IV.  RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN COSTA
RICA: ENTRE LA OBJETIVACION
Y LA ANTIJURICIDAD SUBYACENTE

HANSEL ARIAS RAMIREZ*

Sumario. 1.  Origen y evolucién de la responsabilidad de la Administracién en Costa Rica. 1.1  Fun-
damentos de la responsabilidad administrativa en el ordenamiento costarricense. 1.1.1 Basa-
mento constitucional. 1.1.2  Configuracién legal del régimen de responsabilidad extracontrac-
tual de la Administracién Publica. 1.1.3  Principales avances jurisprudenciales. 1.2  Elementos
subjetivos y objetivos de la responsabilidad administrativa. 1.2.1  Partes principales y su vincu-
lacion. 1.2.2  Parametros de imputacién y eximentes. 1.2.3  Nexo de causalidad. 1.2.4 Requi-
sitos del dafio. 1.3  Prescripcion de la responsabilidad administrativa. 1.4 Régimen de respon-
sabilidad de los funcionarios publicos y accion de regreso. 2. Procedimiento administrativo de
la responsabilidad. 2.1 Objeto y finalidad del procedimiento administrativo. 2.2 Principios
aplicables. 2.3  Etapas del procedimiento administrativo. 2.4  Acto final y régimen recursi-
vo. 3. Control judicial: fortalezas y debilidades. 3.1 Principios y lineas rectoras del proceso
contencioso administrativo en Costa Rica. 3.2 Configuracién del esquema proce-
sal. 3.2.1 Tutela cautelar. 3.2.2 Tipologia de los procesos. 3.2.3 Juicio por audien-
cias. 3.3 Elementos claves de la tutela judicial en casos de responsabilidad administrati-
va. 3.3.1 Conductas objeto del proceso. 3.3.2 Pretensiones. 3.3.3 Pronunciamientos en
sentencia. 3.4 Fortalezas y debilidades del control judicial. 4. Perspectiva de evolucién de la
responsabilidad de la Administracién. 4.1 ~ Algunas reflexiones sobre el problema de la antijuri-
cidad subyacente. 4.2 Los desafios del régimen de responsabilidad administrativa en un contex-
to de desequilibrio econémico. 4.3 Nuevos horizontes de discusién en temas de responsabilidad
administrativa: sanidad publica, ciberseguridad y corrupcién.

* Es Licenciado en Derecho por la Universidad de Costa Rica (2003) y egresado del Doctora-
do de Derecho con énfasis en Derecho Administrativo por la Universidad Escuela Libre de Derecho
(2013). Obtuvo el Diploma de Especializacién en Derecho Administrativo y Financiero de los 36.°
Cursos de Especializacion en Derecho de la Universidad de Salamanca (2015). Es Doctor por la Uni-
versidad de Salamanca (Espafia) en el Programa de Administracién, Hacienda y Justicia en el Estado
Social (2018). Se desempefia como abogado en el Organo de Control de la Hacienda Piblica de Costa
Rica (2005 a la fecha) y ha sido profesor en cursos de Derecho Administrativo en la Universidad de
La Salle (2012-2017).

99 AIDA (2022)



IV. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN COSTA RICA: ENTRE LA OBJETIVACION...

1. ORIGENY EVOLUCION DE LA RESPONSABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION EN COSTA RICA

EL Derecho Administrativo costarricense y sus diferentes institutos, han surgido
y evolucionado paulatinamente de la mano de la tradicion juridica continental,
fundamentalmente bajo la influencia de Espaiia, lo cual permiti6 el desarrollo y
consolidacién de nuestro Estado de Derecho, que tras la reciente conmemoracién
del bicentenario de vida independiente y a pesar de los grandes desafios que enfren-
ta el pais, luce estable y mantiene una sdlida trayectoria democrdtica que destaca
que el contexto latinoamericano.

A efectos del tema que nos ocupa, es importante sefialar que el Estado costarri-
cense se sitda en un nivel destacable en el reconocimiento de los derechos funda-
mentales de las personas, que incluye desde luego, la tutela efectiva ante cualquier
vulneracién o dafio que se infrinja en la esfera personal o patrimonial, sea que se
produzca en el marco de las relaciones intersubjetivas de cardcter privado o como
resultado de cualquier relacién juridico administrativa y en general por cualquier
interés legitimo que pueda verse afectado por la Administracién Publica.

Desde este plano, la responsabilidad administrativa constituye un eje primor-
dial de nuestro ordenamiento, cuyo reconocimiento emana desde el propio Texto
Fundamental e irradia sobre los distintos apartados de la regulacién sectorial, per-
meada igualmente por la doctrina y normativa comparada, que ha establecido las
bases primigenias conforme al pensamiento ilustrado y los pilares cldsicos del
Estado liberal.

El desarrollo y perfeccionamiento de las diversas aristas del Derecho Administrati-
vo costarricense, incluida la temadtica de responsabilidad administrativa, ha contado
también con los valiosos aportes de destacados juristas nacionales (1), que han puesto
su empefio, con una sélida formacidn y reconocida capacidad intelectual para afinar y
contextualizar el andamiaje que soporta la tutela juridica de tan importantes conquistas
que definen en la actualidad nuestro Estado Social y Democrético de Derecho.

El recorrido que ha supuesto este reconocimiento y la configuracion de las
garantias juridico-procesales es extenso, sin embargo, resaltan algunos hitos princi-
pales, entre ellos, nuestra Constitucion Politica de 1949, que consagré en varias de
sus normas esenciales el imperativo de la responsabilidad ante el ejercicio del poder
publico, con especial referencia en los articulos 9 y 41, asi como el numeral 49 (con
su reforma cardinal del afio 1963), estableciendo desde la propia Carta Magna, los
pilares que sirvieron para el posterior desarrollo legislativo, en procura de un abor-
daje pleno de la responsabilidad administrativa, sin vacios o excepciones que hagan
inaplicables los principios generales definidos constitucional y legalmente.

Anterior a la promulgacién del Texto Constitucional, el Cédigo Civil costarri-
cense, aprobado en 1886 (que entré a regir en 1888), tributario del c6digo napole6-
nico y la tradicién imperante en la época, establecié algunas normas relativas al
régimen de responsabilidad comun, particularmente el articulo 1045 definié: «Todo

(1) Sobre el desarrollo de la doctrina administrativista en Costa Rica, puede verse: ORTIZ
ZAMORA, L. «Derecho Administrativo Costarricense entre prerrogativa y garantia». En: MACHADO
MuRoz, S., y RivErRO ORTEGA R., Anuario Iberoamericano de Derecho Administrativo. Boletin Ofi-
cial del Estado, Espafia, 2021, pp. 53-79.
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aquel que por dolo, falta, negligencia o imprudencia, causa a otro un dafio, estd
obligado a repararlo junto con los perjuicios», dando asi cabida en nuestro sistema
a la tipica responsabilidad civil extracontractual o «aquiliana», también el nume-
ral 1048 que recoge los fundamentos de la conocida «teorfa del riesgo», de modo
que incorpora algunos elementos «objetivantes» de la responsabilidad civil, distin-
tos de la tradicional imputacién subjetiva que exige la acreditacién de dolo o culpa
como presupuestos necesarios para la imposicion de responsabilidad, pero insufi-
cientes para el caso de la responsabilidad administrativa.

Sin embargo, ese fundamento civilista ha sido utilizado en alguna medida den-
tro de la sustentacién de la responsabilidad extracontractual de la Administracion,
aun después de la promulgacién de la Ley General de la Administraciéon Publica
de 1978. Se trata de una «tendencia errénea» como la califica el Doctor Jinesta
Lobo (2), que implica una marginacién del régimen propio creado dentro del orde-
namiento administrativo con apoyo en la doctrina y jurisprudencia clave como la
establecida desde el Consejo de Estado Francés (3), que han perfilado de un modo
pristino la autonomia del Derecho Administrativo para abordar las cuestiones rela-
tivas a la responsabilidad extracontractual de la Administracién.

Por otra parte, la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrati-
va (ndm. 3667 de 1966), con marcada influencia de la homénima ley espafiola
de 1956, vino a reforzar la tutela jurisdiccional de los aspectos de la responsabili-
dad de la Administracion, por cuanto contemplé en su numeral 2, inciso b), dentro
de su ambito de aplicacion, las cuestiones «sobre la responsabilidad patrimonial
del Estado y demads entidades de la Administracién Piiblica», otorgando asi recono-
cimiento expreso (articulos 2, inciso c¢) y 3) a la materia civil de hacienda como
componente necesario de la justicia administrativa costarricense. Dicha ley fue
derogada por el Cédigo Procesal Contencioso Administrativo (ley nim. 8508
de 2006, que entr¢ a regir en 2008, en adelante CPCA), y que recoge igualmente
los aspectos esenciales sobre el sistema de responsabilidad administrativa, tanto en
lo relativo a la necesaria atribucién competencial, como en los extremos petitorios
y pronunciamientos sentenciadores que pueden emitirse al respecto.

La Ley General de la Administracién Pablica (ntim. 6227 de 1978, en adelante
LGAP) constituye la normativa legal de mayor importancia en la materia, ain vigente,
ya que plasmé de manera directa los distintos elementos que definen nuestro sistema de
responsabilidad administrativa, especialmente en lo atinente a la responsabilidad extra-
contractual, toda vez que la responsabilidad de orden contractual tiene sus propios
pardmetros y criterios definidos en la normativa especial (Ley de Contratacion Admi-
nistrativa nim. 7494 de 1995, que serd sustituida por la Ley General de Contratacion
Publica nim. 9986 de 2021, la cual adquiere en vigencia el 01 de diciembre de 2022).
De forma que la citada LGAP, constituye el cuerpo normativo esencial de caracter legal
que define el régimen juridico de la responsabilidad administrativa en nuestro pais.

Asi, nuestro Derecho Administrativo, como buena parte de los ordenamientos
actuales, ha debido transitar primero por la ruta del «civilcentrismo» que sirvié en

(2) Vid. INesTA LoBo, E., Tratado de Derecho Administrativo. Responsabilidad Administrati-
va. Tomo II. San José, Editorial Juridica Diké, 2005, p. 37.

(3) Vid. IMENEZ MEZA, M., Derecho Constitucional y Administrativo. San José (Versién elec-
trénica). Véase en esta obra el apartado denominado: «Reflexiones comparativas sobre la responsabili-
dad patrimonial de la Administracién Publica en Francia y Costa Rica», pp. 441-492.
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alguna medida para dar sustento al régimen de responsabilidad del Estado, emplean-
do instituciones cldsicas del Derecho Civil, hasta lograr finalmente una configura-
cidén propia, partiendo de las fuentes normativas y la autonomia que caracteriza el
Derecho Administrativo, conforme a la especialidad de la materia y en funcién de
los principios especificos que son aplicables a las relaciones de los sujetos particu-
lares con la Administracién Publica o entre entes y érganos publicos.

1.1 FUNDAMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA
EN EL ORDENAMIENTO COSTARRICENSE

1.1.1 Basamento constitucional

El instituto de la responsabilidad administrativa en el ordenamiento costarri-
cense no se limita a su configuracién meramente legal, que es muy importante; sin
embargo, ésta debe comprenderse precisamente en consonancia con los principios,
valores y preceptos constitucionales que consagran —desde el nivel superior— las
claves fundamentales que le confieren un sustento robusto y claro que permea todo
el ordenamiento juridico administrativo.

Aunque ya existian enfoques doctrinales que reconocian las bases constitucio-
nales de la responsabilidad administrativa mediante normas que expresa y ticita-
mente daban sustento a dicha tesis (4), fue con la creacion de la Sala Constitucional
y su puesta en funcionamiento a través de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional
(nim. 7135 de 1989) que mediante sus pronunciamientos en diversos fallos adqui-
ridé pleno respaldo la derivacion del «principio constitucional de responsabilidad
administrativa», que se extrae de la relacién de varias normas del Texto Fundamen-
tal y que en definitiva confieren un marco general que brinda soporte a la respecti-
va regulacion legal.

Un primer pronunciamiento de la Sala Constitucional en el afio 1991, ante con-
sulta preceptiva de constitucionalidad en relacién con un proyecto de ley para rati-
ficacidén de un convenio internacional en materia de telecomunicaciones, establecid
que «el principio de responsabilidad estatal es inherente a todo Estado de Derecho
y forma parte de la contrapartida que asiste a todo individuo de obtener una tutela
judicial efectiva» (5). Este Tribunal Constitucional reafirmé su posicién en un voto
del afio 1996, al sefialar —en el conocimiento de una accién de inconstitucionali-
dad- lo siguiente: «[...] constituye un principio constitucional la responsabilidad
directa del Estado con ocasion de la funcidén administrativa, la cual debe armoni-
zarse con lo dispuesto en los articulos 11, 33, 41 y 49 constitucionales, y que resul-
ta congruente con los principios del Estado Social de Derecho, precisamente con
los de interdiccién de la arbitrariedad en los poderes ptiblicos, y de seguridad juri-
dica e igualdad de todos los ciudadanos ante la ley [...]» (6).

(4) Vid. Ortiz ORrTIZ, E. Tesis de Derecho Administrativo. Tomo III. Stradtmann Editorial y
Biblioteca Juridica Diké, Costa Rica, 2004, pp. 273-275.

