizar los princip'lles planteamientos proporcionados -

por la rroderna doctrina' tra tarares de ootener algunas conclusiooes cri t!: 
cas. (27) 

Una nota e01run que caracteriza a las corrientes que defienden la res

ponsabilidad civil de la J\dministraci6n P!lblica,es que todas giran (en -

sentido afimativo o negativo) en tomo de la teor!a orgánica, lo cual ~ 

nota que el instituto de la responsabilidad civil de la Mninist.raci6n f!! 
blica es y sigue siendo un producto, derivado y necesario de una an:ep

ci6n previa scl:ire la organizaci6n de los entes p(lblicos, la actividad de

sarrollada por ~tos y la relaci6n que les une a sus agentes físicos. 

En tal sentido se ¡x.iede afitmtr que la concepci6n org.1nica, induda

blE!l'ellte ha CU11plido un eficaz papel para acabar con el dogim de la ~ 

ponsabilidad pr.trllronial del Estado, pero a la fecha ha perdido su origi

nal validez y funciooalidad, pues los ordenamientos positivos 1llldemos -

han incorpora&> el cllgna de la responsabilidad civil en los entes. 

1\ este respecto afirn<i D.lguit (28) que, la doctrina del 6rgano crea

da por Gierke y Jellinek y aooptada por Hauriou y Michoud en Francia, es 

"una funci6n ingeniosa imaginada por stitiles jurisconsultos para oonciliar 

la responsabilidad del Estad:> con un sistsna jurídico, seg(IJI el cual ro -

puede haber responsabilidad nés que alU donde hay personalidad concimte 

y con voluntad". De esta fama se sarete al ente p(lblico al r~inErl de la 

(27) Leguina, lil Responsabilidad, Ob. Cit., p§gs. 76 y S.S. 
(28) Las transfomaciones del Derecho P!lblico. traducci6n de Adolfo !'Osa

da. F.d. Guadarrarra, Madrid 1915. p§g. 341. 
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responsabilidad civil, rre:liante la vinculación del rlig:ÍJ!lell de los daños c:g 
rootidos por los funcionarios a la teoría general de los actos a<lninistrat!_ 

vos. 

Tiene C(]11'.) limitaci6n la roncepcil'.ín orgánica que al colocar en su cerr 

tro de ronstrucci6n al autor del daño (agente funcionario) dejaban fuera -

dos ilrportantes tipos de daños, cuantitativa y cualitativamente :inp:>rtan

tes: 

l) Los daños an6nim:>s1 y 

2) Los causados por la actividad material de la acininistraci6n. 

Para estas corrientes, lo que inp:>rta es la sanción de una conducta -

voluntariamente d.añosa1 el daño en cuanto tal y la vfotin'<! del misiro OCU@ 

ban un p..iesto secundario en la configuraci6n del instituto. 

Por eso, tratándose de los daños causados por ll'! ente p<lblico parec!a 

ruy :inip:)rtante resolver la cuesti6n de la titularidad de la conducta coo -

el cbjeto de resolver a quien corres¡:onde la responsabilidad, sobre todo -

cuando se configuraba la responsabilidad indirecta caro una responsabili

dad subsidiaria. (29) 

Este esquE!ll'l funcíon6 aceptablanente, pues los daños causados por la 

aaninistraci6n p!lblica no eran excesivamente numerosos, sienó:l, adanás, r~ 

lativamente fácil identificar la corducta dañosa que deb!a ser sancionada. 

"En nuestros d!as, sin Eri:ial:go, este esc¡u(!M ya no es vlllido. Se ha -

(29) Leguwa, Responsabilidad, <b. Cit., p&;. 77 
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producido \Ula rrodificaci6n cualitativa de la disciplina de la responsabi_ 

lidad civil, provocada por IUl auirento siaipre creciente de los peligros -

de daño (en cantidad y calidad) , que ha originado la necesidad de una !l>l

yor protecci6n de los particulares contra los riesgos que el desarrollo -

de la era tecnol6gica lleva oonsigo''. (30) 

Pe lo anterior ¡x:dem:>s afitmlr que la ínstituci6n de la responsabili

dad civil de la J\dministraci6n Pública, se ha desplazado en su tendencia 

te6rica hacia la trasferencia de la incidencia del daño del sujeto-v!cti

n>l, a otro que debe soportar el resarcimiento, 

En otras palabras, el probl<!lla de la responsabilidad civil no consis

te en el descubrimiento del verdadero autor del hecho dañoso (al crue frc

cuentE!OOllte no se le encuentra), sino en la fijaci6n de un criterio que -

permita sustituir la atribuci6n del daño por una atribuci6n jur!dica, 

Por tanto, desde el punto de vista del hecho dañoso y de la víctin>l -

que lo ha soportado, el problEl!l'l del titulo en virtud del cual el ente ~ 

blioo está obligado a responder pierde su antigua imp.:>rtancia, viniéndose 

a rai¡ier, por otra parte, el nexo dogmático ¡:or la doctrina orgtínica en-

tre respoosabilidad y organizaci6n. Pesde el punto de vista de la vfotin'a, 

el ente µlblioo responde directamente del daño r¡ue le ha sido causado a -

aquella, se considere o no a éste el verdadero y propio autor del daño, 

El daño no es otra cesa que un simple hecho que adquiere relieve jur!

dicc en el patrinP!úo del sujeto injustamente lesionado, cualquiera que -

sea la ¡;>:>sici6n del sujeto causante o la naturaleza de la actividad que lo 

haya causado. Por consiguiente, la finalidad del instituto resarcitorio --

(30 J Leguina, Res!X)!!Sabilidad, Ob, Cit, ~g, 81. 
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aplicado a la administración no será la sanción o castigo del ejercicio -

ilegal de una protestad administrativa, sino la de reparar el daño injusto 

causado en el patr:iltvnio de los administrados por la actividad gul:ernamen

tal, 

En este caso, es perfectamente válido que la responsabilidad se pue

da atribuir simultáneaioonte a dos sujetos jurídicos distintos (el ente pli

blico y el funcionario) por un mi.StO hecho dañoso; siencb antias responsa-

bles en vía principal (o directa) frente al sujeto pasivo daña&:>. (31) 

No se podría af inrar lo mi.SITO respecto de la responsabilidad penal o 

la administrativa. cuando se afinna que tanto la responsabilidad penal co
no la administrativa son, por su propia naturaleza, exclusivas de la persg_ 
na física que ha c:aretido un hecho ilícito penal o administrativo; quiere 

decir que ~stos dos institutos contmplan precisanente al autor del hecho 

ilícito y oo a la eventual v!ctiira del mi.sao, que puede incluso no exis--

tir, y que su finalidad no es de naturaleza resarcitoria, sino ~s bien de 

carácter preventivo-retributivo, razón por la cual antias tipos de respon~ 

bilidad no pueden ser atribuidos en ningún caso a la administración, Por 

el contrario, la responsabilidad civil ccntsrrpla principalmente a la víct! 

na del daño cuya esfera jurídica se trata de garantizar m:icliante el resar

cimiento patrinonial. 

Si cont:Gnplarros la responsabilidad civil desde este punto de vista -

el dato fundamental del instituto radica en el daño padecido por el ,suje

to lesionado en su patrinonio¡ "Teniendo presente tal elato, la responsabi

lidad civil consiste en la transferencia de la detracción patrinDnial pro

ducida por el hecho dañoso en la esfera jurídica del dañado hacia otro su-

(31) Leguina, Responsabilidad, Ob. Cit. pág. 84. 
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sujeto, declarado obligado ¡:<:>r la Ley a reintegrar a la víctima en su anti 

gua situaci6n eoonánica. lle ésta forma, la rcs¡xmsabilidad se presenta oo

llD un término de conexi6n entre el hecho que ha provocado el daño y el de

ber de resarcimiento que surge de la previa doclaraci6n judicial de respoE_ 

sallilidad dictada en aplicaci6n de la nonra jurídica. (32) 

"Se podría, por tanto, definir la responsabilidad civil caro la :impJ

taci6n a un sujeto de un hocho dañoso sufrido por otro sujeto, mediante la 

aplicaci6n de un determinado criterio nonretivo en virtud del cual el suj~ 

to doolarado responsable est.1i obligado al resarcimiento patrillDnial del el!!. 
iiado". (33) 

Es conveniente estando en este punto, hacer una breve, poro convenit;¡! 

te distinci6n entre responsabilidad civil y responsabilidad ponal, antes -

de continuar. 

Si o:insideranos qu<> el concepto de responsabilidad en términos gener!!_ 

les in1?lica el surgimiento de una aclaraci6n entre la persona que vulnera 

un deber de conducta y su víctima a través de una obligación de resarcir -

el daño producido, 111 distinción entre responsabilidad civil y penal po-

dría decirse que consiste en que la primera se origina sin que exista una 

aclaraci6n juddica previa entre los sujetos que intervienen ( agresor y -

víctima) , mientras que la responsabilidad penal supone la violación a una 

disposición jurídico-penal previlUl'e!lte tipificada en la ley penal, la cual 

CCll1tll'llOOilte lleva implícita la noci6n de punibilidad. (.34) 

llhora biM, la sencillez 4e la distenci6n oculta en ¡¡u seno, ciertas 

(32) Leguína Responsabilidad Ob, Cít., ¡:ág. 128, 
(33) Leguina Reaponsabílidad Ob. Cit., ¡:ág. 129, 
(34) Larclí, Ocho. F. Represivo, Ob. Cit., p:!g. 185. 

! 
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inprecisioncs. "En prilrer lu9ar, la distinción entre la resFOnsabilidad ci 
vil y la penal, sobre todo en las situaciones límites, se aparece = una 

cuesti6n relativa hist6ricam:mte cambiante, l'.ncluso de ¡:olítica legislati

va, ¡:odria decirse. En Se<JUl1dO lugar, un misrro hecho puede tener ¡:otencia

lidad suficiente para desencadenar varias res¡:onsabilidades". (35) 

M1s fácil es intentar señalar una serie de características de ani>as -

res¡:onsabilidades en el orden legal y práctico, lo cual pretendo hacer a -

continuaci6n: 

- l.Ds delitos penales implican la idea de una acci6n (u anisi6n), tipi

ca, antijurídica, culpable y punible, (36) mientras que los delitos civi

les se refieren a una acci6n (u anisi6n) simpl<m!!lte antijurídica y culpa

ble. 

- En los delitos penales la reacci6n jurídica no sólo persigue la repa

raci6n de un daño, sine la irnposici6n de una pena (37), en tanto que en los 

delitos civiles se persigue tan sólo el resarcimiento del daño. (38) 

- Mientras la responsabilidad penal p.iede desencadenarse sin necesidad 

de un daño efectivamente producido (39) (tentativa, encubrimiento), para -

que p.leda hablarse de responsabilidad civil es absolutairente necesario un 

daño efectivairente producido. (40) 

(35) Rogel Vide, La Res¡:onsabilidad, Ob. Cit., p.ig, 27. 
(36) Jiménez de Asila. La ley el delito, Ed, A, BELW, caracas, pág. 256, 
(37) castellanos Fernando. Linea.'llientos elsrentales de derecho penal, Ed. 

Porriía, /olb, 1977, pág. 306 y s.s. 
(38) Pav6n Vasconcelos Francisco, Manual de Derecho Penal ~icano, Ed, -

Poir!ia ~co 1978, pág. 189, 
(39) Pav6n, Iclan. pág. 191. 
(40) De Aguiar, Tratado, Ob. Cit., Taro I, pág. 21. 
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- Se ha dicho que con un delito !,""'al se viola un derecho subjetivo 

p!lbliro del Estado, en tanto que ron el delito civil se viola sin\>lerrente 

un derecho subjetivo privado. (41) 

- La responsabilidad penal es si€11'pre consecuencia de una conducta -

propia, pen§ncbse, generalJrente, acciones. 142) En la responsabilidad c}. 

vil, por el rontrario, se responde no s61o de los hechos propios, sino -

tarrbién de los ajenos, e, incluso de los daños causaoos por cosas p~ie

dad del responsable o saootidas a su poder, penándose, frecuentaiente, CJn! 
sienes oonsistentes en una falta de diligencia. (43) 

- La culpabilidad, elaoonto Wispensable del delito penal (44), o -

no lo es, o se encuentra truy atenuada = elmento del delito civil. 

- El área de personas legitinadas para ejecutar la accilln derivada del 

delito penal es, ron creces, m'ls amplia que el de las personas legitimldas 

para ejercitar la accilln de resarcimiento de daños y prejuicios derivada -

de la responsabilidad civil. (45) 

- otro !lltino criterio de disfunci&l se encuentra en la tipicidad, si 

bien "es un inqrediente extrinseco, oont.!ngente, cant>iante histllricamente" 

(46), pues es ahí oonde se perfilan coo exactitud las ilicitudes valoradas 

caro cr!trenes, para E!ITitar su duplicidad cai las civiles, o en su caso, -

añadir a éstas la pena, que la caracterizará, para peider su naturaleza c}. 

vil y "criminalizarse", (471 

(41) lle Aguiar, !dan., págs, 19 y 20. 
(42) Pavon, Manual et>. Cit. págs, 354 y 355 
(il3) GUti&rez, Derecho de las Obligaciooes, et>. Cit., p!g. 621. 
(44) Castellanos, Lineamientos, Ob, Cit. p&g. 231. 
(45') Roge, Res¡xmsabilidad Civil, Cb. Cit. p&g. 28. 
(~6) Rivera Silva Manuel, El Procedimiento Penal, FA. Porr!la f.klx. 1978, -

p.1gs. 55 y 95 
(471 lb]e,La Responsabilidad Civil, Ob. Cit. pág. 29. 
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- Una diferencia ~s la encontramos en las condiciones en que surgen -

antias responsabilidades, esto es, la responsabilidad penal es nás exigente 

que la civil 1 la res¡:onsabilidad penal atiende para su surgimiento al prin 

cipio "Nula pena s:!ne lege", mientras la responsabilidad civil ererge del 

sin1>le hecho dal perjuicio, ( (3) 

(4D) De Aguiar, TrataOO, Ob, Cit. Ta!D I, p.1g, 20, 
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J,J,- Naturaleza de la reparaci6i, 

Vanus a tratar de analizar en esta parte de nuestro trabajo el prd>l,!!. 

ma relativo a la naturaleza de la responsabilidad civil de la Mninistra

ci6n P!lblica. Prd>l13118 !!ste, sin duda, crucial para el instituto, 

En resuren, el planteamiento general del l:ail> puede reducirse a la s!_ 

guiente pregunta: ¿ Se requiere para fincar la responsabilidad del ente 

públioo, la previa existencia de W\a oonducta culµilile causante de un he-

.cho dañoso o, por el CX11trario, el SU¡>Jesto que cordiciona la cbligaci6n -

de resarcimiento de la aQnini.straci6n oo requiere del elemento subjetivo -

del dolo o de la culpa] 

"En el ler. caso, el funda!rento de la responsabilidad sería la realiz!!_ 

ci6n de un i11cito subjetivarrente culposo y, por oonsiguiente, la natural.!'_ 

za de dicha responsabilidad sería siaripre culposa, mientras que, en el se

gundo caso, el fundaloonto de la responsabilidad de la administraci6n sería 

la canisi6n de un ilícito objetivo y, en oonsecuencia, su naturaleza sería 

tarrbién objetiva". (49) 

Para rontestar la pregunta, es necesario definir cuando la acininistr!!_ 

ci6n es potencial!rente provocadora del acto responsable y cuando no lo es, 

en otras palabras, saber el límite hasta el cual está cbligada a responder 

por actos de otros. 

PartiJros para ello, de la suposici6n de que el Estado está capacitado, 

patriJronial, t!!cnica y jur!dicarronte, para que se le oonsidere apto para -

(49) Leguina, Responsabilidad. Ob. Cit. pSg, 99, 
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otorgar la indcrnnizaci6n civil que genere, y adalás, so puede colocar al n! 
vcl del particular-<;obernado, sujeti!ndose por vohmtad propia, al réginel -

ele derecho privado. 

El Estado es una persona noral de derecho p(iblioo, "concepto universa!, 

m:mte aceptado, aun cuando en rruchos pa!ses, incluso el nuestro, sea en los 

c6digos civiles donde se reconozcan la personalidad jur!dica del 11\ÍSl!I) (ar

t!culo 25 Fracc. I y II del C6digo Civil del D.F.), por tal razón posee to

dos y cada uno de los atributos ele cualquier persona noral cono es la capa

cidad, la cual otorga la posibilidad jur!dica de adquirir. , , derechos y -

obligaciooes relacionados con sus fines", (50) 

Siendo un fin prinordial del Estado guardar y vigilar la integridad de 

los ciudadanos-<;obernados, velando por no causarles privaciones en su vida, 

libertad, propiedades, posesiones o derechos, este debe, por coruiecuenc.l.a,

responder ante este posible acontecimiento. !\hora bien, ¿cu4ndo deber4 re
sarcir el ente pGblioo, si se carete un hecho dañoso de esta naturaleza? -

¿cul!ndo existe culpa en la c:anisi6n del dafu? o, por el contrario, ¿m se -

requerirá la prueba de tal elcroonto para repercutir en contra del agente l!, 

sivo? , 

De la respuesta que se obtenga de esta interrogaci6n se oonfigurarll de 

una forma o de otra la responsabilidad civil de la admini.stracidn. 

Por tal notivo, pasaros a penetrar a los argu¡rentos de las tesis ccn

trapuestas en la doctrina que dividen y preocupan en todos los prlses de -

nuestro hemisferio cultural. 

(50) Rojina Villegas Rafael, canpendio de Derecho Civil, Ed. Pon11a, ~. -
1977. Taro I, p4g. 155. 
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3. 3. l, ·reor!a que postula la responsabilidad por culpa de la Mninistxa

ci6n PGblica. 

Establece la teor!a que el ilícito que constituye "el furdanmto de -

la responsabilidad civil de los entes pliblicos consta de 2 el<!leltos: un -

elarento objetivo, integrado por el hecho dañoso autijur!dico, y un el~ 
to subjetivo, constituido por un CC111POrtamiento culposo o doloso". (51) 

l\hora bien = en tlimrinos generales los c6digos civiles no propor

cionan ninguna definici6n de dolo o de culpa, el concepto que se tiene de 

ellos es anpl!sirro, al extraerse de pensamiento jur!dico carun. ~ 
se al derecho penal para deteoninar su alcance y significado, se ha esta
blecido que "la culpabilidad reviste dos femas: el dolo y la culpa", '521 
Siendo el dolo la voluntad del hecOO dañoso, previo el conocimiento y la -

previsi6n del daño, mientras que la culpa se caracteriza por la ausencia -

de previsi6n y de voluntad del daño causaoo, lo que oo obsta a su ~ 

bilidad, pues la int>rudencia es producto de la negligencia y de todas las 

nomas precaucicnales detectadas por la cost:ult>re o la ley, para hacer fac 

tible la convivencia social. (53) 

En otras palabras, se puede incurrir en la res¡:onsabilidad civil ~ 

diante una detenninada intenci6n delictuosa (dolo) , o por un olvido de las 

precauciones irdispensables exigidas por el Estado para la vida gregaria 

(culpa). t!:All 

Para la concepci6n tradicional de la res¡:onsabilidad civil bdirecta 

o culposa del Estacb, la culpa del autor se considera caro principio fundi! 

(51) 1.eguina, la Responsabilidad, Ob, Cit. p.ig, 100 
(52) castellanos, Lineamientos, ob. Cit. pág. 236 
(53) Pav6n Vasconcelos Manuel, ob. Cit. p.igs. 365 a 394. 
(54) castellanos, Lineamientos. Ob. Cit. pág. 236. 
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lll'ntal sobre el cual se apoya todo el edificio de la instituci6n. "El pos

tulado no hay responsabilidad sin culpa es admitido sin discusión". (55) 

Esta teoría "se inspir6 originarianr>..nte en los principios del dere

cho privado, en el capitulo relativo a la rnsponsabilidad por culpa de teE 
cero y de carilcter subsidiario. La fundamontaci6n. , , la enoontrarros en el 

cuasi delito, en la falta qua ccm>tan determinadas personas en la vigilan

cia o en la olecci6n de otras que ostlin bajo su potestad o su responsabili

dad", (56) 

Estas ideas se encuentran atadas a la roncepci6n civilista de culpa, 

caro requisito previo pqra poder :Urputar un determinado daño y la ooliqa

ci6n del deOOr de :i.ni'Annizar. (57) 

I.Os diferentes criterios entre los partidariDs de la res¡:oosabilidad 

subjetiva o por culpa canienza al tratar de detenni.nar el rrodo coocrcto de 

articulacii5n del elcmmto subjetivo de la culpa, 

cuatro son, por lo nenes, las respuestas suministradas po: la doctri

na: (58) 

a) La responsabilidad subjetiva requiere lUl CO!pOrtamiento culposo -

del flUlcionario, el cual al estar relacionado al ente público, es conside

rado caro C01p0rtamiento culposo del ente mimo, Esta inputaci6n directa 

de la conducta culposa a la aclmin.ist.raci6n, se realiza sin atender a la a.s_ 

tividacl (naterial o juridica) , o al tipo de persona que lo ejecut6 (funcig_ 

nario o agente) , PretenOO la tesis contar con una claridad y sinplicidad -

(55) IRguina, Responsabilidad, Ob, Cit. ~g. 124, 
(56) serra Roja, Derecho l\dninistrativo, Ob. Cit. Taro II. pl!g, 685. 
(57) Mart1n Rebollo L. I.a Responsabilidad Patrinnnial, Ed. Civitas Madrid 

1977, pág. 47. 
(58) !RgUina, Responsabilidad, Ob. Cil. pág. 103 y s. s. 
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que permita llegar sin prabl<lll'ls a la determinaci6n de la :inputaci6n del -

CXll'p:lrtamiento, 

Pero cx:urre que la simplicidad y claridad desaparecen cuand:l el can

portarniento del funcionario o agente ha sido dolosa y no culposa, ¡:ues en 

este caso se niega que t:anbién el oolo de la persona f!sica ¡:ueda ser im

putada al ente ¡::Alblico. Se afirna que en este caso se produce una ruptura 

de la relaci6n orgWca que deslinda la responsabilidad. 

b) Inspirada en el Oerocho laboral, establece una similitud OCll la -

respon~lidad del patr6n de responder de los daños ocasionados por los 

trabajacbres en el desar¡ie.00 de sus labores, Al igualar al .Estaoo oon el 

patrooo, se concluye que aquel debe cubrir los riesgos que implican el -

funcionamiento de los setVicios p(iblioos y el ejercicio de tt:rlas sus atri, 

l:xlciones, 

Se ha ata c.»:> a esta tesis por intentar wscar en f6Il!lllas laborales, 

inspiradas a su vez en disposiciones civiles, respiestas a problanas ad

ministrativris. 

c) La a.dmi.nistraci6n es la culposa al no haber ¡>leste en pr.!ctica las 

precauciones debidas en la selección de sus funcionarios y agentes. Se ~ 

ta de fincar la culpa ineligiencb o invigilando. 

Esta teoría cuenta CCfl ruchos opositores, al indicar que en nin96n 112 

n>mto es la Mninistraci6n Piiblica la que elige a los funcionarios, sino -

otras personas f!sicas que ejercen volitiVllllEllte sus facultades para dele

gar funciones y responsabilidades en otros mimbras del Estalb. Por tal r.!!_ 
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z6n la responsabilidad sería de la persona física que eligió al agente o -

funciooario y no el ente público por carecer de voluntad. 

En oposición a lo anterior se ha argtm'!lltado que esta res¡xmsabilidad 

se considera indirecta en "el sentido de que se le inpone en atención a un 

acto aaninistrativo en si, si.ni precisaioonte en razón de los realizados -

por sus funcionarios. Esto es una consecuencia del carácter que éstos tie

nen para con aquella. Si la ailnin.istración aparece representada por el fu!! 
cionario y éste realiza un acto concreto, especial, en beneficio de aque-

lla, es evidente que los efectos tanto benéficos caro adversas, han de re

caer en quien encanendó la gestión especial". (59) 

d) Se funda esta teor!a en el funcionumiento irregular del servicio -

público. Se trou en consideración que el servicio público, caro obligación 

de la adni.nistraci6n, tiene que ser atendido debicJam,nte, y que cualquier 

ancm'.llia pro:luctora de algún riesgo es culp:i del ente público por haberse 

constituido en un peligro para el ciudadano. 

La prestación del servicio genera para el ciudadano derechos que deben 

ser respetados. 

lle las cuatro tesis antes expuestas se f'lede detectar, cerro factor ~ 

rrún, que el elerento generado del daño es, directa o indirectarrente pro:lu

cido por alguna persona física que guarda relaciál orgánica con la admini~ 

tración. Sin erbargo desf'lés de producido el daño, no siempre se f'le:le de

tenninar individualmente al funcionario productor del ilícito. 

(59) Serra Rojas. Derecho Ailninistrativo. Ob. Cit. TalO II, plig. 686. 
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La teoda de la culpa, reSlllti.da por Ven Jllerin:,¡ (60) en la f6Il!Ll· 

la/ "sin culpa, IÚlJJW1a reparacl11n", satisfizo por mucho tiEfltlO a los -

doctos jur!dicos y ha seguido influenciando la resistencia contra quie

nes la atacan con postulados más avanzaoos, y proclairen su insuficiencia. 

El sistara tradicional de la culpa no ha podido resolver el proble

na de la responsabilidad indirecta o por hecho ajeno. 

La teorfa se basa en considerar la :inposici6n del resarcil11iento en 

el carácter penal; delito y reparaci& se identifican estrechamente de -

tal l1'0do que pr.tati~te no se distingue Wl el<!Tento del otro. El fun· 

darrento de la reparaci~ no se encuentra sin el delito. "Se lleg6 a tal -

pwito que se asimil6 la significaci6n ele responsabilidad a la de culpabi· 

lidad, llegándose a estructurar el problena de la reparaci6n ele los da

ños sufridos por una persona oon ia: pregunta ¿quién es responsable?, en -

lugar de wscar quien debe reparar los claiios" • ( 61) ' 

(60) De Aguiar, Tratado, Ob, Cit., Taro I, pág. 55, 
(61) Hem&ulez Patrén. Ia responsabilidad, Cb. Cit. pág. 67, 
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3, 3, 2. Teor!a de la res¡xmsabilidad objetiva o por riesgo creado. 

Es esta la tesis jurídica más actual en esta instituciOn, Pues oon

taipla a la reS?OJlsahilidad civil teniendo más en cuenta la posicifn ju

rídica de la v!ctilla que ha sufrido el daño, que la del sujeto que la ha 

provocado. (62) 

los cambios tecnol6:Jicos y organiza ti vos propios de la sociedad de 

nuestros d!as, implican la creaci6n de un nayor nú:ooro de situaciones gg 

neradoras de peligros o causas de daño, en el orden OJdlltitativo y cuali

tativo, y la nayor parte de estos daños son an6nim>s. Por este motivo, -

la instituci6n de 111 responsabilidad civil sufre una sería exce¡:ci6n a -

fines del XIX, cm la teoría que ¡:ostula una responsabilidad sin que ne

die culpa, y se basa en el argi..qoonto: "El harbre dere ser responsable, -

no solamente del daño que el causa por su culpa, sino aun del que es CO!! 
secuencia de un simple hecho¡ desde el narento en qt1e ejercitando su ~ 

tividad causa un daño a otro, le debe reparaci6n" (63). Naci6 as!, por 

prilrera vez, un principio que hasta entonces parecía insostenible: la ~ 

paraci6n de los conceptos de culpa y responsabilidad. 