(5) Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 2232-91 de las 18:30
horas del 4 de noviembre de 1991.

(6) Sala Constitucional, sentencia nim. 3446-96 de las 15:18 horas del 9 de julio 1996.
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Posteriormente, de manera mds expresa y directa la jurisprudencia constitucio-
nal ha establecido la vigencia de un «principio constitucional de responsabilidad
administrativa» por parte de los entes y drganos publicos, que el Tribunal Constitu-
cional considera «pieza clave y esencial del Estado Social y Democratico de Dere-
cho, dados los fines a los que propende este régimen de responsabilidad adminis-
trativa». De este modo, en el conocimiento de una accién de inconstitucionalidad
que eximia de responsabilidad legal a una entidad estatal por los casos de dafios y
perjuicios causados por la impureza, irregularidad o insuficiencia, real o alegada,
del agua suministrada por dicho organismo, la Sala Constitucional emitié un
importante fallo, con redaccién del Magistrado Jinesta Lobo, que establecié: «[...]
IV. Principio Constitucional de la Responsabilidad Administrativa. Nuestra
Constitucion Politica no consagra explicitamente el principio de la responsabilidad
patrimonial de las administraciones publicas por las lesiones antijuridicas que, en
el ejercicio de la funcién administrativa, le causen a los administrados. Empero,
este principio se encuentra implicitamente contenido en el Derecho de la Constitu-
cién, siendo que puede ser inferido a partir de una interpretacién sistemadtica y
contextual de varios preceptos, principios y valores constitucionales [...]» (7).

Conforme a dicha jurisprudencia constitucional, se logra identificar claramente
la vinculacién fuerte que tiene la responsabilidad administrativa con el ejercicio de
una serie de derechos fundamentales, lo cual se denota a partir de un conjunto de
normas constitucionales que tutelan esta conquista esencial de nuestro Estado Social
y Democritico de Derecho. Concretamente, la Constitucién Politica de Costa Rica,
considera la responsabilidad administrativa en las siguientes normas:

Cuadro 1  Normas constitucionales que sirven de fundamento a la responsabilidad
administrativa en Costa Rica
Norma Texto Constitucional relevante Importancia para la resp onsabilidad
administrativa
Art. 9 El Gobierno de la Repiiblica es popular, Establece de manera expresa y directa

representativo, participativo, alternativo y
responsable [...].

la responsabilidad administrativa.

Art. 11

Los funcionarios piiblicos son simples depo-
sitarios de la autoridad. Estdn obligados a
cumplir los deberes que la ley les impone y
no pueden arrogarse facultades no concedi-
dasenella|[...]. La accion para exigirles la
responsabilidad penal por sus actos es pii-
blica. La Administracion Piiblica en sentido
amplio, estard sometida a un procedimiento
de evaluacion de resultados y rendicion de
cuentas, con la consecuente responsabili-
dad personal para los funcionarios en el
cumplimiento de sus deberes |[...].

Consagra el principio de legalidad
como limite esencial del ejercicio del
poder publico, la evaluacién de resulta-
dos y la rendicién de cuentas por parte
de los servidores publicos y la conse-
cuente responsabilidad personal de es-
tos en el cumplimiento de sus deberes,
aspecto que refuerza y complementa la
responsabilidad objetiva extracontrac-
tual de la Administracion.

)

Sala Constitucional, sentencia nim. 2004-05207 de las 14:55 horas del 18 de mayo 2004.
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Importancia para la responsabilidad

Norma Texto Constitucional relevante L. .
administrativa

Art.18 | Los costarricenses deben observar la Ambas normas estipulan la igualdad en
Constitucion y las leyes, servir a la Patria, |la distribucién de las cargas publicas
defenderla y contribuir para los gastos (deber de contribuir para los gastos
publicos. publicos e igualdad ante la ley) que se

Art. 33 | Toda persona es igual ante la ley y no podrd | F€€ONOCE COMO fundame.n‘to claye para
practicarse discriminacion alguna contra- | €l réglmer} de' respons.ablhdad sin falta
ria a la dignidad humana. o por sacrificio especial.

Art. 34 | A ninguna ley se le dard efecto retroactivo | Norma que ampara los derechos
en perjuicio de persona alguna, o de sus patrimoniales adquiridos y las situa-
derechos patrimoniales adquiridos o de ciones juridicas consolidadas, cuya
situaciones juridicas consolidadas. tutela efectiva requiere un sistema de

responsabilidad administrativa amplio,
sin exenciones o en perjuicio de los
administrados.

Art. 41 | Ocurriendo a las leyes, todos han de encon- | Constituye una norma medular en
trar reparacion para las injurias o dafios cuanto del deber de reparacion integral
que hayan recibido en su persona, propie- | del dafio y consagra de manera general
dad o intereses morales. Debe hacérseles el principio de tutela judicial efectiva.
Justicia pronta, cumplida, sin denegacion y
en estricta conformidad con las leyes.

Art. 45 | La propiedad es inviolable; a nadie puede | Establece la intangibilidad del patri-
privarse de la suya si no es por interés monio, que se traduce en la inviolabi-
publico legalmente comprobado, previa lidad de la propiedad como regla de
indemnizacion conforme a la ley [...]/Por | principio, con las salvedades previstas:
motivos de necesidad piiblica podrd la expropiacion por razones de interés
Asamblea Legislativa, mediante el voto de | ptblico —previa indemnizacién— e
los dos tercios de la totalidad de sus miem- |imposicion de limitaciones de interés
bros, imponer a la propiedad limitaciones | social por parte del Legislador.
de interés social.

Art. 49 |Establécese la jurisdiccion contencioso- Constituye la norma fundamental que
administrativa como atribucion del Poder | da sustento a la Jurisdiccién Conten-
Judicial, con el objeto de garantizar la cioso Administrativa, lo cual se ve
legalidad de la funcion administrativa reflejado en el control judicial universal
del Estado, de sus instituciones 'y de toda y plenario de la Administracién, con
otra entidad de derecho publico [...]/ el objeto de garantizar la legalidad de
La ley protegerd, al menos, los derechos la funcién administrativa en todos sus
subjetivos y los intereses legitimos de los alcances, protegiendo —al menos— los
administrados. derechos subjetivos y los intereses

legitimos de los administrados.

Art. 50 |/...] Toda persona tiene derecho a un am- | Referido a la tutela ambiental y la

biente sano y ecologicamente equilibrado.
Por ello, estd legitimada para denunciar los
actos que infrinjan ese derecho y para re-
clamar la reparacion del daiio causado./El
Estado garantizard, defenderd y preser-
vard ese derecho./La ley determinard las
responsabilidades y las sanciones corres-
pondientes |[...].

responsabilidad ante los dafios que
puedan ocasionarse. Esta norma con-
signa el derecho fundamental de toda
persona a gozar de un ambiente sano
y ecolégicamente equilibrado, y ex-
tiende la legitimacién para denunciar
los actos que infrinjan ese derecho y
para reclamar la reparacion del dafio
causado.
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Norma

Texto Constitucional relevante

Importancia para la responsabilidad
administrativa

Art. 74

Los derechos y beneficios a que este Capi-
tulo se refiere son irrenunciables (Derechos
y Garantias Sociales). Su enumeracion no
excluye otros que se deriven del principio
cristiano de justicia social y que indique la
ley; serdn aplicables por igual a todos los
factores concurrentes al proceso de produc-
cion, y reglamentados en una legislacion
social y de trabajo, a fin de procurar una po-
litica permanente de solidaridad nacional.

Preceptia el principio de solidaridad
nacional. Se ha reconocido su impor-
tancia en el régimen de responsabilidad
administrativa, toda vez que en virtud
de este principio ningtin individuo o
grupo debe soportar los dafios que se
generen por el ejercicio de la funcién
administrativa, lo cual atentarfa contra
dicha regla general de solidaridad.

Art. 148

El Presidente de la Repiiblica serd res-
ponsable del uso que hiciere de aquellas
atribuciones que segiin esta Constitucion
le corresponden en forma exclusiva. Cada
Ministro de Gobierno serd conjuntamente
responsable con el Presidente, respecto
al ejercicio de las atribuciones que esta
Constitucion les otorga a ambos. La
responsabilidad por los actos del Consejo
de Gobierno alcanzard a todos los que
hayan concurrido con su voto a dictar el
acuerdo respectivo.

Art. 150

La responsabilidad de quien ejerce la Pre-
sidencia de la Repiiblica y de los Ministros
de Gobierno por hechos que no impliquen
delito, solo podrd reclamarse mientras se
encuentren en el ejercicio de sus cargos y
hasta cuatro aiios después de haber cesado
en sus funciones.

Ambas normas refieren a la responsabi-
lidad del Poder Ejecutivo (Administra-
cion Central) y quienes ejercen dichos
cargos, aludiendo de forma directa al
ejercicio de los mas altos cargos dentro
de la funcién publica, aspecto que re-
afirma el caracter transversal que tiene
en nuestro sistema la responsabilidad
administrativa.

Art. 154

El Poder Judicial sélo estd sometido a la
Constitucion y a la ley, y las resoluciones
que dicte en los asuntos de su competencia
no le imponen otras responsabilidades que
las expresamente sefialadas por los precep-
tos legislativos.

Art. 166

En cuanto a lo que no esté previsto por esta
Constitucion, la ley sefialard la jurisdiccion,
el niimero y la duracion de los tribunales,
asi como su atribuciones, los principios

a los cuales deben ajustar sus actos y la
manera de exigirles responsabilidad.

Estas normas se enfocan en la respon-
sabilidad del Estado Juez, un 4mbito
que no escapa al principio constitucio-
nal ampliamente formulado, aunque
con mayores limitaciones y obstdculos
en su desarrollo legal. De forma que
atin existen importantes desafios en
nuestro ordenamiento para llegar a
contar con un adecuado sistema de
responsabilidad del Estado-juzgador.

Art. 188

Las instituciones autéonomas del Estado go-
zan de independencia administrativa y estdn
sujetas a la ley en materia de gobierno. Sus
directores responden por su gestion.

Se refiere a la responsabilidad de las
instituciones auténomas, con lo cual
queda claro que la responsabilidad ad-
ministrativa cubre toda la organizacién
administrativa, tanto el Poder Central
como la Administracién Descentraliza-
da (institucional y territorial).

Fuente: Elaboracién propia con sustento en la normativa citada (Constitucién Politica de
Costa Rica) y la jurisprudencia constitucional.
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La responsabilidad administrativa engarza asi con una serie de normas cons-
titucionales que tutelan derechos fundamentales de los administrados, tales
como: la intangibilidad del patrimonio, el derecho al buen y eficiente funciona-
miento de los servicios publicos, igualdad y no discriminacién ante la ley, la
reparacidn resarcitoria ante cualquier lesién antijuridica que sufran las personas
en su esfera patrimonial o extra-patrimonial como consecuencia de la conducta
administrativa, lo cual se constituye en la funcién bdsica de un sistema de res-
ponsabilidad de la Administracion.

Debe reconocerse también el doble rol que juega la responsabilidad admi-
nistrativa, como acertadamente lo sefiala Jinesta Lobo, al indicarnos que consti-
tuye «[...] garantia para los administrados en general y, al propio tiempo, una
herramienta de vital importancia para exigirle a las administraciones ptiblicas su
conformidad con los principios de eficacia y eficiencia en el despliegue de sus
actuaciones o funciones y, por consiguiente, elevados estindares de rendimiento
o desempeiio» (8).

Por tanto, el principio constitucional de responsabilidad administrativa se
encuentra fuertemente anclado en nuestro Texto Constitucional, por lo que no cabe
duda que el ordenamiento costarricense —desde hace varias décadas— se ha decan-
tado por un «principio de responsabilidad universal del Estado», el cual nos dice
Garita, supone que: «[...] cualquier forma de manifestacién de conducta adminis-
trativa, que hubiere generado un dafio antijuridico en su base, es susceptible de dar
pie al deber de reparacion integral patrimonial, siempre que el destinatario sufriera
las consecuencias de un acto lesivo a su esfera juridica, incluso, en un funciona-
miento normal o bien, frente a un acto apegado a legalidad» (9).

1.1.2  Configuracion legal del régimen de responsabilidad extracontractual
de la Administracién Pablica

La configuracién legal del régimen de responsabilidad administrativa en Costa
Rica, se encuentra definida fundamentalmente en la Ley General de 1a Administracion
Piblica (nim. 6227 de 1978, LGAP), que contiene las normas esenciales que estable-
cen las condiciones de aplicacion, requisitos y supuestos en los que opera la tutela
administrativa y jurisdiccional del sistema de responsabilidad ptiblica (10).

Como ha expuesto Jinesta, la promulgacién de dicha regulacion legal «supu-
so un giro copernicano al codificar de forma clara y coherente las reglas y princi-

(8) Vid. JINEsTA LoBo, E., «Responsabilidad Administrativa, Constitucion y Derechos Funda-
mentales». En: FERRER MAC-GREGOR, E., et al. La ciencia del derecho procesal constitucional. Estu-
dios en homenaje a Héctor Fix-Zamudio en sus cincuenta aiios como investigador del derecho, Mar-
cial Pons, vol. 7. 2009.