Se p..iede definir saooramente a la res¡xt'lsabilidad objetiva de la s!. 

guiente fonia: 

"es la caiducta que inq:>one el Derecho de reparar el daño y el perjuicio 

causado por objetos o mec<misnos peligrosos en si miSilOs, al poseedor lg 

gal de éstos, aunque no haya obrado ilícitruoonte", (E4) 

(62) 

(63) 
(64) 

García de &lteria Eduardo. La Responsabilidad del Estado por catp:irta 
miento ll~al de sus Organos en Derecho Español. Rev, de Derecho ~ 
nistrativo, llidrid 1963, ¡:ég, 19, 20. 
!!emanas Mlzeaud. Tratado Te6rico Práctico, Ob. Cit. 'l'ool:> I, pág. 60, 
Gutiérrez y Gonzlilez, Derecho de las Obligaciones, Oh. Cit. p'.lg. 634 
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La Administraci6n P!lblica puede ID::urrir en esta responsabilidad si 

el funcionario, actuando en acatamiento de un mandato legal, causa un n..

noscabo al patrirronio de un qct>emado. Por ello debe de an¡>liarse la defi 

nici6n anterior agregan<k> que responsabilidad objetiva es una fuente de -

obligaciones por virtud de la cual, aquel que ocasiona un daño o perjui -

cio a otro debe de res¡xinder reparando, aun cuando haya obrado Hci tarnen

te. 

w anterior se ha de considerar al prescindir del elaoonto subjeti

vo para taMr en oonsidcracUln los datos de carácter objetivo entre la -

oonducta (aun l!cita) y el daño producido. 

"Confonoo a esta. tooda toda actividad que crea un riesgo para los 

d.m.'ls hace responsable al agente de los dañoo que cause, sin necesidad de 

que se investigue si huro o no culpa de su parte" , ( GS) 

Diversas voces se han levantado para funclanentar el principio de e§ 

ta teor!a, caro un principio general del Derecho, entre otras taTlam:ls las 

siguientes,· 

a) El principio de la equidad (lotlyer y l3ertMlrnyl , se funda en CO!l 
siderar las situaciones excep:ionales de los casos n:> previstos ¡:or la -

ley, con el objeto de a~ar el rigor de ésta y hacerla equitativa. 

(66) 

b) El principio del daño o sacrificio social: (ruqui t y Joz6) finca 

la igualdad de todos los ciudadanos ante las cargas pllblicas. CUando este 

165) Francisco M. ~z, Citado por Fajina Villegas Rafael, Crnp:!ndio de -
OC!recho Civil, Ed. Porrtla, Ml!xico 1977. Taro III, ¡:.'19. 276. 

(ti6) Serra 11ojas, Derecho Mninistrativo, Ob. Cit. Taro II, pág. 684 
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E><Uilihrio se ~ debe de eximirse al ciudadaneM;Jobernado de C\Jlplir , -

coo su catga :inpositiva o indamizarsele, (G7l y 

c) El principio de la lesión (García de Enterial toouc:airente el da

ño para delimitarse, requiere de un perjuicio evaluable patrinaúalmente, 

de una ausencia de causas de justificaci6n (civiles) respecto del patrin!! 

nio contanplado y una im¡:>Jtaci6n del acto lesivo a una persona que ~ 

da del miEm>. (fil) 

Esta teor!a del riesgo creado u objetivo tiene el mérito de darse -

cuenta del E><Ui voco en que cae la práctica de la responsabilidad por he

cho ajeno. Y establooe .que el problana de la responsabilidad debe ser la 

reparaci6n del daño ocasionado. La indamizaci6n no se debe cuantificar -

tanm:lo ccr.D parnnetro la culpnbilidad, siro el propio hecho productor de 

la lesi6n a un bien jurídico. 

se justifica y fl.llldiiJoo!lta esta toor!a en algunos partidarios de la -

escuela del derecho natural del siglo XVIII (ThaMsius y Henreneccius), -

los cuales ex¡:usieron que lo iUci to debe tener una sanci6n en el prq>io 

orden jurídico, o deja de ser tenido <XllD tal; asi caro el Derecho y lo -

il!cito son una realidad social, la m::x.lificaci6n de la esfera jur!dica de 

los d<:m§s individuos no depende en ocasiones de la voluntad del sujeto, 

Con rose en estos postulados jurrdioos se fue desarrollando esta -

idea progresista. O:! tal fonm c¡ue "al igual que en el derecho civil se -

ha efectuado una evolución, elim.i.nando o entendiendo mejor el concepto -

(f7) D.!guit, Derecho Constitucional, Fil. Ariel, Madrid. 1979, p.'lg, 281, 
(ffi J Gm::!a de Enteria, Los Principios de la Nueva Ley de Exprcpiaci6n -

forzosa. Instituto de Estudios Políticos l'ttdrid 1956. ¡>.1g. 175 y s.s. 
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subjetivo del c1erec:ho y reeiplazfutdolo ¡:or un concepto oojetivo, en el -

campo del derecho p<lblico, se ha destruido el mito ele la soberarúa (que -

hac!a impecables a los gcbernantes) y lo ha rOO!l'lazado un criterio no ~ 

taf!s ice, realista 1 el criterio de la funci6n social del Estado, la no-

ci6n de servicio p<lblico C<llD fuente, raz6n de ser y l!mite de la autori

dad. Si el Estado no presta este o lo hace mal, debe una reparaci6n al -

perjudicado, p..ies el Estado a faltado, a su deber de seivir bim". (6.J) 

De lo anterior se desprende que esta teoría es una 1!113llaci6n del ron 
cepto de justicia social y que la responsabilidad sw:ge de todo heclk> u -

anisi6n del Estado, o sus funcionarios, ejecutado oon o sin culpa, que -

agrede los derechos leg!tiJros del gobernado. 

El criterio de la culpa es insuficiente y funcionalnmte inv!lick:> P.! 

ra respxider a las necesidades de inµttacilSn de todos los casos en los -

i¡ue se producen daños por actividades organizadas, cuyo ejercicio se ca

racteriza por una cierta oontlnuidild, no se pretende que la respoosabili

dad por culpa desaparezca del Derecho nn:lerno. "En las relaciooes de indi

viduos oon individuos oo hay otra. Pero la noci6n de culpa no puede nq

clarse cuando se trata de relaciones de grupo entre si o de grupos con -

los individuos". (70) 

La desaparici6n del criterio de culpa 11Dtiva la busqueda de nuevas -

explicaciones jurídicas sobre la inµttaci6n de la actividad generadora -

del daño, y de la indmati.zaci6n que ocasiona. 

(©) H. Pareja Carlos, airsos de Derecho Mninistrativo Te6ricxi y Pr.1cticxi, 
<l:l. El Escxilar, Bogota COlarbia, 1939, Taro I pág. SOS. 

(70) D.lguit, Las Transfonraciones, Ob. Cit. pág. 342. 
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Surge así el llamad:> criterio del riesgo, porque el daño causado ha -

sioo la oonsecuencia de una actividad organizada potencialmente crea.X>ra -

de daños previsibles o ilrprevisibles, jWlto a esta idea se ha genera<i> -

otra coocepci6n que a la responsabilidad por riesgo "Wl nicanisoo técnico 

previsto por el ordenamiento para llegar a la el.iminaci6n de los riesgos -

oocialneite injustificaoos, Íllp.ltancb los dal"k>s que se deriven de una aci:! 
vidad peligrosa a quien tiene el cootrol de las llamadas "condiciones ~ 

ralea del riesgo". (71) 

El fundanEnto jur!dioo · de la teoría de la responsabilidad por riesgo 

cread:> es claro¡ "es CXlllSecuencia 16gica del principio de la personalidad 

y de la capacidad para adquirir derecros y contraer obligaciooes. El Esta

d:> no es incapaz (aun;¡ue se le quiera ver as! en ocasiones para negarle su 

responsabili&d) y por lo tanto es responsable. 

La responsabilidad estatal no b.lsca al culpable del daño, sino reparar 

a la v!ctiml". (72) 

(71) I.eguina. La Responsabilidad, Ob. Cit. p4g, 146, 
(72) García de Enteria, Principios, Cli. Cit., p4g. 70 



CAPITULO IV 

"U\ RESPCNS!\BILIOl\D CIVIL DE IA All11NISl'RllCIOO PUBLlCI\ E1l 1'1EXICO" 

4. l. Antecedentes, 

se ha af inoodo ( 1) que fueron los legisladores ire>dcanos del C6digo 

civil de 1870 quienes, antes de Ferri y los tratadistas franceses, con!:'!!! 
plaron en una legislaci6n la doctrina del riesgo objetivo, ya que en el -·· 
arUculo 1595 del citado ordenamiento se dispuso: 

"Tantii& habrá lugar a la responsabilidad civil por los daños gue -

causen los establecimientos industriales, ya en raz6n del peso y t!DVÍil'Jen 

to de las 11\!qu:inas, ya en raz& de las exhalaciones deletéreas o por agl~ 

neraci6n de materias o animtles. l'lOCivos a la salud o por cualquier otra -

causa que real.trente ~judique a los vecinos. Esta materia queda sujeta a 

los reglamentos de polic!a" (2). 

caoo se puede apreciar, el ordenamiento tiende a eliminar en primera 

instancia cualquier elarento (incluso la culpa o el dolo) que inpidiera -

perfeccionar la respaisabilidad civil, sin <rliargo los autores de este "! 
dculo, fueron un tanto cuanto timidos para consagrar una autl!ntica res
ponsabilidad por riesgo creado, al agregar una ttl.tima frase que convier

te a esta disposici6n en una ficc:l.6n jur!dica. 

con este antecedente se da en ~ice un pr:iner paso para desplantar 

la teor!a de la responsabilidad objetiva o por riesgo creado. 

Sin El!lbargo este esfuerzo legislativo no tuvo caitinuadores que le -

pennitiera prose;¡ui:r el desarrollo integral de esta teor!a, la cual, ~ 

versíblem:mte habr!a llegado a amvertirse, con el tiarpo, en toda una in_! 

(1) Guti&rez, Responsabilidad Chjetiva, ob. Cit., p&g. 637, 
(2) C6digo Civil del O,F. y Territorios de la llaja California Inprenta de 

/\guitar e hijos, 1'.éx. 1882. 

1· 
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tituci6n a la altura de las necesidades de nuestra ép:x:a no:lema. 

Las disposiciones existentes en nuestra legislaci6n vigente, en mate

ria de responsabilidad objetiva, tienen su origen con la pranulgaci6n del 

cftligo Civil de 1928, el cual r<Jllli6 oon el viejo princiJ?io de la culpa, -

tal y caro lo indica en su exposici6n de ootivos, al aceverar que: 

"Las revoluciones sociales del presente siglo han provocado una revi

si6n canpleta de los principios básicos de la organizaci6n social y han ~ 

chado por tierra dog!Ms tradicionales CC11sagrados por el res¡:eto secular", 

"La profunda transformaci6n que los pueblos han experimentado a ~ 

cuencia de su desanollo ccon1inico, de la preponderancia que ha adc¡ui.ri.00 

el oovimiento socialista, del ioojorarniento de las grandes urbes, de la ge

neralizaci6n de espiri tu darocrático, de los nuevos descubrimientos cientf 

fices realizados y de la tendencia cooperativista cada vez mSs ascentuada, 

han producido una crisis en todas las disciplinas sociales, y el derecho -

que es un fenfulmo social, no puede dejar de sufrir la influencia de la -

crisis", (3) 

Estas ideas se plasmaron en diversos artículos del c6digo civil y po§_ 

terionoontc en algunos otros ordenamientos, 

Ej1311Plos de ello soo los artículos 1910 y 1913 del C6digo Civil para 

el D.F., y 291 y 473 de la I.ey Federal del Trabajo, 

En estas disposiciones se pretende proteger los intereses juridiroe y 

patrim:iniales de los individuos que han sufrioo alglin daño o perjuicio a -

(3) García Téllez Ignacio, 1-btivos, Colaboración y Concon:Iancias del c&li
go Civil ~l.'ixicano, 1-Víxico, Abril 1928. 

•. 
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manos de alguna persooa fisica o J10ral, sin mbu'go ninguno de estos art!~ 

los contanpla al Estado entre las personas juridicas que deben de sujetar

se a las re:¡las de la r.esponsabilidad civil ciljetiva. 

Por ello se ha ¡xxli.do afirmll' sin taror a equivocación que "El mayor 

vacfo que existe en materia de derecho pllblico positivo en nuestro pa!s, -

es la carencia de disposiciooes juridicas que sujeten al Estado a una cilJ.! 
gaci6n directa de indamizar y por lo tanto falta un elerrento indispensa

ble para cootar con un Estado ele Derecho". (4) 

Al haberse superado los razonamientos de aquellos que defendian la -

irresp::nsabilidad del Estaoo no se justifica el porque en México no se han 

adoptado las nomas y criterios jurisprudenciales y legislativos que den -

origen a un aut~tico r€giloon !10derno de responsabilidad civil de la Mni

nistraci6n Ptlblica. 

Haciendo una rEllmtlranza de las disposiciones y ordenamientos que en 

Mi1lxico han contenioo algiln concepto sobre la responsabilidad civil del Es

taoo, podem:>s decir que han existioo desde les prUooros años de la indePE!! 
dencia, leyes y decretos que han reconocioo en una u otra fonra la raspm
sabilidad civil del Estado. Dichas disposicioocs se han constreñido a nJ02 
nocer los daños y perjuicios ocasionados a les ciudadanos por causa de las 

guerras civiles y bajo ciertos requisitos. 