(9) Vid. GARITA NAVARRO, R., «Comentarios sobre responsabilidad objetiva del estado. Anali-
sis jurisprudencial». En: GONZALEZ BALLAR, R., Apuntes de Derecho Administrativo. San José, Edi-
torial ISOLMA, 2009, pp. 109-213.

(10)  El algunos casos se ha utilizado también el articulo 35 de la Ley de Promocién de la Com-
petencia y Defensa Efectiva del Consumidor (nim. 7472 de 1994), particularmente cuando se trata de
servicios comerciales del Estado (actividad bancaria, por ejemplo), mediante la aplicacién del régimen
especial de responsabilidad objetiva que contiene dicha norma, reforzado con una cldusula adicional
con implicaciones probatorias, que refuerza dicha tutela, ya que la norma sefiala: «Sélo se libera quien
demuestre que ha sido ajeno al dafio».
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pios propios de la responsabilidad administrativa extracontractual» (11). Su
estructura contempla un apartado especifico (Titulo VII) que forma parte del
Libro Primero de la Ley, referido al régimen juridico, mientras que el Libro
Segundo se ocupa del procedimiento administrativo. Dicho Titulo VII consta de
dos capitulos, el primero trata «De la Responsabilidad de la Administra-
cién» (arts. del 190 al 198), y el segundo «De la Responsabilidad del Servidor
ante Terceros» (arts. del 199 al 213), con lo cual dicha normativa conforma una
regulacién bastante completa de los aspectos mds importantes que atafien a nues-
tro sistema de responsabilidad administrativa.

En lo que corresponde a la responsabilidad de la Administracidn, encontramos
primeramente unas disposiciones generales que marcan los pardmetros esenciales
para la aplicacién de las restantes normas. Asi, el numeral 190 de la citada LGAP,
establece: «LLa Administracién respondera por todos los dafios que cause su funcio-
namiento legitimo o ilegitimo, normal o anormal, salvo fuerza mayor, culpa de la
victima o hecho de un tercero». De seguido, reafirmando el caricter responsable de
la Administracién, ese mismo articulo nos indica que lo serd de conformidad con la
citada norma, aun cuando no pueda serlo en virtud de las disposiciones sucesivas,
pero apunta también que la responsabilidad por acto licito o funcionamiento normal,
se dard dnicamente en los términos que la propia ley regula (arts. 194 y 195).

Es menester indicar que el esquema de responsabilidad administrativa extra-
contractual en el ordenamiento costarricense, distingue entre los supuestos de
«sacrificio especial y falta de servicio», para lo cual emplea —respectivamente— los
conceptos de conducta licita y funcionamiento normal, asi como conducta ilicita y
funcionamiento anormal. En ambos supuestos opera la tutela legal y con sus parti-
cularidades también admiten el reconocimiento del respectivo derecho reparatorio,
siempre que se verifique la existencia de un dafio y la relacién causal con la con-
ducta administrativa.

En ese orden de ideas, el referido numeral 190 de la LGAP, constituye la pieza
fundamental para el esquema de responsabilidad objetiva de la Administracién. En
palabras de Jiménez Meza: «[...] aquella que no toma en cuenta el examen de la
actuacidn del funcionario o agente, en cuanto a los extremos de su culpabilidad,
para hacer descansar la responsabilidad a través de la constatacion objetiva y certe-
ra del dafio que fue posible por la conducta administrativa [...]» (12).

Es importante mencionar que LGAP contempla la regulacién del sistema de
responsabilidad de la Administracidn, en sus distintas facetas: la responsabilidad
por conducta licita o ilicita (actividad formal) y la responsabilidad por funciona-
miento normal o anormal (actuaciones materiales) y la correspondiente conducta
omisiva. En cuanto a la responsabilidad por conducta ilicita, la Administracién
tiene el deber de reparar todo dafio causado, incluidos los perjuicios, por faltas de
sus servidores en el desempefio de los deberes del cargo o con ocasién del mismo,
o bien, cuando se suprima o limite derechos subjetivos usando ilegalmente sus
potestades para ello (arts. 191 y 192, LGAP).

En relacién con la responsabilidad por conducta licita y funcionamiento nor-
mal, la misma se dard cuando tales conductas «causen dafio a los derechos del

(11) JiNnesta LoBo, E., 2005. Op. cit., p. 32.
(12) Vid. JIMENEZ MEZA, M., «Reflexiones comparativas sobre la responsabilidad patrimonial
de la Administracion Publica en Francia y Costa Rica», op. cit. p. 444.
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administrado en forma especial, por la pequefia proporcién de afectados o por la
intensidad excepcional de la lesién» (art. 194.1 de la LGAP), cubriendo en tal
supuesto la indemnizacion el valor de los dafios al momento de su pago, pero no el
lucro cesante (art. 194.2 de 1a LGAP). Del numeral 194.3 de la LGAP se extrae
también la responsabilidad del Estado Legislador, al indicar dicha norma que: «El
Estado serd responsable por los dafios causados directamente por una ley, que sean
especiales de conformidad con el presente articulo».

En cuanto a la responsabilidad del Estado Legislador, nos indica Jinesta dos
aspectos muy relevantes a tener en cuenta. En primer lugar, la remisién que hace la
LGAP en ese supuesto al sistema de responsabilidad extracontractual del Estado-
administrador por conducta licita; y lo segundo, que: «[...] el dafio debe ser, de
modo concomitante especial por afectar a un solo administrado o a un grupo de
identificable dentro de una subcategoria —criterio cuantitativo— y anormal por su
intensidad excepcional —criterio cualitativo—. La exigencia de la especialidad y
anormalidad del dafio es una forma de evitar la socializacién integral de los dafios
derivados de la actividad legislativa» (13). De esta forma, la «especialidad» (peque-
fia proporcién de afectados) y la «anormalidad» (intensidad excepcional de la
lesidn), se convierten en caracteristicas definitorias del dafio en este supuesto.

El numeral 195 de la LGAP, hace patente que: «Ni el Estado ni la Administra-
cién seran responsables, aunque causen un dafio especial en los anteriores térmi-
nos, cuando el interés lesionado no sea legitimo o sea contrario al orden ptblico, a
la moral o a las buenas costumbres, atin si dicho interés no estaba expresamente
prohibido antes o en el momento del hecho dafioso». A contrario sensu, resulta
indemnizable el «dafio especial» que se ocasione a todo interés que sea legitimo,
asi también que «la norma releva de responsabilidad a la Administracién, en caso
de lesion a un interés ilegitimo» (14).

Se puede apreciar que la LGAP conforma un sistema ordenado, coherente y
s6lido a nivel legal, siguiendo los pardmetros constitucionales antes mencionados,
que provee a nuestro ordenamiento una legislacion robusta para hacer frente a las
diversas situaciones que se presentan en el ejercicio de la funcién administrativa.
Al respecto, queda claro de las normas comentadas que la Administracién Piblica
costarricense debe responder por sus conductas, activas u omisivas, materiales o
formales, sin dejar al descubierto ningtin 4mbito de «irresponsabilidad» para el
Estado, lo cual provee una tutela adecuada de los derechos e intereses legitimos de
todas las personas ante los dafios que pueden generarse en su relacién con
las administraciones.

Se trata de una responsabilidad preeminentemente objetiva, en la medida que
no requiere la acreditacién de dolo o culpa, criterios subjetivos que si se encuentran
establecidos en las normas atinentes a la responsabilidad personal de los servidores
publicos. Lo fundamental en la imputacién de responsabilidad a la Administracion
es la vinculacién (nexo causal) de la conducta administrativa con el dafio generado
a la victima que no tiene el deber de soportarlo, lo que convierte en «antijuridica»

(13) JiNestA LoBo, E. 2005, op. cit., p. 402.

(14) MILANO SANCHEZ, A., «Derecho Administrativo Costarricense». En: El Derecho Admi-
nistrativo Iberoamericano, Coleccion Estudios y Comentarios, Instituto Nacional de Administracién
Pdblica, no. 9, Publicaciones Unién Iberoamericana de Municipalistas, Granada, Espaifia, 2005,
pp- 279-330.
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la lesidn, dando cabida a la reparacién —en la forma debida— para restituir los dere-
chos fundamentales de la persona.

1.1.3 Principales avances jurisprudenciales

Como complemento a los antecedentes constitucionales anteriormente cita-
dos, conviene sefialar también algunos aportes significativos que han emanado
especialmente de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, actuando como
organo casacional en la materia contencioso administrativa, dando lugar a un
cuerpo jurisprudencial que contribuye a la interpretacion y aplicaciéon de las nor-
mas ya comentadas.

Vale apuntar que en nuestro medio la jurisprudencia tiene un papel importante
dentro del ordenamiento juridico administrativo como fuente no escrita (articu-
lo 7.1 LGAP), que —junto con la costumbre y los principios generales de derecho—,
sirven para interpretar, integrar y delimitar el campo de aplicacién del ordenamien-
to escrito y tendran el rango de la norma que interpretan, integran o delimitan; no
obstante, en casos de ausencia (y no de insuficiencia) de norma escrita, adquiere
rango de ley (art. 7.2 LGAP y art. 5 parrafo 4.° de la Ley Orgénica del Poder Judi-
cial) y prevalece sobre las normas escritas de rango inferior (art. 7.3 LGAP). Tam-
bién el numeral 9.2 de la LGAP regula la integracién por laguna en el ordenamien-
to administrativo y establece que se aplicaran, por su orden, la jurisprudencia, los
principios generales del derecho publico, la costumbre y el derecho privado y sus
principios, con lo cual se refuerza el cardcter vinculante que tiene la jurisprudencia
en el ambito del Derecho Administrativo costarricense (15).

En nuestro caso la jurisprudencia se entiende conformada por la interpretacién
que, de modo reiterado, establezcan las Salas de Casacion de la Corte Suprema de
Justicia (art. 9 del Cédigo Civil), asi como la jurisprudencia y los precedentes ema-
nados por la Sala Constitucional, que son vinculantes erga omnes, salvo para si
misma (art. 13, Ley de la Jurisdiccién Constitucional). De forma que, resulta impor-
tante formular una breve mencidn sobre algunos de los pronunciamientos mas des-
tacados que ha emitido la Sala Primera y que han contribuido a clarificar y profun-
dizar temas relevantes en materia de responsabilidad administrativa.

Algunas de las sentencias mds importantes de la Sala Primera en esta materia
se dieron a inicios de la década de los 90’s donde se reconoce el recorrido histérico
que fue gestando el modelo actual de responsabilidad administrativa, desde la
irresponsabilidad del Estado, el reconocimiento luego de la falta de servicio, la
falta personal y la coexistencia de ambas, hasta el reconocimiento de la responsa-
bilidad de la Administracién por razén del simple funcionamiento del servicio, sin
necesidad de probar la culpa del funcionario encargado de su prestacion. A esta
etapa corresponden, por ejemplo, las sentencias nim. 263 de las 15:30 horas del 22
de agosto de 1990 y niim. 132 de las 15:00 horas del 14 de agosto de 1991.

(15) Para un andlisis detallado sobre las fuentes del ordenamiento administrativo en Costa
Rica, puede consultarse: JINESTA LoBO, E. Tratado de Derecho Administrativo. Parte general. Tomo 1.
San José, 1JSA, 2006, pp. 230-290.

109 AIDA (2022)



IV. RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA EN COSTA RICA: ENTRE LA OBJETIVACION...

M34s adelante encontramos algunas otras sentencias de gran valor en esta mate-
ria, donde se aborda con mayor precision y claridad los temas esenciales de la res-
ponsabilidad administrativa. Como ejemplo, se resefian las siguientes:

«Sentencia nim. 584-F-2005 de las 10:40 horas del 11 de agosto de 2005». En
este importante fallo, con redaccion del Magistrado Gonzdlez, la Sala Primera hace
un amplio desarrollo sobre la responsabilidad administrativa y destaca el caracter
objetivo que la distingue de otros 4mbitos de responsabilidad, dando prevalencia a
la finalidad que tiene dicho régimen especial, la reparacién indemnizatoria a quien
ha sufrido una lesion atribuible a la organizacién publica como centro de autoridad,
adoptando —se indica— un criterio finalista que abandona la observacién analitica
del sujeto productor del dafio y la calificacion de su conducta, para ubicarse en la
posicion de la victima, que menguada en su situacion juridica, queda eximida en la
comprobacién de cualquier pardmetro subjetivo del agente publico actuante.

También formula importantes distinciones de acuerdo con los conceptos claves
que utiliza la LGAP, por ejemplo, las distinciones referidas al funcionamiento legi-
timo o ilegitimo, normal o anormal. Es relevante la precision en el sentido que la
legitimidad o su antitesis, hace referencia basicamente a las conductas juridicas de
la Administracién, mientras que lo normal o anormal, apunta, ante todo (pero no lo
limita), a la conducta material de la Administracién, representada entre otras, por la
actividad prestacional que se atribuye al Estado. Sefiala que la anormalidad e ilicitud
no deben tratarse como conceptos equivalentes, por cuanto la licitud alude a la acti-
vidad juridica y la normalidad a la actividad material, por lo que la anormalidad se
entenderia sobre aquellas conductas administrativas, que en si mismas, se apartan de
la buena administracién (que incluye la eficacia y eficiencia) o de la organizacidn,
de las reglas técnicas o de la pericia y el prudente quehacer en el despliegue de sus
actuaciones, con efecto lesivo para la persona. La anormalidad puede manifestarse a
través de un mal funcionamiento; un funcionamiento tardio, o una ausencia total de
funcionamiento. Se brinda cabida igualmente a la omision o inactividad como parte
de los supuestos que pueden generar responsabilidad de la Administracion.

«Sentencia nim. 308 de las 10:30 horas del 25 de mayo de 2006». En este
fallo, también con redaccién del Magistrado Gonzdlez, se establece la inactividad
como supuesto de responsabilidad e indica que esa pasividad frente al camplimien-
to de obligaciones preexistentes se enmarca, para efectos de la responsabilidad
patrimonial extracontractual, como funcionamiento anormal de la Administracion,
en tanto se corresponda con una actividad material debida, y con una conducta
ilegitima, porque infringe la juricidad en tanto incumple las potestades administra-
tivas funcionales que dimanan del propio ordenamiento.

Adicionalmente, pueden consultarse las sentencias de la Sala Primera: 55 de
las 14:30 horas del 4 de julio de 1997, 252-F-01 de las 16:15 horas del 28 de marzo
del 2001, 1426-2010 de las 9:30 horas del 25 de noviembre de 2010, 1367-2012 de
las 8:40 horas 18 de octubre de 2012, 379-2019 de las 9:30 del 9 de mayo de 2019
y 170-F-S1-2021 de las 15:05 horas 28 de enero de 2021, por citar solamente algu-
nas, que forman parte de estos avances jurisprudenciales que han contribuido signi-
ficativamente al desarrollo de una doctrina legal que, refuerza la normativa citada e
integra el sistema de responsabilidad administrativa en nuestro pais.
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1.2 ELEMENTOS SUBJETIVOS Y OBJETIVOS
DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

1.2.1 Partes principales y su vinculaciéon

En el plano subjetivo, se distingue la intervencién activa y pasiva de los distin-
tos sujetos que forman parte de las situaciones generadoras de responsabilidad
administrativa, las cuales pueden originarse en conductas activas u omisivas, for-
males o materiales que generen una lesion antijuridica, ya sea patrimonial o extra-
patrimonial, que la victima no tenga el deber de soportar.

De esta forma, los sujetos activos principales serian la «Administracion» (ente
u 6rgano publico), que despliega la conducta activa u omisiva, formal o material,
conforme a las atribuciones y competencias que le otorga el ordenamiento y el
«funcionario publico» a través del cual actian las administraciones para llevar a
cabo sus funciones juridicas y técnicas, como son la prestacion de servicios, la
emision de actos administrativos y en general las diversas manifestaciones del ejer-
cicio del poder publico.

El concepto de Administracién Piblica se encuentra definido por los numera-
les 1 de la LGAP y 1 del CPCA. A este respecto, comprende: la Administracion
central; los Poderes Legislativo, Judicial y el Tribunal Supremo de Elecciones,
cuando realicen funciones administrativas; la Administracién descentralizada, ins-
titucional y territorial, y las demds entidades de Derecho publico.

En cuanto a los funcionarios publicos, nuestra legislacién contempla de manera
amplia dicha condicién, de modo que el numeral 111 de la LGAP, establece:

«1. Es servidor publico la persona que presta servicios a la Administra-
cién o a nombre y por cuenta de ésta, como parte de su organizacién, en virtud
de un acto valido y eficaz de investidura, con entera independencia del carac-
ter imperativo, representativo, remunerado, permanente o publico de la activi-
dad respectiva.

2. A este efecto considéranse equivalentes los términos “funcionario
publico”, “servidor piblico”, “empleado ptblico”, “encargado de servicio
publico” y demads similares, y el régimen de sus relaciones serd el mismo para
todos, salvo que la naturaleza de la situacién indique lo contrario.

3. No se consideran servidores publicos los empleados de empresas o
servicios econémicos del Estado encargados de gestiones sometidas al dere-
cho comiin».

Esta conceptualizacién amplia permite considerar también como autor de la
conducta lesiva a cualquier persona fisica que presta servicios a la Administracion,
resultando con ello exigible su responsabilidad de manera directa (en lo personal)
o solidariamente con la Administracién (arts. 199 y 201, LGAP). Aun en el caso de
los servidores que menciona el parrafo tercero de la norma antes citada (empleados
de empresas o servicios econdmicos del Estado encargados de gestiones sometidas
al derecho comin), cuya relacién de empleo no deriva de una norma estatutaria,
sino de una relacién laboral, la doctrina ha propugnado por su inclusién dentro de
los supuestos de exigencia de responsabilidad (16).

(16) JiNestTA LoBoO, E., 2005, op. cit., p. 76. El jurista costarricense nos sefiala al respecto: «[...] En
tales hipdtesis habria que entender que, eventualmente, puede estar implicada la responsabilidad adminis-
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Cabe mencionar que el ordenamiento costarricense contempla también la figura
del «funcionario de hecho», quien actia como si se tratara de un funcionario regu-
lar, pero sin investidura o con una investidura invélida o ineficaz (art. 115, LGAP),
mientras no se haya declarado todavia la ausencia o la irregularidad de la investidu-
ra, ni administrativa ni jurisdiccionalmente y que la conducta sea desarrollada en
forma publica, pacifica, continua y normalmente acomodada a derecho.

En este caso, la normativa resulta clara en el tema de responsabilidad personal
del servidor en esa condicion y objetiva de la Administracidn, al indicar que: «EI
funcionario de hecho serd responsable ante la Administracién y ante los adminis-
trados por los dafios que cause su conducta», y que a su vez la Administracidn serd
responsable ante los administrados por la conducta del funcionario de hecho
(art. 118, LGAP). En virtud de lo anterior, no hay duda sobre la responsabilidad
que cabe al funcionario de hecho, ante terceros, de forma personal cuando haya
actuado con dolo o culpa grave (art. 199 parrafo 1.° de la LGAP); asi también
puede exigirsele responsabilidad solidaria con la Administracién cuando se acredi-
te igualmente una falta personal, y podria ser responsable también ante la propia
Administracién por todos los dafios que cause a ésta por dolo o culpa grave, aun-
que no se haya producido un dafio a tercero (art. 210.1, LGAP).

Del mismo modo, la Administracién asume la responsabilidad ante terceros
por los dafios que cause el funcionario de hecho, en los términos ya indicados del
numeral 118.2 de la LGAP y lo previsto en el articulo 191 del mismo cuerpo legal,
es decir, en virtud de la responsabilidad objetiva la Administracién debe hacer
frente a los dafios ocasionados por faltas de sus servidores, con independencia de
la condicién andmala que caracteriza al servidor que ejerce funciones material-
mente, sin investidura o con una investidura invélida o ineficaz, maxime que la
propia ley reconoce la validez de los actos emanados por el funcionario de hecho
aunque perjudiquen al administrado y aunque éste tenga conocimiento de la irre-
gularidad de la investidura de aquél (art. 116.1, LGAP) e igualmente reconoce que
la Administracién quedard obligada o favorecida ante terceros por virtud de los
mismos (art. 116.2, LGAP) (17).

Ademas de la Administracion y el funcionario publico, pueden existir otros suje-
tos participantes en las conductas lesivas, a los que —eventualmente— podria imputar-
seles responsabilidad de forma exclusiva o concurrente. Es el caso de los sujetos
privados que tienen una relacion juridico-administrativa, por medio de la cual partici-
pan de algin modo en la gestién de servicios o actividades publicas. Por ejemplo, el
«concesionario», respecto del cual en nuestro sistema se reconoce su exclusiva res-

trativa, si las labores estdn vinculadas, aunque sea de forma indirecta, con la gestién ptblica de la adminis-
tracion respectiva (prestacién de un servicio publico, ejercicio de una competencia piblica, etc.)».

(17) Sobre esto ultimo, la Procuraduria General de la Repiiblica, mediante Dictamen
nim. PGR-C-170-2022 del 12 de agosto de 2022, indicd lo siguiente: «1. No es posible afirmar que
los problemas de investidura de alguno de los integrantes de un érgano colegiado del sector publico
impliquen, necesariamente, la invalidez de todos los acuerdos adoptados por el érgano. Por el con-
trario, razones de interés publico y de seguridad juridica, justifican reputar esos actos como validos,
siempre que concurran los requisitos dispuestos para ello en el ordenamiento juridico./2. Para decla-
rar la invalidez de los acuerdos de un 6rgano colegiado por problemas de investidura de alguno de
sus integrantes, es necesario demostrar que la ausencia o la irregularidad de esa investidura habia
sido ya declarada administrativa o jurisdiccionalmente o que la conducta no se desarrollé en forma
publica, pacifica, continua y normalmente acomodada a derecho, como lo exige el articulo 115 de
la LGAP [...]».
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ponsabilidad ante todo dafio, de cualquier naturaleza, que con motivo de la construc-
cion de la obra o la explotacién del servicio se ocasione a terceros, al personal de la
obra, a la propiedad de terceros o al ambiente, a menos que sean imputables a la
Administracidon concedente por medidas que ésta le impuso al concesionario. Lo
anterior, conforme a la Ley General de Concesién de Obra Publica con Servicio
Publico nim. 7762 de 1998, articulos 18 inciso f) y 38, asi como el Reglamento
General Concesion de Obras Publicas con Servicios Publicos, Decreto Ejecutivo
ndm. 27098 de 1998, articulos, 67, 68 y 69.2, complementado con las reglas genera-
les de la responsabilidad civil (articulo 1045 del Cédigo Civil) (18).

La concurrencia de responsabilidades puede darse también por parte de distin-
tos sujetos de derecho publico frente al administrado (19), cuando se ejercitan com-
petencias complementarias o concurrentes que han contribuido a la produccién del
dafio e incluso entre la Administracién y la victima (20), estimando que en tales
casos pueden confluir en la accién dafiosa, tanto factores imputables a la Adminis-
traciéon demandada como también conductas atribuibles al demandante (culpa de la
victima), lo cual no exime por completo al Estado de su obligacion indemnizatoria,
pero la responsabilidad administrativa puede ser concurrente o bien atenuada.

De igual manera, conforme al esquema amplio que contempla nuestro ordena-
miento, podria existir responsabilidad también de los mismos entes u 6rganos
publicos ante el propio Estado por sus conductas(21), cuando se haya ocasionado
—como en ese caso— una afectacion al Patrimonio Natural del Estado, que se cons-
tituye en una lesién a la Hacienda Pdblica, cuyo reclamo puede ejercitarse por un
6rgano legitimado como la Contraloria General de la Repiiblica.

Abhora bien, resulta claro que la victima o damnificado serd normalmente el
administrado, con lo cual se constituye en el sujeto pasivo de la responsabilidad
administrativa, sin demérito de otros supuestos. Al respecto, el Doctor Jinesta nos
dice: «El damnificado es el administrado (persona fisica o juridica) que haya sufri-
do en su esfera patrimonial o extrapatrimonial una lesién antijuridica inmediata
que no tiene el deber de soportar como consecuencia de una actuacién o conducta
administrativa (activa u omisiva) [...]» (22).

(18) De acuerdo con dicho marco regulatorio, la jurisprudencia ha establecido que: «[...] En su
conjunto estas normas articulan un sistema segin el cual tratdndose de la concurrencia de responsabilida-
des entre un ente publico y un sujeto de Derecho Privado con el cual aquel mantiene una relacion juridi-
ca, a través de la concesién de obras publicas con servicios publicos, el “tinico” responsable de todo dafio
a terceros, con motivo de la construccién o explotacion de la concesion, es el concesionario. La Adminis-
tracion concedente esta excluida de los reclamos de terceros por actos, hechos o conductas nacidas de esa
relacion, a causa o con motivo de su ejecucion. Al propio tiempo el legislador introdujo una norma de
naturaleza transitoria que remite a las normas del Derecho Privado, para la resolucion de los conflictos
que pudieran surgir a consecuencia de la realizacién del objeto de la concesion [...]». Ver sentencia
ndm. 81-2013 del Tribunal Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda, Seccion Sexta, de las 16:30
horas del 30 de mayo de 2013, confirmada por la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia mediante
sentencia nim. 000925-F-S1-2015 de las 14:55 horas del 6 de agosto de 2015.

(19) Ver sentencia de la Sala Primera nim. 308-F-2006 de las 10:30 horas del 25 de
mayo 2006.

(20) Ver sentencia de la Sala Primera nim. 584-F-2005 de las 10:40 horas del 11 de agosto
de 2005.

(21)  Ver sentencia nim. 1842-2009 de las 7:30 horas del 31 de agosto 2009, dictada por el Tri-
bunal Contencioso Administrativo, seccién sexta.