Asi, el decreto del 28 de junio de 1824 diS?JSO: 

(4.) Fraga Gabino, Breves Observaciones scilre el Tribunal de lo Contencioso 
l\dministrativo del D.F. y sobre el régimen de Le<]alidad en México en -
la Revista del Tribunal de lo Contencioso Mninistrativo del D. F., 
No. 2, pág. 12, ~co, Julio 1973. 
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"El Congreso, queriendo dar un testinonio de su respeto a la fe pl!

blica y a su rigurosa observancia de los principios de justicia 1 para -

arraigar y afianzar sobre bases sólidas el crédito nacional •.• decreta -

el pago de la deuda contraída p:lr el Gobierno de los Virreyes". (5} Con -

lista disposici6n se busca, dar garantías, res¡:onder p:lr la deuda civil de 

un rlígilren anterior con el que se ranpe, buscando garantizar los derechos 

de los ciudadanos ante el nuevo gobierno. 

rurante el perío<k> de las guerras entre liberales y centralistas se 

dictaron buen natrero de disposiciones legales que contelplaban las recla

maciones de daños sufridos por los gobernados durante esas guerras. 

Entre otras leyes tenaros las pn:mllgadas p:ir el General Juan N. Al

varez en 1955 y las del Presidente Juárez del 11 de febrero, 25 de l1\ll20 y 

17 de dicierbre de 1960, (6) todas tendientes a indtmúzar a las víct.i.!Ms 

de daños y perjuicios sufridos en acci6n de guerra. 

Estas dis¡:xmiciones jurídicas tienen de notorio que se inspiraron en 

la teoría del riesgo creado u objetiva, es decir, aceptaron el rufio sin -

considerar la culpa. 

Este tipo de leyes y decretos se siguieron dando ccn alguna frecuen

cia, debido a las oontinuas guerras que sufri6 el país durante largos afx:>s. 

Así llegarros al siglo XX y nos P"..rcatam:ls que de"f'.l!!S de 1910 "Ia ra

qurtica legislaci6n positiva en nuteria de resp:lm:abilidad se puede incluir 

dentro de tres grupos; 

(5) Citado p:lr Hernández Patr6n, Responsabilidad, Ob. Cit., pág. 69. 
(6) GuZ!Mn c;,,larza Mario, Oxumentos Básicos de la Reforna 1854-1975, 'lb

m:is I y II, P,R.I., ~~ioo 1962. 

¡ · 



112 

a) El de las leyes expedidas en los años de 1911 a 1924 en las que -

el Gobierno Federal acept6 i.ndamizar los daños causados por la Revolu-

ci<Sn ... , 

b) El de la legislaci6n civil de responsabilidad subsidiaria del Es

tado por los daños causados por sus funciooarios en el ejercicio de las -

funciooes que les estfin enCXJOOlldadas; y 

c) El de la Iey del 31 de diciattlre de 1941 denani.nada "Ley de Depl

raci6n de Créditos a cargo del Gobiemo Federal" que admite la responsab,!_ 

lidad directa del Estado, cuando se trate de actos u anisiones que int>li
quen una culpa en el funciawnimto de los servicios ¡X'.lblioos". (7) 

En la pr.!Jrera y segunda decada del presente siglo, se publicarai una 

serie de ordenamientos ·teldientes a reglalleltar los casos en los cuales -

el gobierno de la P.evoluci6n Qni.tta la responsabilidad civil por daños. 

Disposiciooes concretas fueron los decretos del 31 de nayo de 1911 expedi 

do por el Presidente Idn de la Barra y, el del 30 de julio de ese mistD 

año prarolgado por el Presidente Madero, los cuales estableci&al la Can!. 
si6n COosu1 ti va de I!dE1111izaciones por los daños sufridos en la Rellolu

cil!n de novil!lbre de 19101 En nayo 10 de 1913 se decret6 el IOOCflOCimim

to para que los extranjeros y IOOXicanos reclll!Mran la in:lamizaci(Jn de -

los daños causa00s en la ReVoluci!'Jn. 

Posterionrente se estableci6 por decreto del 24 de novianbre de 

1917 del Presidente Venustiano Carranza, la canisi!'Jn Nacional de Peclama

ciones, dependiente de la secretar!a de Hacienda, la cual aani t!a las re

cla!113ciooes que se fundaran en: 

(']) Fraga Gabino, Breves Observaciones, Ob. Cit., pag. 13 y 14. 
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I.- "Daños causados por fuerzas revolucionarias reconocidas oaio ta

les por los gobiernos legttiloos que se hayan establecido en la Rep1lblica 

al triunfo de la RevolucU5n respectiva¡ 

II,- "Los causados por las fuerzas de esos misros gobiernos en ejer

cicio de sus funciones y durante la lucha contra los rebeldes y 

III. - "IDs causados por las fuerzas dependientes del llamado ej&ci

to federal hasta su disoluci6n". 

Esta disposición fue regl.ruoontada el 24 de dicimbre del misro año,

(y refornada por decreto del 1° de octubre de 1918) , con base en los an~ 

ceden tes existentes en cl decreto de "M:nclova" expedido por el entonces 

Primer Jefe del Ej!'.rcito Constitucionalista. 

En este ordenamiento so estableció que la Canisión Nacional de Recl~ 

!Melones fungiría caro una dependencia de la Secretaría de Hacienda, a -

efecto de resolver sobre las indamizaciones por los daños ocasionados de 

1910 a 1917 durante la nevoluci6n. 

"El dictarren de la canisi6n sólo estatuía sobre la procedencia y~ 

to de la reclarreci6n, pero quOOaba sujeto a la rcsoluci6n ina¡:elable de -

la Secretaría de Hacienda. Despuás de señalar privativarrente los casos en 

que procedía la reclanl'Jci6n, circunscribía la procedencia de la demmda -

ooicamente a los daños patrllroniales y no a los perjuicios". (8) 

Por otra parte, fue esta disposici& legal la primera que concedi6 a 

(8) Quintanilla Caffin Pedro, La Respalsabilidad Civil del Estado, ¡::ág. -
64, T.P., U.N.A.M,, M!Kico 1940. 
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los extranjeros la facultad para reclamar ya en fonna directa, ya por la -

vía diplrnática, ante un Tribunal Arbitral, los daños por ellos sufridos. 

Pocos años desp.l!is, un nuevo ordenamiento jurídico vi6 la luz om la 

Ley de Reclan\'l.ciones del 30 de agosto de 1919. (9) Esta ley no se limitó a 

conceder la reparaci6n de los daños patrinvniales, sino que acept.6 indmri!. 
zar los daños personales que se causaron por la muerte o lesiones de vfct! 
nas de la guerra, De tal fonna, que se abarcaban con este ordenamiento los 

perjuicios que se originaban por causa de muerte, estos daños se regulaban 

cíen base en el C6:1igo Penal del D.F, y debían ser pagados inm:rlial:anelte -

que fueran aprobados por el Ejecutivo Federal. 

Con este caso tambi&t se anpli6 la procedencia de la reclanaci6n, no 

stllo a los casos por fuerzas revoluciooarias reconocidas por los GobienrJG 

legítim:>s, los provocados por las propias fuerzas de estos Gobiernos en -

ejercicio de sus funciones y los producidos por los mimbres del antiguo -

ej&cito Federal (roro lo estableci6 la ley anterior), sino tarrbi&t los -

causados por· foragidos o rebeldes, si se catprdlaba anisi6n o negligencia 

en las autoridades encargadas de dar garantías. 

Establece esta disposici6n en su coosiderando tercero (10) : 

"son rojeto de la ley, ;1-"s reclaJMCiooes que se funden en daños causa-

dos: 

I, - Por las fuerzas revolucionarias o recooocidas CCJll'.l tales por los -

Gobiernos legítim:>s que se hayan establecido en la Re¡:&lica al tri\Slfo -

(9 )Hemández Patrón, Responsabilidad, cti. Cit., pág. 69. 
(10) Diario Oficial de la Federaci6n, del día 11 de Septimbre de 1919. 
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de la Revoluci6n respectiva¡ 

U. - Por fuerzas da esos misros Gobiernos en ejercicio de sus funcio

nes durante la lucha oontra los rebeldes; 

III.- Por fuerzas dependientas del antiguo ejército federal hasta GU 

disoluci6n1 y 

IV. - Por foragidos o rebeldes, simipre que se ccnpruebe que el daño -

causado se consumi6 a oonsecuencia de algún acto, lenidad y anisi6n Íllp.I~ 

ble a las autoridades leg!t:inas encai:gadas de dar garant!as. No habierd:J 

lugar a Wannizaciones si el ¡::ecíente del daño hubiere ejecutado actos "'!?. • 
luntarios significativos de un recmocimiento expreso de la autoridad de -

los rebeldes o foragidos o de la intenci6n de ayudarlos contra las autori

dades leg!t:in\'ls encargadas de dar garantías". 

Con estas disposiciooes "Se refolm'.lba el proced.imíento de la l.E!'j del 

24 de noviE!!Dre de 1917 y se ampliaba el principio a los casos de nuerte o 

lesiones que no estaban expresamonte incluidos en la mista" (11) • 

l:A.trante el per!odJ post-revolucionario se dictaron otros o:i:deramien

tos que "C<Jit>lanentaron estas disposiciones (caro fueron) los decretos del 

4 de septiali>re de 1920, 19 de julio de 1924 y 11 de imyo de 1927, ""'11.i"!!. 
do cada vez "'1s la responsabilidad del poder pllblico". (12) 

Este periodo de la responsabilidad civil, fue rooramente ocasicnal, y 

se le di6 concretaroonte a la institucí6n de la responsabilidad del Estaoo 

(11) llemfudez Pat.r6n, Responsabilidad, Ob. Cit., p.'.ig. 70. 
(12) Quintanilla caffin Pedro, Fcsponsabiliclad, Ob. Cit., p.~g. 65. 
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la apariencia de un acto gracioso del ¡:nder P<lblioo. 

Por otra parte, lo que impidió a estas disposiciones oontener un au

téntico derecho para el ciudadano-gobema<i:>, o una real obligación de P"! 
te del Estaoo, fue el he::ho de que en el decreto ·del 24 de noviaii>re de -

1917 y en la le.' del 30 de agosto de 1919, se dispuso que aquella persona 

que acudiera a la vía administrativa a efectuar su reclanaci!ln, renwicia

ban "al derecho de recurrir a la judicial", (13) 

Parece con esto, que el Gobierno oontra el taror y la esencia de dar 

a la indaruúzaci6n w1 enfcx¡ue de concesi6n graciosa, admite la ¡xisibili

dad de un enjuiciamiento ante tribunales por los daños o perjuicios que -

haya ocasionado en los. términos de esas leyes, 

No obstante, las prescripciones de estas disposiciones legales, vie
nen a detenninar una obligación (aunque prinru"ia) del gobierno, de repa

rar los daños ocasionados por él, en el pa trwnio y las personas de los 

afectados. 

Por cuanto a las reclamaciones efectuadas por los extranjeros, p:xle

nPS decir que todos los t]Obiemos de la ~poca revolucionaria se preocupa

ron por proteger, por razones políticas, los intereses da 6stos. Y es por 

ello que se estableci6 un procOOimiento especial para conocer sus reclaJT\'! 
ciones. 

Pero sianpre el Estado obro "ex-gratis" y siempre declaro que no re

conocía una verdadera obligaci6n internacional, sino que por razooes de -

justicia graciosamente aceptaba otorgar ciertas indannizaciones.(14) 

(13) Hernández Patrón, Responsabilidad, Ob. CiL., JJ<ig, 71 
(14) Tratados ratificados y convenios ejecutivos celebrados por l~ico, -

1823-1972, 'l\r.O V, 1924-1928, Senado ce la República, México 1972. 
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La atención que se le dill a estas reclamaciones internacionales fue -
obra ele tratados especiales celebrados con Francia (25 de septiEJri:>re de --

1924), lllalania (16 de marzo de 1925) , España (25 de novieirbre de 1925), -

Italia (13 de enero de 1927) , Bélgica (14 de nayo de 1927), Gran Bretaña 

(1 º ele septianbre de 1928) y los Estados Unidos (9 de septiarbre de 1923 y 

16 de agosto ele 1927) , (15) 

(15) Tratados, Ob, Cit., Taro V 1 1924-1928, 
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4, 2, La ley de Oepuraci6n de Cr6litos a cargo del Gd:lierno Federal. 

Elc.istió en nuestra legislaci6n una disposici&l de exigua vigencia -

digna de no olvidar por haber sido en alglln naoonto una exce¡x:i6n a la -

regla general. 

"Ante la triste realidad de aplicar el articulo 1928 del c6digo ci

vil, el legislador en un rasgo de ronestidad poco CC111Gn, expidió la ley 

que se neiciona, la cual se publicó en el "Diario Oficial" de la Federa

cilln, correspondiente al 31 de dic:ismre de 1941 ¡ en ella se establece -

la responsabilidad directa, ya no subsidiaria del Estado", (16) 

Hay que reconooer que esta ley indudablEll&lte di6 un paso signif~ 

tivo, sin etbargo, se le critic6 porque coloc6 al derecho p(iblico m una 

situa.cilln de atraso respecto al derecho civil que reconoce la respoosab.!_ 

lidad por riesgo creado. Porque seguir conservando para el EstaOO un ~ 

gÍlll!ll de tan limitada responsabilidad practicanmte equivale a una :innll

nidad en su actuaci&l. (171 

ecn esta ley se ofreció a los ooxicanos, durante un corto per!odo, 

un r~Ílll!ll jur!dico que pcnnit!a, bajo ciertos casos espec!ficos, contar 

con una acción legal que realroonte hacia efectiva la responsabilidad ob

jetiva del Estado, 

De todo el ordenamiento se destacan por su út¡x:irtancia jur!dica las 

siguientes disposiciones: 

(16) Guti!\rrez y González, Derecho de las c:t>ligaciones, Ob. Cit., ~g. -
621. 

(17) Fraga, OcreCho l\llministrativo, et>. Cit., ~, 424. 
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Art!culo 1°: Se autori:r.a al ejecutivo de la llni6n para que, por con

ducto del Tribunal Fiscal de la Foderaci6n, depure y reconozca las oblig~ 

ciates no prescritas a cargo del gobierno federal, nacidas o derivadas de 

los hechos juddicos acootecioos durante el per!oclo que canienza el l º de 

enero de 1929, inclusive, al 31 de dicianbre de 1941, y que se hallen [le:! 

dientes de pago. 