(22) JiNestA LoBo, E. 2005. op. cit., p. 90.
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No obstante, cabe considerar que el damnificado puede ser el propio ente u
6rgano publico cuando el funcionario es quien actiia incurriendo en una falta per-
sonal con dolo o culpa grave y le ocasiona un dafio directamente a la Administra-
cién (art. 201 y 210.1, LGAP) o cuando esta ha tenido que responder ante un terce-
ro —directamente como consecuencia de la responsabilidad objetiva—, debiendo
luego ejercer las acciones pertinentes para la recuperacién de los montos respecti-
vos (art. 203 y siguientes de la LGAP).

1.2.2 Parametros de imputacion y eximentes

El articulo 190.1 de la LGAP, define que la Administracién responde por todos
los dafios que cause su funcionamiento «legitimo o ilegitimo, normal o anormal,
salvo fuerza mayor, culpa de la victima o hecho de un tercero». Con esta disposi-
cidn, el legislador estableci6 una cobertura amplia para dar cabida al andlisis de los
distintos supuestos que pueden generar responsabilidad extracontractual por parte
de los entes u 6rganos publicos en su funcionamiento, incluso si el reproche deriva
de una omisién (conducta omisiva) en el ejercicio de los deberes y atribuciones que
le son encomendados.

Desde un plano general, el funcionamiento licito o ilicito alude a la conducta
formal o juridica de la Administracién, primordialmente el dictado de actos adminis-
trativos o normas (que en nuestro ordenamiento administrativo se reputan como actos
de alcance general, art. 121.1, LGAP), mientras que el funcionamiento legitimo o
ilegitimo apunta a la conducta material, y en dado caso a las omisiones administrati-
vas o al menos una categoria de ellas. En definitiva, como nos sefiala Garita, la deri-
vacidén de estos postulados, acorde con las disposiciones constitucionales (arts. 9
y 49), llevan a considerar los citados pardmetros a los que se refiere la LGAP dentro
de un concepto mas amplio que es la «funcién administrativa» (23), criterio que eng-
loba cualquier forma de manifestacién de la conducta publica, por lo cual resulta mas
acorde con el sistema abierto que postula nuestro Texto Fundamental.

En cuanto a las eximentes, la LGAP (art. 190.1), nos sefiala concretamente «la
fuerza mayor, la culpa de la victima y el hecho de un tercero» como causales de
exclusién de la responsabilidad administrativa, es decir, se trata de condiciones
legalmente previstas que rompen o atendan el nexo de causalidad requerido para
que se configure la responsabilidad objetiva de la Administracién. Sobre el parti-
cular, la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, ha sefialado que: «[...] Dicha
normativa, contempla tres supuestos de exencion total o parcial de responsabili-
dad, a saber: fuerza mayor como hecho imprevisible, inevitable, de la naturaleza,
extraflo y exterior; hecho de un tercero. en tanto es producido por la accién u
omisién de un sujeto totalmente ajeno a la relacién triangular entre Administra-
cién-funcionario-afectado y culpa de la victima, en la medida en que es el propio
sujeto pasivo del dafio (victima), quien produce —por negligencia o imprudencia
inexcusable— la lesidn, o se coloca en posicidn propicia para ello [...]» (24).

Es importante hacer notar que el «caso fortuito» no forma parte de dichas exi-
mentes, en tanto no se encuentra previsto dentro de la citada regulacién legal,

(23)  GariTA NAVARRO, R. 2009, op. cit. p. 120.
(24) Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 00145-F-S1-2016 de
las 10:50 horas del 18 de febrero de 2016.
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aspecto que en criterio del autor nacional Ortiz Ortiz obedece al ligamen de dicho
concepto con la culpabilidad y no con la causalidad propiamente —como si ocurre
en el caso de la fuerza mayor—, de forma que con el advenimiento que la responsa-
bilidad objetiva pierde importancia el caso fortuito como causa de exoneracion (25),
habida cuenta de la irrelevancia también que tiene el aspecto de la culpabilidad
dentro de nuestro régimen de responsabilidad objetiva de la Administracion.

Vale mencionar que asi lo ha comprendido también la jurisprudencia, al indicar-
nos que: «[...] el caso fortuito fue excluido ex profeso como eximente, en tanto se
trata de un acontecimiento eventualmente previsible, inevitable, derivado del accio-
nar humano, interior y connatural [...]» (26). Con lo cual resulta claro que el caso
fortuito no tiene efecto liberatorio dentro del esquema de responsabilidad adminis-
trativa y ademds debe diferenciarse con la fuerza mayor, esencialmente porque en
esta ultima pese a que pueda o no ser previsible, el resultado lesivo es inevitable, en
tanto que en el caso fortuito el grado de evitabilidad es superable (27).

Tenemos entonces que las tnicas eximentes véalidas dentro de nuestro ordena-
miento que excluyen (total o parcialmente) la responsabilidad de la Administracién
son las enunciadas en la norma esencial (art. 190.1, LGAP). Ello no implica, como
también ha sefialado la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia que la confi-
guracion de alguna eximente de responsabilidad: «fuerza mayor, culpa de la victi-
ma o hecho de un tercero», significa que automdticamente la Administracién queda
liberada de toda responsabilidad en cuanto a la reparacién del dafio ocasionado,
toda vez que adn en ese supuesto puede existir una concurrencia de responsabilida-
des que finalmente se ver4 reflejada en la distribucién de los dafios y los montos
resarcitorios pertinentes (28).

1.2.3 Nexo de causalidad

Regresando al numeral 190.1 de la LGAP, encontramos la exigencia de un
«nexo causal», condicién que debe existir para la atribucién de responsabilidad
administrativa. Como ha seflalado Jinesta, esta «relacion de causalidad» se encuen-
tra definida por «[...] el nexo objetivo o externo entre la manifestacion especifica
de la funcién administrativa, por accién u omision, y la lesién antijuridica provoca-
da al administrado damnificado[...]» (29). En consecuencia, la existencia de ese
nexo causal entre la funcién o disfuncién administrativa y la consecuencia lesiva a
los derechos o intereses legitimos de los administrados debe ser acreditada en el

(25) Orrtiz OrTIZ, E. 2004, 0p. cit., pp. 295-296.

(26) Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 001084-F-S1-2011 de
las 8:35 del 8 de setiembre 2011.

(27) Sala Primera, sentencia nim. 000213-F-S1-2008 de las 8:20 horas del 25 de marzo
de 2008.

(28) Sala Primera, sentencia nim. 001039-F-S1-2013 de las 8:35 horas del 14 de agosto
de 2013. En el mismo sentido, mediante la sentencia ndm. 001084-F-S1-2011 de las 8:35 del 8 de
setiembre 2011, se indica: «[...] el hecho de que exista en el caso particular una eximente parcial no
significa de modo alguno que el Estado quede libre de todo cargo, ya que dicha eximente lo que hace
es atenuar la responsabilidad estatal, lo cual se refleja en una disminucién del monto a pagar por con-
cepto de reparacién del dafio [...]».

(29) IJiNEstA LoBo, E., 2005, op. cit., p. 106.
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proceso, como presupuesto clave e indispensable para imputar responsabilidad a
la Administracion.

La jurisprudencia se ha inclinado por establecer que dicha relacién de causali-
dad debe enmarcarse dentro de ciertos criterios que permitan asociar de un modo
directo la produccién del dafo o perjuicio que se reclama con la conducta adminis-
trativa generadora del mismo. Por consiguiente, se ha establecido que la vincula-
cién debe darse mediante una «causa proxima, adecuada y eficiente», la cual
corresponde acreditar primordialmente a la victima (carga de la prueba) quien debe
sefialar la conducta especifica que le produjo el dafio, demostrar la ocurrencia de
este y vincular ambos elementos mediante la nocién de causa-efecto, que debe
estar presente en el andlisis para una correcta imputacion de la responsabilidad
objetiva que corresponde a la Administracidn, sin la presencia de eximentes que
puedan romper dicho nexo causal (30).

1.2.4 Requisitos del dafio

La regulacién sobre el dafo en la LGAP, se refiere a los requisitos primordiales
que deben cumplirse para que el mismo sea indemnizable, a saber, debe tratarse de
un dafio «efectivo, evaluable e individualizable» en relacién con una persona o grupo
(art. 196, LGAP), condiciones que se traducen en la exigencia de que el menoscabo,
para que resulte resarcible, deberd ser «cierto, cuantificable e individualizado» (31).
De manera que la lesién indemnizable no puede ser potencial (32), hipotética o mera-
mente eventual, sino que debe estar acreditada y contar con una base cierta para su
cuantificacién, ademads de la respectiva individualizacién.

No obstante, nuestra jurisprudencia si ha reconocido el dafio patrimonial deriva-
do de la pérdida de oportunidad o chance, entendido como: «[...] la afectacién de
una posibilidad, real y seria, de obtener un beneficio o situacién de ventaja futura,
respecto del cual, se determina un umbral de probabilidad mayor que el de la mera
expectativa, en donde se indemniza a aquél sujeto de derecho que ve cercenado, de
su esfera juridica, una oportunidad de recibir una ventaja patrimonial, caracterizada
por un alto grado de certeza en cuanto a su materializacién [...]» (33). En tal caso,
se trata de una indemnizacién producto de la pérdida de una ventaja futura, dada la
lesién patrimonial que se ocasiona a la parte que ve frustrada dicha oportunidad,
pero —se ha indicado también— no puede equipararse con la contraprestacion com-

(30) Puede verse de la Sala Primera, la sentencia nim. 001261-F-S1-2019 de las 11:35 horas
del 11 de julio de 2019, que indica: «[...] La existencia del nexo causal entre la funcién o disfuncién
administrativa y la consecuencia lesiva a los derechos o intereses legitimos de los administrados debe
ser acreditada. Asi, dicha relacion de causalidad incumbe demostrarla a la parte que reclama (ordi-
nal 190 Ley General de la Administracion Publica), es decir, el administrado que se constituya en
supuesta victima debe sefialar la conducta que le produjo el dafio, la ocurrencia de este y vincular
ambos elementos. Por otra parte, al demandado le corresponde demostrar los hechos impeditivos y la
no existencia del nexo causal, o bien causas liberatorias o eximentes [...]». En el mismo sentido, pue-
den consultarse las sentencias: 252-2001, 211-2005, 584-2005 y 308-2006, todas de la Sala Primera de
la Corte Suprema de Justicia.

(31) Sala Primera, sentencia niim. 003120-F-S1-2019 de las 15:52 del 10 de octubre de 2019.

(32) Sala Primera, sentencia nim. 000137-F-S1-2014 de las 8:40 horas del 30 de enero
de 2014.

(33) Sala Primera, sentencia ndm. 003415-F-S1-2019 de las 11:30 horas 24 de octubre
de 2019, entre otras.
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pleta que habria obtenido de llevar a cabo la ejecucién de la actividad o negocio,
puesto que ello implicaria un enriquecimiento injusto e ilicito al obtener la utilidad
de una actividad que no habria llevado a cabo efectivamente.

En cuanto al tipo de dafios que son susceptibles de reconocimiento, la normativa
(art. 197, LGAP), toma en cuenta tanto el dafio patrimonial o material, como el dafo
moral (extrapatrimonial o incorporal), efectudandose también una distincién que ha acen-
tuado la jurisprudencia entre el «dafio moral subjetivo» que se produce cuando se ha
lesionado un derecho extrapatrimonial, sin repercutir en el patrimonio y que supone
normalmente una perturbacion injusta de las condiciones animicas del individuo, que se
considera «in re ipsa», por lo cual puede inferirse a partir de presunciones y se evalia
prudencialmente por parte del juzgador, y el «dafio moral objetivo» que involucra la
lesién a derecho extrapatrimonial con repercusion en el patrimonio, es decir, genera
consecuencias econdmicamente valuables (34).

Por tanto, el resarcimiento puede incluir todo tipo de dafios, aunque en el caso
de responsabilidad por conducta licita, la norma (art. 194.2 de la LGAP) sefiala
expresamente que en ese supuesto «la indemnizacién debera cubrir el valor de los
dafios al momento de su pago, pero no el lucro cesante», por lo que se excluye por
mandato legal ese reconocimiento.

En sintesis, dentro del sistema de responsabilidad objetiva, la indemniza-
cién o resarcimiento por parte de la Administracién surge como consecuencia
de la verificacién de un dafio antijuridico, generado por la conducta (activa u
omisiva) en ejercicio de la funcién administrativa y por tanto imputable al
sujeto publico, en tanto exista un nexo causal que los vincule. De esta forma,
el deber de responder que tienen las administraciones conlleva «reparar inte-
gralmente el dafio sufrido por el administrado lo que implica dejarlo indemne
o compensarle econdmicamente el dafio irrogado para restaurar la integridad
de su esfera patrimonial y extrapatrimonial» (35).

1.3 PRESCRIPCION DE LA RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

El articulo 198 de la LGAP regula con vocacién general el plazo que delimita
el reclamo de indemnizacién a la Administracién y sefiala en su parrafo 1.° que el
mismo «prescribird en cuatro afios, contados a partir del hecho que motiva la res-
ponsabilidad». Se trata de un plazo de prescripcién y no de caducidad ha dicho la
Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, y en consecuencia es susceptible de
ser suspendido o sujeto a causas interruptoras (36).

La citada norma también establece que: «El derecho de reclamar la indemni-
zacion contra los servidores publicos prescribird en cuatro afos desde que se
tenga conocimiento del hecho dafioso» (art. 198, parrafo 2.° en relacién con el 207

(34) Sala Primera, sentencia nim. 000983-F-2006 de las 8:15 horas del 19 de diciembre 2006
y sentencia nim. 000096-F-S1-2009 de las 16:00 horas del 29 de enero de 2009.

(35) Jinesta LoBo, E. 2005. Op. Cit., p. 112-113.

(36) Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 001350-F-S1-2011 de
las 10:25 horas del 25 de octubre 2011. A este respecto, la Sala de Casacién ha indicado que: «En este
predicado, segtin el precepto 879 del Cédigo Civil, aplicable en la especie por disposicién del canon 9,
inciso 2), de la LGAP, interrumpe el plazo prescriptivo (sic) cualquier gestion judicial o extrajudicial
tendiente al cobro de la deuda y cumplimiento de la obligacion».
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de la LGAP), y tratdndose de la accién en contra de sus agentes para recobrar lo
pagado cuando se condene al Estado a reconocer indemnizaciones en favor de
terceros por los actos de sus funcionarios, el término de prescripcién para iniciar
el procedimiento administrativo en contra de sus agentes serd de un aflo, contado
a partir de la firmeza de la sentencia que fij6 la cantidad por pagar (art. 208 de la
LGAP). También cabe indicar que cuando se trate del derecho a reclamar dafios y
perjuicios ocasionados a personas menores de edad, el plazo de prescripcion
empezard a correr a partir de que la persona afectada haya cumplido la mayoria de
edad (art. 198, parrafo 3.°).

Con respecto a esta disposicion (art. 198, LGAP), la Sala Primera ha consi-
derado que: «[...] La exégesis de esta norma precisa tener en cuenta que la res-
ponsabilidad patrimonial extracontractual, tanto objetiva como subjetiva, es un
fenémeno complejo que requiere una serie de elementos: una conducta lesiva
(sea activa o por omisién, en virtud de un funcionamiento legitimo o ilegitimo,
normal o anormal), un dafio y un nexo de causalidad (relacién entre el dafio
reclamado y la conducta desplegada por el agente causante), asi como un criterio
de imputacién (ya sea teoria del riesgo en la responsabilidad objetiva, o dolo o
culpa en la subjetiva, que puede ser directa o indirecta —culpa in eligendo e in
vigilando-)» (37).

Por ello la normativa y el criterio jurisprudencial consideran no sélo el momen-
to en que ocurre el hecho generador del dafio, sino también el conocimiento del
afectado con capacidad para formular el reclamo. Ha dicho al respecto la Sala Pri-
mera —en la sentencia recién citada— que: «[...] el inicio del cémputo del plazo
prescriptivo, previsto en el numeral 198 de la LGAP, estd determinado por dos
requisitos: El primero es de caricter objetivo, sea, la existencia del hecho o conduc-
ta que gener? la lesion. El segundo es subjetivo, relativo al conocimiento que pueda
tener la victima sobre: 1) el resultado o dafio, 2) la actuacién causante del dafio, y 3)
a quien se le atribuye esa conducta. Ambos elementos no siempre son simultaneos;
por lo que, pese al acaecimiento del hecho dafioso, es necesario que el damnificado
tenga conocimiento de la conducta especifica que genero la lesion, lo cual implica
certeza acerca de la actuacién misma y del sujeto que la despleg6 [...]».

Asi, por ejemplo, en casos de responsabilidad patrimonial por «mal praxis
médica», la referida Sala de Casacion ha sostenido una linea de criterio favorable
criterio favorable a dichos reclamos, al considerar que en los supuestos en los que
la vinculacién causa-efecto entre el servicio médico recibido y el dafio, no se reve-
la de manera clara desde el momento de la atencién profesional dispensada, la
atencion no debe fijarse en el momento de la prestacion del servicio defectuoso,
sino en aquel en el que el damnificado se encontraba en condiciones objetivas de
hacer valer sus derechos (38), otorgando al efecto una tutela mayor para el reclamo
por parte de los afectados.

(37) Sala Primera, sentencia nim. 000510-F-S1-2014 de las 8:42 del 10 de abril de 2014.
(38) Sala Primera, sentencia ndim. 001355-F-S1-2016 de las 9:10 horas del 22 de diciembre
de 2016, entre otras.
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1.4 RE;GIMEN DE RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS Y ACCION DE REGRESO

El sistema de responsabilidad administrativa en Costa Rica contempla las
diversas aristas de la llamada relacién triangular, que involucra —al menos— el «fun-
cionario» de la Administracién como sujeto directamente participante en el hecho
generador del dafio por medio de la conducta administrativa imputada, al «ente u
organo publico» que responde objetivamente por la conducta de aquel, causada por
su funcionamiento legitimo o ilegitimo, normal o anormal, y la «victima o damni-
ficado» que es tutelado por el ordenamiento juridico y tiene derecho a la reparacién
o indemnizacién de los dafios y perjuicios sufridos en los términos que regula la
normativa aplicable.

Sin dejar de lado la responsabilidad objetiva, que es garantia de la tutela
efectiva establecida en nuestro sistema, el servidor publico también puede ser
declarado responsable personalmente ante terceros, cuando haya actuado con
«dolo o culpa grave» en el desempefio de sus deberes o con ocasién del mismo,
aunque s6lo haya utilizado los medios y oportunidades que le ofrece el cargo
(art. 199.1, LGAP). Se trata de la responsabilidad personal, que a diferencia de
la responsabilidad objetiva de la Administracién, requiere un anélisis de culpa-
bilidad necesario para arribar a una imputacién e imposicién efectiva de la
misma en el plano patrimonial, sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria
o penal que también pueda corresponder como parte de las distintas responsa-
bilidades a las que se encuentran sometidos las autoridades y funcionarios
publicos (39).

Los criterios para la configuracién de dicha responsabilidad personal se
encuentran definidos en la misma LGAP, sin perjuicio de otras normas del
ordenamiento que refuerzan la responsabilidad de los servidores publicos,
como son el articulo 11 constitucional (reforma aprobada mediante ley
nim. 8003 del 08 de junio de 2000), que afianzé como principios rectores de la
Administracion Publica la rendicién de cuentas y la evaluacién de resultados,
reforzando también el régimen de responsabilidad de los servidores publicos,
asi como otras leyes promulgadas con posterioridad, en particular: la Ley de la
Administracion Financiera de 1a Republica y Presupuestos Piblicos ndm. 8131
del afio 2001; la Ley General de Control Interno ndm. 8292 del 2002; la Ley
contra la Corrupcién y el Enriquecimiento Ilicito en la Funcién Publica
num. 8422 del 2004; y el Cdédigo Procesal Contencioso Administrativo, ley
nim. 8508 de 2006.

La LGAP estipula como supuestos generadores de responsabilidad, el servidor
publico que dicta actos manifiestamente ilegales y el que los obedeciere (art. 199.2,
LGAP), considerando que existird «ilegalidad manifiesta, entre otros casos, cuando
la Administracién se aparte de dictimenes u opiniones consultivas que pongan en
evidencia la ilegalidad, si posteriormente se llegare a declarar la invalidez del acto
por las razones invocadas por el dictamen» (art. 199.3, LGAP).

(39) Vid. RIVERO-ORTEGA, R., Responsabilidad personal de autoridades y empleados piibli-
cos. lustel. Espaiia, 2020.
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Para tal efecto, el numeral 200.1 de la LGAP contempla que al declararse la
invalidez de actos administrativos, la autoridad que la resuelva debera pronunciarse
expresamente sobre si la ilegalidad era manifiesta o no, en los términos del articu-
lo 199 y de estimarse afirmativa debera iniciar de oficio el procedimiento que
corresponda para deducir las responsabilidades consiguientes (art. 200.2, LGAP).
Esta norma ha sido aplicada en algunos casos por la Jurisdicciéon Contencioso
Administrativa para dirigir a la Administracién o algin érgano de control como la
Contralorfa General de la Repiiblica el inicio de las acciones pertinentes para la
depuracién de responsabilidades respecto de los servidores que han intervenido en
las conductas objeto del proceso, lo cual cobra mayor relevancia cuando existe una
condena patrimonial para la entidad publica.

Aunque la normativa procesal en lo contencioso administrativo habilita
para el conocimiento en esa Jurisdiccidn de los asuntos de responsabilidad
patrimonial de los servidores publicos, conforme al numeral 2 inciso b) del
CPCA, resulta atipico que el afectado opte por esa via, toda vez que resulta
més compleja, en tanto requiere la acreditacién de los elementos subjetivos
(dolo o culpa grave), lo que inclina 16gicamente el enfoque hacia la responsabi-
lidad objetiva de la Administracién.

Existe igualmente un principio de solidaridad sobre la responsabilidad
compartida entre la Administracién y el servidor publico, asi definido por
medio del numeral 201 de la LGAP, que establece: «La Administracién sera
solidariamente responsable con su servidor ante terceros por los dafios que este
cause en las condiciones sefaladas por esta ley», lo cual es concordante con la
disposicién 199.4 de la misma ley, que sefiala: «La calificacion de la conducta
del servidor para los efectos de este articulo se haré sin perjuicio de la solidari-
dad de responsabilidades con la Administracién frente al ofendido».

Por supuesto, el afectado no tiene derecho a mds de una indemnizacién
plenaria por el dafio recibido y la Administracién o el servidor ptblico culpable
podrén rebajar de su deuda lo pagado por el otro, a efecto de evitar que la vic-
tima cobre lo mismo dos veces (art. 202.1, LGAP). Luego, siendo la Adminis-
tracién en virtud de la responsabilidad objetiva la que normalmente debe cubrir
—en primer orden— la condena en favor de la victima, se prevé la «distribucién
interna de responsabilidades» como mecanismo para que a su vez se imponga
la responsabilidad debida al servidor ptblico.

El numeral 203.1 de la LGAP sefala que: «La Administracién debera reco-
brar plenariamente lo pagado por ella para reparar los dafios causados a un
tercero por dolo o culpa grave de su servidor, tomando en cuenta la participa-
cién de ella en la produccidn del dafio, si la hubiere», debiendo incluir en dicha
recuperacién también los dafios y perjuicios causados a la Administracién por
la erogacion respectiva (art. 203.2, LGAP).

Un aspecto interesante de esta regulacion es que el articulo 204.1 de la
LGAP establece que: «La accién de la Administracion contra el servidor culpa-
ble en los anteriores términos serd ejecutiva y podra darse lo mismo si el pago
hecho a la victima es voluntario que si es ejecucién de un fallo», con lo cual es
posible entender que dicho esquema de distribucién de responsabilidades opera
también cuando la Administracién reconoce en via administrativa o a través de
un medio de resolucidn alternativa del conflicto (conciliacidn, transaccion,
etc.) la indemnizacién en favor del afectado, debiendo claramente seguir el
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debido proceso para la consecuente imputacién de responsabilidad patrimonial
al servidor publico.

La determinacién de responsabilidades de orden patrimonial para el servi-
dor publico por parte de la Administracidon debe estar precedida de un proce-
dimiento administrativo ordinario, conforme al numeral 308.1 a) de la LGAP,
que garantice el debido proceso, a menos que la reclamacidn se lleve a cabo
directamente por el interesado en el proceso contencioso administrativo,
donde se brindara la correspondiente oportunidad de defensa. En este sentido,
coincidiendo con Murillo Ariases es preciso en el acto de apertura identificar
las supuestas causas concretas imputadas al accionado, asi como precisar los
dafios y perjuicios (40) concretos supuestamente irrogados dentro de la rela-
cién causa-efecto con los ilicitos/faltas se imputan, lesién que debe existir de
manera cierta (dafios efectivamente producidos) y cuantificados en cuanto
resulte posible.

Bajo esta linea debe comprenderse el numeral 204.2 de la LGAP, que reco-
noce como «titulo ejecutivo contra el servidor culpable la certificacién o cons-
tancia del adeudo que expida la Administracién, pero cuando haya sentencia
por suma liquida la certificacién deberd coincidir so pena de perder su valor
ejecutivo». De manera que la referida «distribucién interna de responsabilida-
des» se lleve a cabo con apego a los principios del debido proceso y otorgando
oportunidad de defensa al funcionario investigado.

La distribucién debe hacerse tomando en cuenta la participacién de todos
los intervinientes en la conducta o causa generadora del dafio, incluso la dispo-
sicion atinente a este aspecto, nos sefiala que cuando haya sido producido por
la Administracion y el servidor culpable, o por varios servidores, deberan dis-
tribuirse las responsabilidades entre ellos de acuerdo con el grado de participa-
cién de cada uno, aun cuando no todos sean parte en el juicio (art. 205.1,
LGAP), por lo que deberd llamarse al proceso/procedimiento a todos los posi-
bles responsables del dafio causado (art. 205.2, LGAP).

Desde este enfoque, la discusién en el procedimiento administrativo no
debe ignorar el cardcter de la «cosa juzgada material» que corresponde a la
sentencia dictada contra la Administracién, en razén de su responsabilidad
objetiva, pero respecto de aquellos que no hayan formado parte del proceso
judicial no puede negarse la posibilidad de discusion tanto sobre la cuantia de
la obligacién resarcitoria como también respecto de su existencia (art. 206,
LGAP).