Art1culo 3 • : ws ac:roeOOres de las obligaciones señaladas en el art! 
culo 1°, deber!n reclamarlos ante el Tribmal Fiscal de la Federaci!:n en 

un plazo que expir~ll. el 30 de junio de 1942. 

Articulo 10°. SegwJda parte: cuando la reclanac.i6n se funde en actos 

y ani.siones de los que coofOille a derecho dan origen a la responsabilidad 

civil der Estado, no ser!!. preciso demandar prev:ialYrmte al funcionario o -

func.iooarios respoosables, simpre que talos actos u anisiones ilt¡>liquen 

wia culpa en el funcionamiento de los servicios pllblicos. 

Articulo 11 º, Fracci!:n II: La sentencia deber!!. lwtarse a declarar 

que ha guedaOO o no doovstrada la existencia de un l\\'.lllto. Si este no ~ 

de detenninarse con las pruebas aportadas, se absolver!!. a la Hacienda t>g_ 
blica. (18) 

ws preceptos antes enunciados se inspiran en la doctrina y la ju

risprudencia francesa sobre la materia. 

La norma oopero •es 1!1JY defectuosa, pues coodiciona la acci(:n a un • 

dato que el particular oo puede COIVXler: la existencia o inexistencia de 

(18) lL!'j de Depuracilln de Créditos a cargo del Gobierno Federal, incluida 
en el taro del Clldigo Fiscal de Ediciones Andrade, ~ico 1985. 
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wia partida presupuesta! con cargo a la cual puede pagársela. (19) 

La ley, caro lo indica su art!culo 1°, fue terrporal y respondi6 a -

las necesidades de wi per!odo detimninado por ella miEITlil, siendo solllllE!!. 

te aplicable para los CTMJ.tos nacidos o derivados del 1° de enero de -

1929 al 31 de diciarbre de 1941. 

De~s de este per!odo nuestra legislaci& wlvi6 a carecer de wi 

ordenamiento capaz de hacer efectiva la respoosabilidad civil de la ~ 

nistraci.6n Pllblic4, 

(19) carrillo F,, La justicia, Cii, Cit., págs, 21 y 22 
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4, 3, Algunos proyectos de refonras, 

La inquietud de algunos jurisconsultos rroxicanos por subsanar la en:JE 
ne carencia que representa no contar con una ley que haga efectiva la res

ponsabilidad civil del Estado, a dado CCJ1U resultado la elaboraci6n de al

gunos proyectos de ley. Destacan entre estas iniciativas las siguientes: 

En 1962, se elaboró un proyecto que pretendía sustituir en sus prop6-

sitos a la wy de Depuraci6n de Cr&litos, definir los casos de responsabi

lidad civil del Estado, en lo general y de la administraci6n pllblica en lo 

particular, y reducir con esta disposici6n las contingencias de reclara

ciones internacionales de tan anrugas experiencias para l'éxioo desde la 1!! 
dependencia. Este proyecto pretendía darle pennanencia al deredio de toda 

persona jur!dica a demandar la responsabilidad civil del ente p(!blioo. 

Sin EJllbargo, el entonces Presidente de la Rep(lblica, Lic. Adolfo U.-

pez Mateas, no acept6 el proyecto, argurrentando (tal vez,, no sin algo de -

raz6n) que sÍ.endo tan lirni tados los recursos e inversiones requeridos ¡xir 

el pa!s, para su desarrollo, seria inoongruente que se usaran para lnlmP! 
zar loa actos irregulares que se c:cmaten en la aaninistraci6n federal. 

Dos años después, en 1964, se elabor6 otro proyecto de ley, esta wz 

tendiente a crear el Tribunal. Federal de Justicia Mninistrativa, el cual 

debía tener c:arfCtencia para conocer, oon algunas excepciones, de los ju.!_ 

cios intentados "para reclanar la responsabilidad del Estado por daños que 

cause la actividad de la l\dministraci6n Plíblica Federal, sin que sea prec!. 

so darandar al funcionario responsable si lo hubiera". (20) Sin ir.bartjo e~ 

te proyecto tamt= progreso. 

(20) Ueduan Virullis Dolores, Estudios de Dercdlo Pfilllico contcnpor~eo. 
F.C.E. M6x. 1972, Capitulo XVI. 



122 

Calo estos proyectos y otros tantos más que pretend!an mfonnar el 

sistema juddico nacional no fueron tanaclos en consicleraci6n, por lo -

cual se vi6 frustrado este noble arpeño. 

Asi pasaron al ol viclo los proyectos de ley que pudieron haber Prod!! 
ciclo el arran:¡ue de una aut:llntica instituci6n de la responsabilidad ci

vil de la l\dJn:inistraci6n l'tlblica. 

Ante este panorana tan desalentador, es conveniente resaltar un P0!! 
samiento del 1Mestro Andrl!s Serra Rojas: 

"El sistara de resPonsabilídad del Estado ru1n no se define o:in pre

cisi6n en nuestra leqislaci6n, pues as1 caro una ley secundaria = la 

de depuraci6n de cr&litos alude incidentalmente a la mlteria, as! tam-

bi&, preceptos di verses del c6digo Penal del D.F. y Federal en la 1Mte

ria, ••• y la Ií!'j de Responsabilidades de los Funcicnarics, reglarrent;!! 

ria del articulo 111 de la Constituci6n, fijan diversas sanciones por h~ 

dtos delictuosos de los llli$os. En la exposici6n de irotivos de la t!ltill'a 

ley citada se dice: "Ia actuaci6n crimínal de los malos funcionarios, -

cuando quede .inlefinidaroonte illpune, adem!ls de constituir un perjuicioso 

ejenplo, puede caiducir al pueblo a rebeldias cato t!nico rredio para lí-

llertarse de ellos¡ o bien puede llevarselo a la abjecci6n C<m:> resultado 

de Wl saootimíento ÍltpOtente, signo indudable de decadencia o bien produ

cir un estado lairentable de ino:infoi:midad y el rencor, que lo haoe ver -

al gobierno no CCllP una entidad superior instituida para su beneficio, -

respetable y alentadora, que habrá de conducirlo al bif'J1estar y al prog~ 

so, sino ccm:i un poder desp6tico y con cupiscente que s6lo exprine y ex
plota". (21) 

(21) Derecho Administrativo, Qb. Cit., Taro II, pág., 689 
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4, 4, La situación actual, 

Toda revolución no es sino la m:xlificaci6n violenta de los fun~ 

tos juddicos de un Estado; y toda m:xlificaci6n trae consigo la esperan

za del canbio y el anhelo de un ltlljoramiento social. 

Las disposiciones en materia de responsabilidad civil del Estado -

surgidas par la r.evoluci6n para reparar los daños del ntJV:imi.ento axmado, 
dejaron abierta la esperanza para Cillliiiar el anterior estado que guarda

ba esta instituci&, y que se propiciara el anhelado cambio colectivo -

que pernrl.tiera obtener del Estado el resarcimiento que por daros y par-

juicios hubiera ocasioiiaaa, 

· Sin mbargo, ele este pr.lloor avance que reooooc!a la responsabilidad 

objetiva, se pasó con el C6iigo Civil de 1929 a la virtual desaparici6n 

de la institución. Con el establecimiento cle la responsabilidad subsidie. 

ria para el Estado (reconocida en el art!culo 1929 de este C6:ligo Civil 

para el D. F, ) , se originó, no slllo la negación de lo ya conquistado en 

este caJltlO, sino que se le propino un rudo golpe a la evolución de esta 

instituci6n. 

El ordenamiento civil en roonción, en su Libro CUarto "De Las Oblig! 

cienes", cap!tulo V (De las obligaciones que nacen de los l\ctos Il!citolit, 

arttculo 1928, dispone: (22} 

"El Estado tiene obligaci& de responder de los daiios causados por 

sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estén enca!le!!, 

dadas. Esta responsabilidad es subsidiaria, y slllo podr4 hacerse efectiva 

(22) C6digo Civil para el Distrito Federal en materia CXXTilln y para toda 
la República en m;teria Federal. Fil. Porr1la, f'éxico 1984, ~g. 345 
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contra el Estado cuando el funciooario directamente res¡:onsable no tenga -

bienes, o los que tenga oo sean suficientes para res¡x>nder del daño causa-

do'•. 

Este precepto a sfnFle luz denota ser defectuoso al ordenar que la -

responsabilidad del Estado siEll{Jre ser.1 subsidiaria y nunca directa; "con 

el incaiveniente de que hay que hallar a un res¡:onsable directo, de manera 

que cuando no se pueda lo;¡rar 1 a\1n cuaOOO notoriamente esté darostrada la 

culpa en el servicio, no habr.1 nwiera de alcanzar al Estado". (23) 

No d>stante, que son nuchos los casos en los cuales los particulares 

se ven perjudicados por actos u anisiaies de la autoridad, soo bien pocos 

aquellos en los cuales se pueda determinar oon prooisi6n cual fue la ~ 

na f!sica causante de dicho agravio. 

"Pero l!sto no es todo: alín hallando al responsable directo, es prec! 

so antes hacer excursi6n en sus bienes, y todavía, si por tribunal caltiel:e!l 
te se logra la condma no ¡xxlrá hacerse ~ que obtener la ootificacidn del 

fallo a la autoridad aclninistrativa para que l!sta, dentro de la orbita de -

sus facultades, proceda al Cllli>l:Uniento de lo resuelto", 124) 

Por esta raz6n, afitmmJs que el contenido de este art!culo1 se pudie

ra haber !:imitado al primer párrafo, pues deja de tener el m!ninP valor ju

r!dico al contar ccn la parte final del mísoo. Este tlltilro p!rrafo hace que 

la disposici6n que:le fuera de toda posible aplicacidn pr4ctica, haciendo de 

ella una farsa jurídica y una autl!ntica burla para el ciudadano-gobernado. 

(23) Carrillo Flores, La Justicia Federal, <l:l. Cit., pág. 199, 
(24 J Carrillo Flores, Idein, 
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"caro se ve esta segunda parte es insuficiente para proteger a los -

administrados cootra las fallas personales del funcionaria, sino del ser

vicia misro; ni contra dañas causadas sin culpa, ni negligencia, por el -

funcionamiento namal de la organización a<tninistrativa, esto sin axttar 

can la posible, pero muy frecuente, insolvencia del azpleada p(iblicn y -

del casto de los prcx:edimientos para hacer la excusil5n de las bienes del 

funcionario dimctmrente responsable". (25) 

Queriendo interpretar éste artículo can el desea de encmtrarle al<J!!. 
na explicaci6n o justificación, podr!a decirse que se trata de un casD en 

el cual el leg islaoor quiso consagrar el derecOO para d'3Ml'ldar al respm

sable de la oonisi6n de un daño, pero con esta redacci6n, s6lo CXlltdlp1o 

aquellos casos sari:lrios y evidentes en los cuales exista cul!>" grave y 11!! 
ni.fiesta de parte del funcic:nario, para se cierra ante cualquier atta po

sible rrotivación del daño; ad.más, proteje al Estado, ¡:ues niega casi por 

<Xllpleto la relación del funcionario con aquel, no sin antes otoJ:gar la -
respoosabilidad subsidiaria que se convierte en el escenario de teda la -
farsa. 

Ahora bien, de acuerdo con la 00ctrina que inspiro al c6ilgo Clivil,
la ilicitud de los actos coosiste en que ellos se produzcan "sin der:edlo, 
intencional!OOnte o par :inprudencia a negligencia", (26) y s6lo quedan -

exceptuados, por disposici6n expresa, las casos de "ab.loo de derecho" a -

que se refiere el articulo 1912, y las de riesgo consignados en loa arti
culas 1913 y 1914''. (27) del C6digo Civil para el O.F. de 1928, Sin adla!. 
go, para el Estado se hacen regir disposiciones catpletarrente difermtes, 

(25) Fraga, Breves Observaciones, Ob, Cit., pág. 14. 
(26) Grac!a Téllez, 1-btivos , •• , Ob, Cit. 
(27) Carrillo Flores, La Justicia Federal. • , Ob, Cit., pág. 200 



126 

apart:&idclo de los lineamientos generales que rigen para el resto de todas 

las persooas f!sicas o m:irales, 

Caro antecedente a esta situaci6n encontranl:ls en la exposición de m:i

tivos del c6digo Federal de 1884 una justificaci6n a este régimen de i!Te!! 

poosabilidad civil, al arglll"<lntar coo fundane¡to en la Constituci6n Gene

ral de la Repllblica de 1857, que oo ?Jede hacerse pago alguno que no este 

designad) en el presu¡::uesto o autorizaoo por decreto posterior, e indica -

que ~ precepto evitaría que ni la vida de la Uni6n ni la éle las entidades 

federativas se vieran amenazadas por la crisis ecoOOnica que pudiera surgir, 

si los jUECeS tuvieran la facultad de ocupar los fondos pilblicos haciendo -

con listo úrposihle los 5<11Vicios adni.nistrativos y trastocanOO el orden so
cial, (28) 

Esta afioMci6n ha sioo refutada en da de una ocasi6n, y se ha dicho 

que salta a la vista lo exageracX> del artJl!llellto;. , , "basta para (que listo oo 

ocurra) que en el presupuesto de cada año se haga en general la provisi6n -

de los foodos· para catplarentar las sentencias que se dictai". (29) 

Por otra parte, en un estudio eobre la res¡x:a¡sabilidad de los funcio

narios, Ignacio Burgoa (JO), apunta con relaci6n a este tara lo siguiente1 

"Por responsabilidad civil del funcionario pllblioo no debElros entender la 

que contrae, CCll'O persooa en ocasión de los actos de su vida civil, ya que 

en este supuesto su investidura de autoridad y el cargo respectivo que de

~ sen irrelf!ITalltes, Tan es así, que el artículo 114 de la Constitu--

(28) Miguel S. ~\acedo, Dutos para el estudio del Nuevo c6digo Civil del Di! 
trito Federal y Territorio de Baja california. D:x::uirontos relativos a 
la Reforna del C6digo Civil México, Inprenta Francisoo D!az de Le6n --
1884. 