De ahi que la normativa costarricense considera en los términos expuestos
la denominada «accién de regreso», a cuyo efecto define que el jerarca institu-
cional (Ministro en el caso de la Administracién central) del cual depende el
agente, serd personalmente responsable, en lo civil, por el pleno cumplimiento
de lo dispuesto en los articulos precedentes. No obstante, si los responsables
fuesen el Presidente de la Republica y el Ministro, incumbird a la Contraloria
General de la Republica velar por el cumplimiento de los articulos anteriores,
también bajo responsabilidad civil de sus titulares (art. 209, LGAP).

(40) MURILLO ARIAS, M., Ensayos de derecho piiblico. Editorial Juricentro, SA, San José,
Costa Rica, 2008, p. 171.
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Cabe apuntar que dicho mecanismo tiene poca aplicacidn préctica en
nuestro pais y su utilidad es escaza respecto del fin pretendido, toda vez que
el énfasis estd puesto en la responsabilidad objetiva del Estado y no siempre
se valora su transferencia en cuanto responsabilidad personal por parte de las
personas servidoras publicas que actian en nombre de la Administracion.

Ademas de la responsabilidad directa o refleja que podria tener el servidor
publico por los dafios ocasionados a terceros, el numeral 210, LGAP, reconoce
la responsabilidad que podria corresponder al funcionario ante la Administra-
cién por todos los dafios que cause a ésta por dolo o culpa grave, aunque no se
haya producido un dafio a tercero (art. 210.1, LGAP), misma que se rige igual-
mente por las disposiciones ya comentadas y la accién de recuperacién serd
ejecutiva y el titulo serd la certificacién sobre el monto del dafio expedida por
el jerarca del ente respectivo (art. 210.3, LGAP), debiendo enfatizar nueva-
mente la necesidad de seguir el debido proceso para ese fin, conforme con las
garantias constitucionales y legales que contempla nuestro ordenamiento.

Estas disposiciones generales sobre la responsabilidad personal, encuen-
tran complemento en otras normas igualmente importantes, como son: Ley de
la Administracién Financiera y Presupuestos Publicos nim. 8131 del
afo 2001 (arts. 114, 115 y 116), que sefialan la responsabilidad civil del servi-
dor ptblico por los dafios y perjuicios que ocasione, por dolo o culpa grave, a
los 6rganos y entes publicos, independientemente de si existe con ellos rela-
cién de servicio y valorando los supuestos de los articulos 110 y 111 de la
misma ley. Esa normativa también postula la responsabilidad ante terceros en
caso de que contraiga obligaciones o adquiera compromisos al margen del
ordenamiento juridico y establece la «solidaridad» entre los servidores cuando
los responsables por un mismo acto sean varios, su grado de participacién en
los hechos causantes del dafio o perjuicio sea equivalente o se trate de miem-
bros de un 6rgano colegiado si el dafio se deriva de un acuerdo adoptado por
ellos, salvo que conste, de manera expresa, su voto negativo.

El Cédigo Municipal, ley nim. 7794 de 1998, también estipula en su articu-
lo 75 la «responsabilidad pecuniaria» de los funcionarios municipales, por
acciones u omisiones en perjuicio de la municipalidad, con motivo de la custo-
dia o administracién de los fondos y bienes municipales (disposicién concor-
dante con los numerales 73,106 y 107 del mismo C6digo).

Por tanto, podemos afirmar que el sistema de responsabilidad administrati-
va costarricense, no solamente en su faceta objetiva por parte de la Administra-
cidn, sino también en su dimension subjetiva, aludiendo a los servidores publi-
cos que desempefian funciones y ejercitan las competencias publicas, dispone
de un instrumental normativo adecuado y suficiente para garantizar los dere-
chos subjetivos e intereses legitimos de los administrados y al mismo tiempo
salvaguardar el interés publico en tanto permite una adecuada depuracién de
responsabilidades, imponiendo incluso la responsabilidad pertinente sobre los
funcionarios que con sus conductas —cometidas con dolo o culpa grave— hagan
incurrir en responsabilidad al Estado, afectando el erario que debe disponer
fondos publicos para sufragar las reparaciones indemnizatorias.
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2. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE LA RESPONSABILIDAD

2.1 OBJETOY FINALIDAD DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO (41)

La LGAP dispone un unico procedimiento administrativo ordinario que tiene
como finalidad esencial asegurar el mejor cumplimiento posible de los fines de la
Administracién, respetando los derechos subjetivos e intereses legitimos de los
administrados (art. 214, LGAP). La raz6n de ser y su objeto mds importante es la
verificacién de la verdad real de los hechos que sirven de motivo al acto
final (art. 214.2, LGAP).

Se trata de un mecanismo procedimental regulado esa dicha normativa general,
que debera aplicarse cuando el acto final haya de producir efectos en la esfera juri-
dica de otras personas (art. 215.1, LGAP). De modo que el jerarca, en el marco de
sus atribuciones, puede regular discrecionalmente los procedimientos internos,
pero deberd respetar los pardmetros definidos en la ley.

La Sala Constitucional ha «constitucionalizado» el procedimiento administra-
tivo ordinario de la LGAP, reconociendo que dicho esquema fue disefiado para
garantizar una defensa plena con todas las garantias, habida cuenta del contenido
del acto final que puede ser dictado (42) y los efectos que pueden derivarse de la
decision administrativa. Al efecto, acudiendo al numeral 308 de la LGAP, se con-
sagra con cardcter de observancia obligatoria dicho cause procesal si el acto final
puede causar perjuicio grave al administrado, sea imponiéndole obligaciones,
suprimiéndole o denegdndole derechos subjetivos, o por cualquier otra forma de
lesion grave y directa a sus derechos o intereses legitimos; de ahi que se ha otorga-
do preponderancia a este mecanismo cuando se trata de resolver aspectos que
revisten esas condiciones para los interesados.

En igual sentido, conforme al numeral 308 de la LGAP, se direcciona la esco-
gencia de dicho procedimiento si existe contradiccién o concurso de interesados
frente a la Administracién dentro del expediente, o bien, en los procedimientos
disciplinarios cuando éstos conduzcan a la aplicacién de sanciones de suspension o
destitucion, o cualesquiera otras de similar gravedad, quedando residualmente aco-
tado el procedimiento sumario cuando no se esté en alguno de los supuestos antes
sefialados (art. 320, LGAP). Como ejemplo, cabe indicar que la imposicion de
sanciones de caricter patrimonial sobre los servidores publicos, por sus conductas
cometidas con dolo o culpa grave, debe sujetarse en lo esencial a la estructura del
procedimiento ordinario regulado en la LGAP.

Ahora bien, aunque los supuestos de aplicacién de dicho procedimiento no se
refieren en términos especificos al conocimiento y resolucién de reclamos, en sede
administrativa, ante posibles casos de responsabilidad patrimonial de la Adminis-
tracién, puesto que se trata de un procedimiento genérico que sirve para los diver-

(41) Un analisis completo y pormenorizado del procedimiento administrativo de la LGAP,
puede consultarse en: JINESTA LoOBRO, E., Tratado de Derecho Administrativo, Procedimiento Admi-
nistrativo. Tomo III. San José, Editorial Juridica Continental, 2007.

(42) Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 2010-010172 de
las 9:59 horas del 11 de junio de 2010.
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sos propositos de la gestidn pblica, lo cierto es que tal proceder se puede despren-
der de los términos de la norma citada (art. 308, LGAP), en tanto se estime que por
esa via al adoptar un acto final sobre la peticién formulada, se podria estar dene-
gando el reconocimiento de una situacion juridica favorable al gestionante o que
por medio de esa decision se puede materializar una lesion grave y directa a sus
derechos o intereses legitimos.

Lo anterior cobra mayor sentido si tenemos en cuenta que la Procuraduria
General de la Republica ha esbozado su criterio, en el sentido que: «Nada obsta
para que la Administracién, con base en el principio de responsabilidad administra-
tiva y reparacion integral del dafio acuerde, en via administrativa, el pago de las
indemnizaciones que le correspondan a los particulares como producto de las dis-
tintas formas de responsabilidad previstas en nuestro ordenamiento juridico» (43).
Aunque el criterio no hace alusién al tipo de procedimiento que debera seguirse
para esos efectos, resulta razonable considerar que lo ptimo serfa el procedimien-
to ordinario, por la naturaleza de los extremos en discusion, pero especialmente por
la mayor amplitud probatoria que presupone ese «iter procedimental», lo cual con-
tribuye a fortalecer la decisién administrativa.

Como ejemplo, puede verse, que la LGAP contempla el supuesto de la «revo-
cacion de acto declaratorio de derechos subjetivos», articulo 155, en cuyo caso la
propia Administracién deberd efectuar el reconocimiento y si es posible el cdlculo
de la indemnizacién completa de los dafios y perjuicios causados, so pena de nuli-
dad absoluta de los actos emanados, debiendo en este supuesto seguir un procedi-
miento ordinario para tal fin.

En la préctica, la Administracién puede mostrar reticencia a reconocer admi-
nistrativamente los dafios y perjuicios que le son reclamados, lo cual eventualmen-
te se plasmaria en un acto denegatorio motivado, caso contrario el procedimiento
administrativo ordinario, resulta un mecanismo que cumple con las garantias pro-
cedimentales que son necesarias para garantizar el debido proceso a las partes
(como parte del respeto a sus derechos subjetivos e intereses legitimos) y a la vez
permite asegurar el mejor cumplimiento posible de los fines de la Administracidn,
en tanto procura arribar a la verdad real de los hechos que configuran el motivo del
acto final, salvaguardando el interés publico.

Bajo esta 6ptica, amén de los casos en los que resulta preceptivo (art. 155,
LGAP) y otros en los que pudiera aplicarse esa via, resulta pertinente exponer
algunos elementos esenciales que conforman el procedimiento administrativo ordi-
nario, teniendo en claro que dicha regulacién no contempla disposiciones especia-
les para los supuestos de responsabilidad patrimonial, como si lo hace en el caso

(43) Procuraduria General de la Republica, dictamen nim. PGR-C-136-2022 del 24 de junio
de 2022. También ha sefiado al efecto el 6rgano asesor del Estado que: «Las personas fisicas o juri-
dicas que se consideren afectadas por la entrada en vigencia de la ley [...] y que cumplan los requi-
sitos establecidos en los articulos 190 y siguientes de la Ley General de la Administracién Piblica
para el pago de una indemnizacion, pueden presentar el reclamo administrativo correspondiente
ante la Administracion activa a efecto de que esta admita o rechace el pago de las sumas pretendi-
das». Igualmente hace notar que: «En caso de que el reclamo administrativo no sea atendido, sea
rechazado, o sea acogido por un monto menor al que solicit6 el administrado, este tltimo podria
acudir a la jurisdiccion contencioso administrativa para plantear, en esa sede, las pretensiones resar-
citorias que considere procedentes».
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espaiol la Ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comtin de las Adminis-
traciones Publicas.

2.2 PRINCIPIOS APLICABLES

Existen una serie de principios aplicables al procedimiento administrativo,
conforme a nuestro ordenamiento juridico, los cuales se derivan de las normas
constitucionales y legales en esta materia, asi como también los criterios jurispru-
denciales emanados fundamentalmente por nuestra Sala Constitucional. Entre los
mads relevantes se encuentran:

a) Debido proceso: Se sustenta en los articulos 39 y 41 de la Constitucién
Politica, de donde deriva todo un conjunto de garantias fundamentales de caricter
instrumental o procesal que aseguran la oportunidad de defensa al investigado. La
Sala Constitucional ha establecido como aspectos esenciales de este principio los
siguientes: «a) Notificacidn al interesado del carécter y fines del procedimiento; b)
derecho de ser oido, y oportunidad del interesado para presentar los argumentos y
producir las pruebas que entienda pertinentes; ¢) oportunidad para el administrado
de preparar su alegacion, lo que incluye necesariamente el acceso a la informacién
y a los antecedentes administrativos, vinculados con la cuestion de que se trate; ch)
derecho del administrado de hacerse representar y asesorar por abogados, técnicos
y otras personas calificadas; d) notificaciéon adecuada de la decisién que dicta la
administracion y de los motivos en que ella se funde y e) derecho del interesado de
recurrir la decision dictada» (44).

Tratdndose de procedimientos sancionatorios (45), la Sala Constitucional ha
indicado que en atencidn al derecho de defensa del administrado, es necesario: «a)
Hacer traslado de cargos al afectado, lo cual implica comunicar en forma indivi-
dualizada, concreta y oportuna, los hechos que se imputan; b) Permitirle el acceso
irrestricto al expediente administrativo; c) Concederle un plazo razonable para la
preparacién de su defensa; d) Concederle la audiencia y permitirle aportar toda
prueba que considere oportuna para respaldar su defensa; e) Fundamentar las reso-
luciones que pongan fin al procedimiento; f) Reconocer su derecho a recurrir con-
tra la resolucién sancionatoria» (46).

b) Informalismo: En todas las etapas de los procedimientos administrativos
debe prevalecer el contenido sobre la forma, salvo cuando se trate de nulidades
absolutas (art. 224 de la LGAP). En tal sentido, las normas y su materializacién a
través de las actuaciones de las partes, deberdn interpretarse de forma que se favo-
rezca su conservacion y se facilite adoptar la decision final, en condiciones favora-
bles para la satisfaccion del interés publico, asi como la biusqueda de la verdad real

(44) Sala Constitucional, sentencias ndm. 15-90 de las 16:45 horas del 5 de enero de 1990 y
nim. 1739-92 de las 11:45 horas del 1 de julio de 1992.