(29) Carrillo Flores, La Justicia Federal, Ob, Cit., ~g. 200. 
(30) La Responsabilidad de los Funcionarios Pllblicos, Nlm!ro especial de la 

Revista Mexicana de Justicia, Procuradur!a General de la ru.pllbl.ica, ~ 
xico, septiaTlbre 1980, ~g. 89. 
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ci6n declara que "En dEm'Ulda del orden civil no hay fuero ni ilmmidad pa

ra ningl1n fLmcionario ptiblico", sin distinci6n de categorías. La res¡xinsa

bilidad civil a que nos referilros consiste en la que asl.llOO todo funciaia

rio en el desaipeiio de los actos inherentes a sus funciones o con rmtivo -

de su cargo frente al Estado y los particulares, con la obligaci& J.ndem!. 
zatoria o reparatoria correspondiente. Esa responsabilidad p.iede provenir 

de hecho il!cito o de delito o faltas oficiales". 

Es decir, el funcionario, caro cualquier otra persona f!sica, est.'I -

obligado a responder por los daños que ocasione pues su investidura no ti!!_ 

ne ninguna l:imitacil5n jur!dica para protegerlo. Por lo tanto, ya sea a t1-
tulo ¡:crsonal o caro subordinado del Estado, estar4 obligalb a respooder -

por los daños que ocasione en una u otra follllil. 

lle las anteriores coosideraciooes se desprende el unanime consenti

miento de los doctrinarios nacionales ¡oor reconocer la necesidad de ca1tar 
cai una efectiva llOlllliltiVidad que contstt>le a la responsabilidad civil de 

la Adrninistraci6n Pt'.iblica , <Xll"O un instruirento que respooda a la malidad 

del probl'31'a, se constituya en una aut!intica instituci6n aplicable en el -

foodo, y se sustituya en la consecuci6n de una garant!a social reallrente -

operable, 

Por lo ex¡x.¡esto podan:>s res\lll\ir que, la responsabilidad civil de la -

Mninistraci6n Pt'.iblica, directa o indirecta aun no es un derecho para los 

rrexicanos. Por lo cual sigue existiendo un vacío legislativo que no ha si

do cubierto con ninguna disposici6n jur!dica. 

Actuallrente para poder recurrir ante el 6rgano judicial, cuando heme 
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sufrido algGn daño en nuestro patrirronio, se requieren confonne a lo es~ 

blecido en el a.rt!culo 1928 del Ct'xligo Civil para el D. F,, una serie de 

pmnisas sin las cuales no pcxlnmls iniciar el procedimiento 1 es decir, -

para ejercitar el derecho que nos pennita exigir la responsabilidad subs!_ 

diaria del Estado por actos de sus funcionarios, es indispensable1 

a) Q.Je el funcionario directamente responsable cause el dañc>J (y que 

quede C<Jlllrobado fehacient:EJlelte) ¡ 

b) Que el daño se produzca durante el ejercicio caro funcionario y -

que se rroti ven por el desarrollo de las funciones a fil encanendadas; y 

c) El car4cter subsidiario de la respaisabilidad sólo se har! efecti

va, cuando el funcic:nario respoosable directaltelte no tenga bienes para -

responder, o los que tenga no sean suficientes, (31) 

Aunadas a las limitaciooes apuntadas anteriormente, el sistera de la 

responsabilidad por hecho ajeno (funclarrento de este a.rt!culo), requiere de 

la individualizaci6n de la culpa, o lo que es igual la existencia de un -

responsable directo, 

"~s, esa responsabilidad subsidiaria parece no estar establecida 

m1s. que para el caso de que exista culpa de parte del funcionario, ¡:>Jesto 

que el precepto de que venirros hablando se encuentra dentro del cap! tul o -

del Ct'xligo Civil relativo a las obligaciooes que nacen de los actos iUci

tos", (32) 

(31) Serra Fojas, Derecho Mni.nistrativo, Taro II, Ob. Cit. p!g, 690. 
(32) Fraga, Derecho 1\dministrativo, e»>, Cit., pág. 422. 
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Son precisarrcnte los casos en los que no es posible determinar al <Ji 
recto responsable del daño, los m'ts graves y en lo que el derecho a la r,!!_ 

paraci6n ac'k¡uiere sus perfiles nás justos. 

Si el Estado s6lo es responsable indirecto, su intento de responder 

por los daños ocasionados por sus funcionarios es absolutamente absurdo e 

iltprooedante, pues a pesar de conocer un daño ocasionado por la adminis

traci6n, ya sea por negligencia, anisi6n o iltprudencia de alguna persona 

que ejerza alguna funci6n gubemam:mtal, o por causas iltputables al desa

rrollo normtl del servicio, el daño ocasionado quedara en la .inpunidad -

por no responder el ente p!lblico a una situaci6n de deber ser y de auténti 

oo Perecho. 

Queriendo encontrar una respuesta a la causa por la cual nuestra le

gislaci6n cuenta ccn una fllrmula civilista = la adoptada en este arti

culo, enoontrarros que este est:.i inspirado en disposiciones seirejantes que 

albergaron en su tiatpa los C6digos Civiles Suizo y Francés de las obligi'_ 

cienes. 

En estos c6digos europeos la disposici6n fue contaiplada entre las -

que rige la responsabilidad por hecho de otro y del canisionado, (33) Sin 

mbargo, el articulo 1928 de nuestro C6digo Civil no l:aló en oonsideraci6n 

la flex:ibilidad del C6digo suizo, ni mucho llUIJOS la versatilidad del art! 
culo 1384 del C6digo Civil Francés (que es a su vez el fundaioonto del pr~ 

cepto Suizo) pues de esta disposici6n, la legislaci6n francesa foil!P a -

través de su interpretación, las tesis que dieron origen a la responsabili 

dad directa del Estado por daiios civiles y morales. 

(33) Antonio de Ibarrola, Cosas y sucesiones, Ed. Porrlla Ml?xico 1977, p:ig. 
1002. 
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As1 pues, el a.rt!aul.o 1928 de nuestro C6digo Civil establecio r~ 

sanente la responsabilidad subsidiaria del Estado y su cxmcordante, el "! 
t1culo 1916, declará en los misoos ~s, la indamizaci6n ¡X>r daños!'!! 

rales ocasionados ¡X>r el Estado. (34) 

Al redactarse el articulo 1928, se quiso hacer de él la 11nica dispo

sicl.6n que estableciera la responsabilidad del Estado y para ello se ace¡>_ 

to una teoda ya totalmlnte desediada en el pa1s de origen. Por ello se -

explica, eJl parte, el atraso tan grande que tiene esta instituci6n en ~
xioo. 

Otra 1111estra del atraso legislativo en el que se encuentra esta ins

tituci.!5n, la tenlll!DS en las disposiciooes sobre responsabilidad de los -

funcionarios ¡i<lblioos. Dentro del mi.EJTO criterio seguido ¡X>r el legisla-

dar del c6digo Civil de 1928, se prarulg6 la Ley de Responsabilidades de 

los FUnciooarios y Fllpleados de la Fcderac:!dn y del D. F. fdel 21 de fe

brero de 1940) la cual~ en su art!wlo 5: 

"14 inp:>sici6n de las sanciones a que se refiere esta ley por deli

tos o faltas oficiales, debe Mtenderse sin perjuicio de la reparaci6n -

del daño, quedando expedito en su cargo, el derecho de la Federaci6n o de 

los particulares para hacerla efectiva o para exigir ante los tribunal.es 

caipetentes la responsabilidad pecuniaria que hubiese contraido el funci2 

nario o enpleado, ¡X>r daños y perjuicios al careter los hedlos u anisio

nes que se le int>uten. Bllta responsabilidad serll exigible, sienpre que se 

cx:lll'rueben los daños y perjuicios ocasionados oon dichos actos u anisio

nes, alln cuando se absuelva al inculpado en el prooedimiento penal". (35) 

(34) wyva-cruz, c6digo, Ob. Cit., pág. 298. 
(35) wy de Responsabilidades de los Funcionarios y Drpleados de la Federa

ci6n y del D.F., y de los altos funcionarios de los Estados, Ed. Pon:1la 
111xico 1978 {incluida en el Taro de la !Ey org.!nica de la l\dmi.nistra
ci6n Pablica Federal 1 , p.!g. 531. 
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Se preve!a el derecho d.e los particulares para exigir la reparaci6n por 

daños ocasionados por el E!llPleach o funcionario cuando: 

al El funcionario directamante involucrado cause el daño1 y 

bl Que el daño se produzca durante el ejercicio OCJll) funcionario. 

Si bien en este articulo ya no se habla de la responsabilidad sub

sidiaria del Estado, no profundiza para darnos los medios adjetivos que 

nos pennitan llegar al procedimiento que pei:rnita hacer efectiva la repa

raci&l. 

Esta· disposici6n juddica fue abrogada por la ley del 30 de Dici~ 

bre de 1979, expedida durante el gobierno del presidente tepez Portil101 

esta ley no representó nada para el adelanto de la .ÍJlSti tuci6n y pas6 ~ 

sapercibida. (36) 

En la actualidad no existe disposici6n saoojante en la le;¡ Federal 

de Responsabilidades de lcis SerVidores l'llblioos, publicada en el Diario 

Oficial el 31 de dicienbre de 1982, (37) lo que viene a constituir una 

despreocupaci6n del EstadÓ por este tena, el cual no s6lo no progresa,

sin:> que se le anite en nuevas disposiciones. 

l\L1nado al problma de la falta de recxinocilr.iento prllctico de los -

daños patr.iironiales ocasionados por el Estado, se encuentra el probl<mI 

de los daños rorales producidos por este ente. 

O:r.v ya oo hab!a eebosaoo anteriot111ente, el C6ilgo Civil de 1928, esta_ 

(36) u.y de Responsabilidades de los Funcionarios y El!pleados de la feder!! 
ci6n, del Distrito Federal y de los al tos f\.tt\Cionarios de los Estados 
Diario Oficial de la Fecleraci6n del 4 de Enero de 1980. 

(37) Contenida en el TalD de la le;¡ Orqllnica de la Mninistraci6n Pablica, 
Ed. Porr(ia México 1985, p.!g. 708 y s.s. 
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blecc (JB} en su articulo 1916 que el Estado y sus funcionarios tienen -

ooligaci6n de reparar el daño rooral conforrre al articulo 1928, con lo cual 

incurre en el mimo defecto ya apuntado ocasionando que cualquier acci6n 

que reclaioo la reparaci6n civil por daños nurales se ccnvicrta en letra -

nuerta. 

No obstante ser un sinntúrero las lesiones nurales que se originan en 

un Estado <Xl1P el nuestro, con un sistaM policiaoo-represivo que deja 11!! 
cho que desear, no existe un de.rocho que petmJ.ta reparar estos daños en -
fol:IM pronta y expidita, 

Es injusto que un ciudadano se encuentre, de hedio, ÍllpOSibilitado de 

reclmrar no s6lo el daño patr.i.nonial sufrido, siro el daño rroral del cual 

haya sido objeto por parte del Estado, 

(JB) C6digo, ob. Cit., p.1¡;. 345. 



Cl\PlWLO V 

''NVESTFO ID!A EN Ol'RAS LmISLJ\ClOOE.S" 

5.l. Introducci6n 

"La responsabilidad civil es una de aquellas naterias en que la pro

bl~tica planteada y las soluciones adoptadas, atln dentro de las peculi,! 

ridades que diferencian a los distintos sisl:al<ls juridicos, presentan wia 

mayor smejanza, al ser aproxinadam:mte iguales las necesidades de orden 

econ6nico-social que deben encontrar satisfacci6n dentro del árrbito del -

instituto rosarcitorio". (1) 

Los derechos á&ninistrativos que disfrutan los particulares en los -

regiloones de legalidad de los actos ele la acttrlnistraci6n, se caracterizan 

por poder exigir de la acttrlnistraci6n, que se sujete en su funcionamiento, 

a lns layes do la nateria, y que, por lo tanto, los actos que realice se 

apeguen a las fornalicladcs legales, y se verifiquen por los organos ~ 

tcmtes, fOX las rrotivaeiones jurídicas, coo el contenido que estas seña

len y persi~iondo el fin que las mismas indiquen. 

Es decir, "el derecho a la legalidad se desca1p0ne en una serie de -

derechos, caro son el derecho a la crnpetencia, el derecho a la forna, el 

derecho al nntivo, el derecho al objeto y el derecho al fin prescrito por 

la ley. 

Esos diversos derechos del aclministrado necesitan protegerse en foll!lf 

de dar a su titular los rrodios lcgnles para obtener la reparaci6n debida 

en caso de violaci6n, es decir, para lograr el retiro, la refonra o la -

anulaci6n del acto lesivo. 

Para conseguir ese prop6sito existe una gran diversiclad de sistenas 
en los Estados conterrporáneos". (2) 

(l) Leguina Villa, La Rasponsabiliaad, Ob. Cit., ~. 150. 
(2) !'raga, Dorcdlo Administrativo, ob. Cit., ~. 438. 
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E><isten los iredios directos e indirectos para salvaguardar los dere

chos de los ciudadanos-<]Obemados. 

Los ned.ios indirectos CCllllist.en, pr.incipal¡oonte, en las garant1as -

que presta la propia adni.nistraci6n en su propio seno, aplicando un sis~ 

ma de autotutela. Estos neclios cuentan con el :inconveniente de estar des

tinados a supervisar y corregir la eficacia, eficiencia y congruencia de 

la ai:tninistraci.On y s6lo en forma secundaria constituyen un elmento de -

protecci!ln de los derechos del adni.nistrado. 

Los nedios di,rectos estan destinados a satisfacer el interl!s privado 

revisandose la legalidad y oportunidad de la actuaci6n. Estos sistaras se 

presentan generallrente en forma de trilxinales de lo contencioso aaninis

trativo. 

"La OOctr:ina, las legislaciones de diversos paises y las conclusio

nes de diversos Con;¡resos Internacionales de ciencias Administrativas han 

coincidido en considerar que las garantias que el procedimiento a<ini.nis-

trativo debe asegurar, consisten en que las normas que lo integran const!_ 

tuyen mandatos para la autoridad a fin de prevenir actos ilegales, erro
neos, abusos de poder o carentes de e:¡uidad y de que las resoluciones se 

fotlllllen en forma expedita". (3) 

Ya sea en una forma o en otra, en un gran ndnero de paises se cuenta 

ya, con alglin sistema jur1dico que protege al gobernado. 

son pa!ses oon conciencia de su devenir hist6rico, que han postulado 

y conseguido contar, segt1n sus particulares circunstancias, con organos -

'(3) Fraga, Breves observaciones, Ob. Cit., pág. 10. 
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que permitan accionar los recursos que les garanticen sal va:¡uardar sus ~ 

rechos, vidas y propiedades frente a las acciones u anisiones de la admi

nistración. 

Pasesros a repasar algunas de estas instituciones para tarar de ellas 

sus experiencias, fonnas de funcionamiento y C011Clusiones sobre un ~piro 

que les es ccmln, 
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5.2.Pa!ses con sistema* de legislaci6n ramno-can6nigo. 

Entenckm>s caoo sistaM de legislación rarano-can6nigo a los diver-

sos pa!ses y organisrros internacionales que bajo caracter!sticas axrunes 

enraizaoos en su devenir hist6rico y jurídico coinciden en una ttadici6n 

jurtdica que subsiste y que esta en vigor en gran parte del mundo occide!!_ 

tal y que se caracteriza por tener diversas similituéles CQ!Ulnes con el ~ 

red!o civil ratlllllO del "Cotpus Juris Civilis" de Justiniano, y el dere

dlo can{nigo de los siglos del renac.imi.ento, { 4) 

se caracterizan estos sistEl!llls por cait.ar con una clara separaci6n -

entre los poderes legislativo y judicial. Dejanoo al prlirero la elabora

ci&I de las leyes, baae y ÍUlldi91J!nto, para que los jueces dicten senten

cias con apego a las mi!iras. Para ello aienta el sistana jur!dico con c6-

digos que cunplen una fwici6n de unificaci& proporcionando un cuerpo un,! 
tario de leyes (5) que tienden a ser un cuerpo caipleto, y del cual el -

juez estA ®ligado a encontrar una disposici6n para decidir en cada caso 

espec!fioo. 

• Se entiende, en este caso, caro sistErna jur!dico a un cuerpo operativo 
de instituciones, procedimientos y nomas jur!dicas aplicables en WI ~ 
bito t:Er!¡loral y espacial detenninaOO. Por ejenplo en Mt'!xico tenem:>11 un 
sistema jurl'.dico federal y 32 sist:EIMS locales1 otros sistanas legales 
distintos son los existentes en cada pa!s e incluso en los organill!Ds -
intemacionales. 

(4) ~ John Henry, ta Tradicilln Jur!dica Rcmlno can6niga. F.C.E. MIS
xico 1971, ca:oftulo I. 

{5) 1-t>rrymm, L.:i Tradici6n, Oh. Cit., pSg. 66. 
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Se encuentran apegados a esta tradici6n jur!dica la mayor parte de los 

paises de Europa Occidental **, todo centro y sudarrérica (sin olvidar a Mé

xioo) 1 nudlas naciones de Asia y Africa, y ciertas zonas enclavadas dentro 

del l1lllKli> del derecho ooruruetudinario (Wusiana, Quebcc, Puerto Rioo, entre 

otros). 

C<J\'l:l sis tatas independientes que son los WlOS de los otros, no obs

tante oontar oon caractedsticas y pasado canln, no todos ellos han evolu

cionado a la par, Por ello, algunas naciones estan ~ desarrolladas que -

otras, y CCJ1D cansecuencia, no todas poseen los misros derechos jur!dioos 

que garanticen a los gOOernados un 1*¡inEn de legalidad ante la Mninis

tracilln Pdbli.Ca. 

Destaca en esta esfera de paises oon tradici6n rCll'allo-canoniga 1 por -

sus oonoepciones jur!dicas y adelantos legislativos en esta instituci6n: -

Francia, Italia y España, 

Estas naciones, en IMYDr o nenor lll!dida, "han ooincidido en oonside

rar que las garantias que el procedimiento ruininistrativo debe asegurar -

oonsisten en que las l10XIM8 que lo integren oonsti tuyan IM?ldatoa para la -

autoridad a fin de prevenir actos ilegales, err6ooos, arl>itrarios o caren

tes de equidad y de que las resoluciones se dicten en plazos razooables". -

(6) 

** La mayor parte de los paises de &ixopa oriental (incluyendo a la URSSl
eran hasta hace pooo tiEJlllO parte de la tradicilln ~ga, que 
luego paso a ser paises de deredlo socialista, 

(6) Fraga, Breves observaciones, Ci>. Cit. 1 pSg, 10, 
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s.2.1. Francia. 

Ha sido Francia en doode esta instituci6n ha avanzado con JMyor r~ 

pidl!z. Sus cxinceptos han sido ej<f1Plo para otras legislaciones, pues su 

trabajo se ha encaminado a oonsiderar a la responsabilidad del Estado ~ 

JTD objetiva, independiente de toda culpa o ne::iligencia del fwicionario. 

"La respoosal>ilidad, dicen Gallhoin y Byes, se reconoce len Francial 

poi:que la actividad ~tal origin6 el riesgo del daño, no porque

la mi- haya sitb censurable o se cxindujera de una manera culposa: si -

un indivi<h:> esta expuesto a Wl claiio particularizado por actos llevados 

a cabo en Mtt>re de la sociedad, es !!sta y no aquel individuo quien debe 

llevar la cai::ga de la p!!rdida" • (7} 

El llegar a este punto no fue fllcil, y requi.ri6 de un esfuerzo con~ 

tante en la lucha de los cleredJos del pueblo franc!!s. 

Despu!!s de la Revoluci6n Francesa, el nuevo r&Jilren liberal dej6 -

incoli.re el principio ele la irresponsabilidad del Estado cato necesaria 

JMnifestaci6n de la soberan!a estatal, (8) pues se pensaba que las noci!?_ 

nea de soberan!a y responsabilidad civil eran Íl'lccfll?atililes. 

satejante idea no perduro mucho, pues existta una contradicci6n en

tre el principio de irresponsabilidad del Estado y los postulados que -

sustentaban el nuevo rt;gilren liberal burgul!s, en particular el de sujec

ci6n inCXllldicional de los poderes ptlbl.icxis al Derecho. 

(71 Carrillo Flores, ta justicia. áJ, Cit., pág. 22 
(8) llariou 11nari:;, Derecho Constitucional e Instituciones pol!ticas Ed. -

Ariel, Barcelona 1971, p&g. 505, y s.s. 
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El propio desarrollo del Estado de Derecho trajo la inoorporaci6n -

del principio opuesto, esto es, de la responsabilidad civil de todos los 

poderes que lo integran. 

En un principio la responsabilidad fue limitada a los actos de ges

ti&, es decir, a los actos judctioos en los cuales el Estado actua caro 

una persona privada, 

"Pero ncy pronto la jurisprudencia.,, inici6 el proceso ele sareti

miento indiscriminado del Estado al Derecho, que necesariarrente habr!a de 

desatilocar en la plena· aceptaci6n de la respoosabilidad civil de los ~ 

res ptlblioos", (91 

El derecho fran~s en esta materia ha avanzado desde 1873 por el ca

mino de la jurisprudencia y se ha ido apartando, desde entonces, de los -

principios del c6!.igo civil. 

En este devenir, la responsabilidad civil de la administraci6n ptlbli

ca se fue desprendiendo de la noci6n de culpa para transforn.ar su respon

sabilidad en una delegacien nacida de los dílños causados por el ejercicio 

de su actuaci6n material o jur!dica, sin inp>rtar la culpa del funciona

rio, pues la úrputaci& del daño se le adjudica al ente ptlblioo del que -

forma parte. 

"La sentencia Blanro del 8 de febrero de 1873, fue la que consagra -

el principio de la responsabilidad del Estado, aislando al millTD ti<lltXl -

la aplicaci& de las normas del derecho ccmln y sarete la responsabilidad 

del Estado a los principios del derecho aclninistrativo", (10) Para el si2_ 

(91 Lcguina, Responsabilidad Ob. Cit., p4g, 153, 
(101 Serra Rojas. Derecho Acininistrativo Qb, Cit., Tare II, p.!g. 681. 
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tena francés carece de relevancia jur!dioo-pr~ la distinci6n dog¡n!

tica entre responsabilidad directa (o por hecho propio> o la indirecta -

(o por hecho ajeno) cuando es la Mn:inistraci6n !'Gblica la llaimda a re! 
pender. 

"En el eje de la ccntracci6n del institut:D de la responsabilidad e!_ 

vil es colocado el sujeta pasivo del daiio roorecedor de reparaci6n. Basta 

que el daño, cualquiera que aea la actividad que lo haya causado, puede 

ser Ílr{JUtado al ente p11hliro en virtud de una hipoMtica "culpa" del mi! 
llD, para que este responda indannizand:l", (11) 

(ll) Leguina, Responsabilidad, et>. Cit., ~. 87 
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5,2,2. Italia, 

Italia es otro pata en el cual la instituci6n de la responsabilidad 

civil del Estado ha adquirido carta ele naturalizaci6n. 

Antes de 1848 no existta en la legislaci6n italiana ningQn precepto 

que consagrar!! la responsabilidad de los entes ptlblicos, por lo tanto, -

corrcspoodi6 a la doctrina y a la jurisprudencia la diftcil labor de in

corporar al régimen pelblico las disposiciones correspoodientes tananclo -

CCJTD base los ol5digcs civiles de 1865 (Arttculos 1151 y 1153) y de 1942 

(Arttculos 2043 y 2049) (12) . Estos esfuerzos se vieron coronados en -

1948 cuando se pranulg6 la O:lnstituci6n de la 11eptlblica Italiana, la -

cual postula desde entonces en su prilrera parte titulada "Derechos y de

beres de los ciudadanos" (concretarrente en el Artkulo 28), la responsa

bilidad civil de los funcionarios y del Estado bajo los siguientes ~ 

nos1 

"IDs funcionarios y agentes del Estado y otros entes ptlblicos ser!ln 

directamente responsables, seg1in las leyes civiles, penales y aaninistr_! 

tivos, de los actos realizados con lesi6n de C'erecros, En tales casos la 

responsabilidad civil se extiende al Estado y dem1s entes ptlblicos". (13) 

En el derecho italiano el Estado esta sujeto a la obligaci6n de in

dsmizar de igual forna que todos los ~s entes ptlblicos, careciendo -

de todo fuero o exclusi6n y quedando sujeto a la rcgulaci6n canlln conte

nida en el ci5<ligo civil. 

Ia responsabilidad civil es contenplada por la Constitucit5n CCJTD --

(12) Leguina, ruisponsabilidad, Ob. Cit., pág. 67, 
(13) Leguina, 11esponsabilidad, Cb. Cit., pág. 43. 
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una garanUa patrim:>nial contra los daños injustos que la actividad de -

los ¡xxleres ptlblicos, y <Uierel:anEllte de la aaninistraci6n, le pue1an -

causar. 

Ia noITM es considerada ocm> una disposici6n tendiente "a conferir 

una rr&s eficaz tutela de los derechos de los ciudadanos frente a los ~ 

portarnientos il!citos de los oficios ptlblicos, o bien la de dar al ciud!! 

dano la garant!a de un deudor sierrpre solvente". (14) 

Este articulo 28 de la Q:flstituci6n italiana ha sido objeto de cai

tinoos estldios e .interpretaciones. Estos estudios han ido producierub -

una fi.tne evolucifin que ha llevaci> a la instituci6n a cootemplar los 11,!!. 

nades "daños an6nlz!Ds", es decir, aquellos daños que se verifican en el 

&itiito de la actividad a<ininistrativa sin que sea posible individualizar 

el funcionario responsable *. 

ID que. caracteriza a esta disposiclfin es que la in¡:Jutaci6n se efec

tlla sin re:iuerir que se pnlebe la cooducta del agente f!sico (funciona

rio o empleaci> pllblioo) y por ccnsecuencia, existe independencia en la -

relaci6n Entre el funciooario y el daño. Ahora bien, cuando es factible 

identificar ooncretallente al agente res¡xmsable, este tambi~ respondera 

pero siguierd::> los principios de la respcnsabilidad directa de la Mnini.!!_ 

traclfin POblica. 

• CCmJ ejemplo tenEllDs los daños ocasionaci>s por las pr4cticas militares, 
en las cuales cuanci> un tiro de fusil es causa de un daño, el Estado -
responde aunque no se sepa de que sold.sdo en concreto parti6 el disparo. 

(14) L<.9uina, Responsabilidad, Ob. Cit. plg, 178. 
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5,2,3, España, 

otro ojrnplo de legislaci6n que cuenta con esta instituci6n resan:i 

toria es España, Ah! "se ha hecho descansar la responsabilidad del Esta

do en el concepto jur1dico de lesi6n del patr.iinon.io" (151, y no se basa 

en el perjuicio que es un concepto econlmico, Al respecto dice el juris

consulto español Eduardo Garc1a Enteria: "Ci:lservese que no decÍIR'.>s per

juicio causado autojur1dicam:mte (criterio subjetivo) , sino perjuicio ª.\!. 

tojur1dico en si misro (criterio objetivo), perjuicio que el titular del 

patr:irronio considerado no tiene el deber jur1dico de soportarlo, aunque 

el agente que lo ocasione obre el misro coo toda licitud, La nota de au

tojuriciclad se d~splaza desde la conducta subjetiva del agente, doode lo 

situaba la doctrina tradicional, al dato cbjetivo del patr:i!ronio daiia<b". 

(16) 

En este pa1s el desarrollo de la instituci6n resarcitoria se fue ~ 

durando poco a ¡:oca. Tras n<IOOrDsos intentos aislados, la instituci6n de 

la Responsabilidad de la Mministraci6n P!iblica, se incorpor6 a la legi_!! 

laci6n, cJO manera general, al CCllprobarse la insuficiencia de las nolllBs 

del derecho canGn para satisfacer las exigencias de un Estado de Derecho. 

Con la publicaci6n de la u.y de EKpropiaci6n Forzosa del 16 de diciarbre 

de 1954, se da el primer paso f:il:Joo, para llevar a su consagraci6n defi

nitiva en el articulo 40 de la u.y de Regilren Jur1dico de Mninistraci6n 

del Estado del 26 de julio de 1957 que a la letra dice: 

"IDs particulares tendrán derecho a hacer indemnizados por el Esta

do de toda lesi6n que sufra cualquiera de sus bienesy c!erechos,salvo en 

(15) Fraga, Derecho l\dministrativo. Ob. Cit., p.'lg. 425. 
(16) Los principios de la nueva ley ele expropiaci6n forzosa. F.ditorial -

Ill'. Madrid 1975, pág, 176. 
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los casos de fuerza mayor 1 s:ieirpre que aquella lesi6n sea consecuencia -

del funcionamiento normal o anormal de los servicios ptlblicos o de la -

adopción de rredidas no fiscalizables envia contenciosa''. (17) 

Este art!culo contiene subsumidos una serie de conceptos que erglo

ban una conoepci.6n l1llY anplia ele supuestos y que resunen toda una teoda 

sobre esta insti tuci6n: 

"IDB particulares terorl!n derecho a ser indemizados por el Estado 

de toda lesi.6n que sufra en cualquiera de sus bienes y dered10s 1 ~ -

en los casos de fuerza 1N1yor, simpre que la lesi!'ln sea consecuencia del 

funciooamiento normal· o anormal de los servicios pllblicos, Debieroo ser 

el daño evaluable econanicaoonte e individualizado con relación a una -

persona o grupo de personas", (18) 

caro se puede apreciar en este sisblra juddico. se contmplan ailn -

ciertas restricciooes o Umitaciones para que se haga efectiva la re5PJ!! 

sabilidad y con ella la :ind<!mizaci6n. 

(17) Serra Rojas, Derecho Administrativo Ob. Cit., Taro II, pág. 687. 
(18) Martin Rebello. Ia Responsabilidad Cb. Cit., p&]. 35. 
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5. 3. Paises con t.radici6n* jurídica anglosajona. 

Se conocen caro {l31ses ron tradición juddica anglosajona aquellos -

sistanas legales que se distinguen por contar con un "conjunto de actitu

des profundamente arraigadas y condicionadas historicamente acerca de la 

naturaleza de la ley, acerca de la funci6n del derecho en la sociedad y -

la fol:lfil de gobierno, acerca de la organización y operación apropiadas de 

un sistema jur!illoo y acerca del nodo de CQll) el derecho debe crearse, -

aplicarse, estudiarse, perfeccionarse y enseñarse. La tradición jur!dica 

relaciona el sis tara juridico con la cultura de la cual es una expresión 

parcial" (19), Lo& diversos sistaras legales anglosajones se han agrupado 

bajo el rubro de "derecho consuetudinario" y se distinguen de otras trad_!: 

cienes jur!dicas, OCJ\1:l son el "derecho socialista" o el "óerecho civil", 

en la concepción de la separación entre los [Oderes judicial y legislati

vo, en la función que se le atrlliuye a los jueces y el manejo dada a las 

copilaciones jur!illcas. 

Estos sistemas se han caracterizado por el errpuje que las resolucio

nes judiciales Wipr.lloon a sus soci.Edades caro consecuencia de los cairbios 

sociales que generan. Ha sido a travtls de las sentencias judiciales caro 

se ha producido el paulatiJlo adelanto qt1e ha adquirido la institución de 

la responsabilidad civil de la Mninistraci.6n Ptlblica. 

* Los sistaras jur1dicos generalloonte son clasificados en grupos o fami
lias. De tal nodo que sistmas legales cain los de Inglaterra, Nueva -
Zelanda, California, Nueva Yorkol\ustralia son llamados de ''Derecho l\;l 
glosajon", por contar con conceptos, procedimientos, instituciones y -
nortMs similares. Sin ~o existe una gran difcrenciu ele uno!; a -
otros. Debida a las distintas pecuHaridades de sus acunc1rados csp1ri
tus nacionales. 

(19) Merrymm, John 11. La Traducción Ob. Cit., ~g. 15. 
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5. 3. l. Estados Unidos de Norte Arre rica. 

La legislacil5n de la Uni6n 1\rrericana, siguiendo el esp!ritu federa

lista esta integrada por tantos sistemls locales = Estados tiene la -

Uní&. 

Cada wio de ellos cuenta con rey:!nlmes distintos, por lo cual en -

sus ordenamientos internos se consagran deredlos y deberes de diversa "! 
turaleza. 

En alqwlas ehtidades la instituci15n de la responsabilidad civil de 

la Mninistracil5n P1lb:Ú.ca está nás desarrollada que en otras, pero en te_ 

dos los Estados se cuenta con un sist.eml jur!dico para demandar a la ad

ministracil5n local por los daños y perjuicios sufridos por el ente o los 

funcionarios que laboran en su nanbre. 

A nivel federal, en Estados Unidos de AIOOrica existe desde 1946 la 

Ley Federal ele Reclamaciones por actos ilkitos (Federal Torf Claims -

Act.) que garantiza la indo:múzaciOn al agente pasivo lesionado por al

g11n acto lesivo que genere la responsabilidad civil de la Administraci& 

P1lblica. 

Es de hacerse notar que las acciones para darandar a la aclministra

ciOn soo parte de las garantías del gciJernado y las noIITlilS que integran 

su proceclliniento constituyen mandatos para la autoridad. 
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5.3.2. Gran Bretaña. 

Con la aprobación en 194 7 de la -Wy de procedimientos de la Corona 

('!he CrCMll Procedin;¡s l\Ct.), se puso f!n en Gran Bretaña a la lucha por 

alcanzar la protección jur!dica qUc salvaguardara los intereses jur!di

cos y patr.immiales del pueblo ante cualquier daño ocasionado por la l\!?. 
ministración p(jblica. En estas disposiciones se inicia una rica fuente 

de insp:izaci6n qUe ha prtllllVido avances en la institución de la respon

sabilidad civil de la Mninistraci6n P1'.lblica. 

si bien el sistema legal de este pa!s es distinto al del resto de -

los paises eurqieos y "'el sistaM anglosajon sigue sieni:kl inferior al -

europeo, espec:iahoonte al frano!ls que • • • (se ha orientado) a ccnside

rar la responsabilidad del Estado = objetive, independientemente de -

toda idea de culpa o negligencia" (20) , podO!fOs aseg\ll"ar que tarrbi!ID se 

ha constituido caro una garant!a para este pueblo. 

(20) carrillo Flores A, La Justicia Federal Ob, Cit., pág, 22. 
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5. 4. otras instituciones afines o aanejantes, 

San diversos los instnurentos jur1dicos que tienden a cunplir oon -

el anhelo de vivir en un regilmn de derecho que cootrolen los procesos -

legales de la Mni.nistrac:itn Pdblica y que protejan los derechos de los 

particulares ante les abusos de les funciooarics J?(lbliccs, 

Para C\lllplir oon este propOsito, existe en algunos pa!ses el llamado 

canisionado o "Justice Cl1iludmtan" que tiene catD objetivo "ejercer wia -

supervisi6n gener":1 para asegurar que las leyes y reglarrentos sean Cl!ll-

plidos y que los servl.qores p<!blicos desaipeiien sus funciones adecuada

IOO!lte" (21). "El <lrbudsnan es un funcicnaric del Parlarrento que investi

ga las quejas de les ciudadanos en el sentido de que han sido injus~ 

te tratados por alguna depeidencia gubemanental y que, cuando encuentran 

la queja justificada le buscan un reredio", (22) 

San trés los ras.ios esenciales de los sistaoos originales del O!tud! 
nan: 

"l) El QWudsman es un funcionario independiente y no influido por 

los partidos pol!tiooa, representante de la legislatura, por lo general 

establecido por la caistituci6n, que vigila la adninistraci6n1 

2) Se ocupa de quejas espec1ficas del ptlblico oontra la injusticia 

y los errores administrativos; y 

3) Tiene el poder de irnlestigar, criticar y dar a la publicidad las 

acciones administrativas pero no el de rebocarlas". (231 

(21) C. Rt:Mat Donald, El QWudsman F.C.E. ~ca 1973, pág. 9 
(22) Ide:n pág. 41 
(23) v. castro Juventino. Ensayos constitucionales Textos universitarios, 

FA. Manuel Porrua, M!lxioo 1977, ~g. 115. 
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Esta instituci6n se repite, cxin algunas m:xilficaciooes o variantes, -

en diversos pa!ses; tales caoo Noruega, Finlandia, Dina1mrca, Alanania -

Occidental y Nueva Zelanda. 

En otras Naciones se han hecho proposiciCl\es jur!dicas y legislativas 

con intenciooes similares a las que posee la figura del CltiJuds¡an. 

Algunos de estos intentos por establecer sistatns de proteccioo cxin

tra actos lesivos del Estado han proqresalk>, otros no han llegado a su et>! 
minaci&l; pero sea de una u otra folll>'I, se esta inp:nierd:> en un in¡lortan

te n!iooro de ¡;>'l!ses, una seria necesidad de otorgar una institucioo que -

salvaguaide los in~ de los gcilemaOOs ante la Mnini.straci6n Pdblica. 
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CONCLUSIONES 

Se ha ¡xxlido =•probar que la Responsabilidad Civil de la l\dministra

ci6n Pública se ha ccnstituido en una necesidad de las legislaciones de -

los patses que tienden a un Estado de Derecho. 

Toda legislaci6n que sustente a alglln Estado, debe contar con las --

atribuciones, funciones y Limitaciones que regulen su quehacer ante los 92. 

bernados. Pero as! caro el ente ptíblico se fija rretas para alcanzar el 

bien can!'.in, debe de oorcarse restricciones que tiendan al misno fin. 

La autolimitaci6n de la sdxrranta debe entenderse caro una acci6n del 

Estado tendiente a frenar los excesos y errores que se =neten en el ejer

cicio de las atribticiones y puesta en prl!ctica de la funciones, 

cuando los excesos y abusos que se producen no son detenidos o corre

gidos a través de un procedimiento 4gil y verl!z que permita el resarcimi"!! 

to de los daños y ¡:.erjuicios sufridos en la persona o patrimonio del agra

viado, se produce el resentimiento social que lleva a la colectividad a la 

frustraci6n o a la sublevaci6n. 

~ice por su grado de evol uci6n social requiere urgentanente de un -

procedimiento que permita salvaguardar los derechos personales y patrimo

niales de las personas f1sicas y JTDrales que sufran alglln daño a causa de 

acciones u anisiones de la Mninistraci6n Pública. 

Ha quedado expuesto que la voluntad de los juristas, legisladores y -

jueces por encontrar el sistema resarcitorio ml!s id6neo para hacer efectiva 

la Responsabilidad Civil de la l\dninistraci& Pública, se ha iniciado con -

un prilrer paso que abra las puertas a una evoluci6n paulatina. 
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Mi'!xioo requiere sin dilaci6n de una reforma en su sistema jur!dico -

que haga posible terminar oon la inaceptable protección que tiene la J\&1i 
nistraci6n Pública para desarrollar sus funciones, ya que la poca l.,,isl_!! 

ci6n sobre esta instituci6n, = se ha nostrado, no s6lo es obsoleta si
, no letra !1llerta. 

la reforma debe de extenderse a la inclusión, en todo el sist:e!M l!!, 

gislativo, de disposiciones sustantivas y adjetivas qua en conjunto penni

tan hacer efectivo el resarcimiento cuaroo se produzca una transgresión a 

la ley. 

Seda conveniente elaborar un Sist:e!M de Responsabilidad del Estado 

Mexicano que contarplara desde su prarulgaci6n, las I'B9las generales pa

ra saooter a la l\dr,tlnistraci6n Pública, a sus funcionarios y empleados -

al pago de irrlenuiizaciones por los daños y perjuicios que ocasionen. Di

c1'o sistC1Moontauplaríael árrbito de aplicaci6n, as! caro los casos o t! 

tulos en virtud de los cuales se responder!a¡ incluida adem!s los pr""! 

dimientos claros, prontos y expeditos para inpartir justicia. 

Podr!an incluirse en este Sistrnia, a las legislaciones existentes en 

materia de contencioso administrativo y responsabilidades de los servido

res pliblicos, las cuales tan s6lo son aspectos nuy reducidos e incaiple

tos de un autl!ntico Sistema Integral de Responsabilidades. 

Si debe o no ser parte del Poder Judicial el 6rgano jurisdiccional -

encargado de brpru:tir justicia en materia de responsabilidades, es una -

cuesti6n de m>nor lln¡:ortancia, si se asegura su autonan!a y se le dota do 

illstruioontos que aseguren la eficacia de su acción, scbre todo en lo - -
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relativo a la ejecuci6n de sus sentencias. 

lulemlls de lo anterior, ser!a oportuno oontEJ!lllar en el Presupuesto -

de El;¡resos del gcX>ierno una partida para el pago de indemnizaciones o -

bi&l, dar algunos lineairientos que impidan dilatar el pago correspondien

te, o eviten medidas que sixvan de prete><to para no cur.plir con las ooli_ 

gaciones que se generaran por causas de la responsabilidad civil. 
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