(45) Un estudio amplio sobre la temdtica del procedimiento administrativo sancionador en
Costa Rica, puede verse en: RODRIGUEZ FLLAS M., y HERNANDEZ VARGAS, M. El procedimiento
administrativo sancionador en la Ley General de la Administracion Piiblica. Investigaciones Juridicas
SA, San José, 2017.

(46) Sala Constitucional, sentencia ndm. 5469-95 de las 18:03 horas del 4 de octubre
de 1995.
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como fin dltimo del procedimiento. Resulta acorde con este principio: la no exi-
gencia de autenticaciones en los escritos que presenten las partes (art. 286); no
obligatoriedad de formular los interrogatorios, confesionales o de testigos, por
escrito ni en forma asertiva (art. 304.1); no exigencia de formalidades en la formu-
lacién de los recursos (art. 348) o la presentacién ante autoridad incompetente,
debiendo trasladarse a la autoridad correspondiente (art. 68).

c¢) Economia procesal: Los procedimientos administrativos se desarrollardn
con arreglo a normas de economia, simplicidad, celeridad y eficiencia (art. 225 de
la LGAP), debiendo la Administracién impulsar de oficio los procedimientos a fin
de llegar a la decision final (oficiosidad).

d) Imparcialidad: El servidor publico debe adecuar sus actos a un criterio
objetivo y velar por el cumplimiento efectivo de las garantias que reconoce el
ordenamiento juridico. Debe actuar apegado a la legalidad y evitar cualquier
situacién que pueda comprometer su criterio, aplicando correctamente los moti-
vos de abstencién o recusacion ante las situaciones que puedan poner en cuestion
su imparcialidad.

e) Oralidad: Debe procurarse el predominio del uso de la oralidad sobre la
escritura, lo cual contribuye a la celeridad, la inmediatez y la bisqueda de la verdad
real de los hechos. La oralidad hace efectivo el derecho de las partes a una compa-
recencia oral y privada con la Administracién, en la que se ofrecerd y recibird en lo
posible toda la prueba y demds actuaciones previstas en esa diligencia (arts. 218
y 317 de la LGAP).

2.3 ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El inicio de un procedimiento administrativo supone normalmente la realiza-
cién de una indagacién previa por parte de la Administracion, a efectos de identi-
ficar —en grado de probabilidad- la posible configuracién de una falta, a partir de
los hechos y pruebas que ha recabado y que sirven tanto para definir si existe
mérito suficiente para abrir el procedimiento administrativo, como también para
poder llevar a cabo una adecuada imputacién de cargos. Por ende, aunque esta
etapa carece de una regulaciéon formal en nuestra LGAP, se ha reconocido en la
practica su utilidad y validez juridica, incluso en algunos casos se ha regulado
dentro de los procedimientos especiales que desarrollan las administraciones. Por
ejemplo, el «Reglamento de Organizacién y Servicio de las potestades disciplina-
ria y anulatoria en Hacienda Publica de la Contraloria General de la Reptibli-
ca (R-2-2011-DC-DJ)», resolucién nim. R-DC-199-2011 de las 8:00 horas
del 15 de diciembre de 2011 (ver articulo 5).

El concepto de investigacion preliminar refiere: «[...] al conjunto de actuaciones
que se producen con anterioridad a la apertura de un procedimiento administrativo.
Estas actuaciones consisten en la realizacién de una serie de indagaciones conducen-
tes a recopilar elementos de conviccidn que permitan verificar o fijar la verosimilitud
de los hechos, los cuales esclarezcan las circunstancias de tiempo, modo y lugar asi
como los motivos determinantes, asi como las pruebas que los respaldan, incluido el
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dafio ocasionado a la Administracién cuando lo hubiera [...]»(47). Esta etapa se
encuentra desprovista de las formalidades propias del debido proceso (en tanto que el
contradictorio debe darse posteriormente en el tramite del procedimiento administra-
tivo) y esta cubierta por la confidencialidad plena (de acuerdo con los numerales 6 de
la Ley General de Control Interno y 8 de la Ley contra la Corrupcién y Enriqueci-
miento Ilicito en la Funcién Publica).

Aunque no resulta exclusivo de esta etapa previa, toda vez que se trata de un
elemento transversal a todo el procedimiento administrativo, es posible también en
esa fase la adopcién de «medidas cautelares» que resulten adecuadas y necesarias
para prevenir situaciones que puedan entorpecer o dificultar la bisqueda de la verdad
real, o bien, la efectiva ejecucion de una eventual resolucion final (48). Dichas medi-
das podran mantenerse, modificarse o revocarse cuando varfen las circunstancias de
hecho que motivaron su adopcidn, ya sea de oficio o a peticion de parte.

Tratdndose de aspectos de responsabilidad patrimonial, resulta ttil la medida
cautelar de anotacién preventiva del procedimiento administrativo en los bienes
inscritos en el Registro Nacional a nombre del investigado, tal como se regula en el
articulo 30, inc. 3) del «Reglamento de Organizacién y Servicio de las potestades
disciplinaria y anulatoria en Hacienda Publica de la Contraloria General de la
Republica (R-2-2011-DC-DJ).» Lo anterior, cuando imputa una presunta responsa-
bilidad civil ante posibles dafios ocasionados a la Hacienda Publica.

En esos casos, si bien la anotacion no impide al propietario efectuar el traspaso
de los bienes anotados, establece una alerta para los posibles terceros adquirentes
respecto de ulteriores acciones que pudieran llegar a emprenderse en caso de que
pueda estimarse fraudulenta o improcedente la transaccién. La anotacién cautelar
constituye asi un mecanismo 4gil y efectivo para garantizar la tutela de la Hacienda
Publica, en aquellos procedimientos que incluyan dentro de su objeto una presunta
responsabilidad de este tipo, con el fin de reparar un dafio causado o recuperar bie-
nes que hayan sido dispuestos indebidamente.

Vale indicar que en todos los supuestos, las medidas cautelares deberdn ser
licitas, juridicamente posibles y provisionales (ya que su duracién es temporal y
estd supeditada en todo caso al curso del procedimiento). Ademads, deben estar
debidamente fundamentadas, son modificables (en tanto exista una variacion en
las circunstancias que han servido de fundamento para su adopcién), accesorias
respecto del procedimiento dentro del cual se adoptan, de naturaleza preventiva
(no reparadora), de efectos asegurativos (en cuanto buscan asegurar las cosas
para evitar la produccién de mayores dafios), homogéneas (similar en lo posible

(47) BoLARos GONZALEZ, J., «Temas clave de la investigacién preliminar», Revista de Dere-
cho de la Hacienda Piiblica, nim. 3, 2014, p. 57.

(48) En multiples sentencias la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia ha reco-
nocido la constitucionalidad de la aplicacién de medidas cautelares en los procedimientos adminis-
trativos, entre otras, puede consultarse la sentencia nim. 2007-001979 de las 19:12 horas del 13 de
febrero de 2007. Al respecto, ha indicado este Tribunal Constitucional: «[...] La tutela cautelar,
flexible y expedita, es un componente esencial del derecho a un procedimiento administrativo pron-
to y cumplido, puesto que, los drganos administrativos deben garantizar la eficacia de la resolucién
definitiva en aras de proteger los intereses publicos [...]». En consecuencia, ha sefialado la impor-
tancia de este tipo de medidas asegurativas con el fin de conservar las condiciones reales indispen-
sables para la emision y ejecucion del acto final, siempre que se cumplan los presupuestos y requi-
sitos propios para su adopcion.
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a los efectos de una probable decision final) y conservativas (para mantener el
estado de las cosas hasta que se dicte la resolucién definitiva) (49) y su funda-
mentacidn debera tener en cuenta los tres presupuestos bésicos: «la apariencia de
buen derecho, el peligro de los dafios graves y la ponderacién de los intereses en
juego» (arts. 20, 21 y 22, CPCA).

Dentro del desarrollo o tramitacién del procedimiento administrativo, se iden-
tifican con claridad una «etapa inicial» (escrita) y una etapa de «comparecencia»
(oral). De forma que la estructura del procedimiento administrativo ordinario,
regulado en la LGAP, combina ambas modalidades de actuacién procesal para
brindar un mayor resguardo al derecho de defensa de las partes.

Sobre las «partes» que intervienen en el procedimiento administrativo, se
encuentran, la Administracion («juez y parte») (50) y el «administrado» entendido
como «todo el que tenga interés legitimo o derecho subjetivo que pueda resultar
afectado, lesionado o satisfecho de manera total o parcial por el acto final» (art. 275,
LGAP). La normativa también regula la participacién de eventuales «coadyuvan-
tes» y «terceros», los primeros en tanto se acredite un interés indirecto en el acto
final (art. 276, LGAP) y los terceros pueden serlo en la condicién excluyente o
adhesiva que la normativa permite (art. 280 de la LGAP). También es oportuno
indicar que la regulacién nacional permite la designacion de un «6rgano director»
de procedimiento encargado de la tramitacién del mismo y su preparacién para el
dictado de la decision final, que corresponde al «6rgano decisor» (normalmente el
jerarca que ostenta la competencia para la emision del acto final del procedimien-
to); sin embargo, esta distincién resulta relativa en la medida que el decisor tam-
bién puede realizar la instruccion (51) concentrando asi ambas funciones en un
dnico 6rgano.

En la etapa inicial corresponde el dictado del acto de apertura, el cual debe
contener una serie de requisitos basicos para cumplir con los principios esenciales
del debido proceso y debera notificarse personalmente. Para estos efectos, el 6rga-
no que dirige el procedimiento administrativo procederd a establecer en esa resolu-
cidn inicial la individualizacién de los presuntos responsables, la formulacién de
los hechos objeto del procedimiento, la identificacién de las presuntas faltas o
dafios que se reprochan, la indicacién de las posibles consecuencias para el investi-
gado en caso de determinarse la existencia de responsabilidad, asi como el sefiala-
miento de las pruebas de cargo que deberdn incorporarse al expediente administra-
tivo, los recursos que caben contra ese acto y érganos encargados de resolverlos, la
identificacion de los miembros del 6rgano y sus respectivos suplentes, nombre de
los asesores del 6rgano (si han sido designados) y de los testigos que hayan sido
citados para comparecer.

(49) JNESTA LoBRO, E., Tratado de Derecho Administrativo, Procedimiento Administrativo.
Tomo 111, San José, Editorial Juridica Continental, 2007, pp. 329-359.

(50) Tal como ha indicado la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, sentencia
num. 03669-2006 de las 15:00 horas del 15 de marzo de 2006, donde sefiala: «[...] en la via adminis-
trativa la administracién publica se convierte, al mismo tiempo, en juez y parte, puesto que, debe
atender las solicitudes o pedimentos formulados por los administrados y resolver los recursos adminis-
trativos ordinarios que procedan contra el acto final que ella misma dicte [...]».

(51) Procuraduria General de la Repiiblica (PGR), Costa Rica. Manual de Procedimiento
Administrativo. PGR, San José. 2006. pp. 19-21.
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Cuando ademds se pretenda el establecimiento de responsabilidades de orden
patrimonial es necesario indicar el monto inicial estimado de los dafios y perjuicios
presuntamente causados, asi como la estimacién de todos aquellos rubros que sea
necesario intimar al investigado para su defensa. Asimismo, debera hacerse la cita-
cidén a la comparecencia oral con indicacién del lugar, hora y fecha para su realiza-
cidn, asi como la ubicacién del expediente administrativo para consulta de las par-
tes y demds prevenciones de rigor.

El acto de apertura es susceptible de impugnacién mediante los recursos ordi-
narios de revocatoria y/o apelacion, conforme al articulo 345.1 de la LGAP y el
principio de taxatividad de los recursos que aplica en el procedimiento administra-
tivo. De esta manera, se permite a las partes combatir las deficiencias (nulidades
sustanciales) que presente dicha actuacion inicial, asi como formular alegaciones y
defensas de cardcter procesal que estimen pertinentes, esencialmente aquellas que
puedan generar una terminacién anticipada de la causa, puesto que los aspectos de
fondo se reservaran para el dictado del acto final (art. 325.1 de la LGAP).

La etapa siguiente que adquiere gran relevancia dentro del curso del procedi-
miento administrativo es la «comparecencia oral», la cual se estima fundamental
para el cumplimiento del debido proceso (52), donde las partes tendrdn la oportuni-
dad de ofrecer todos sus alegatos y pruebas. Es importante sefialar que la citacién a
esta audiencia deberd hacerse con al menos quince dias hébiles de anticipacién, a
efectos de conceder a la parte investigada un plazo razonable para la preparacion
de su defensa y como regla de principio dicha comparecencia se realiza de manera
privada, salvo aquellas que son ptiblicas por disposicion legal (art. 10 de la Ley
contra la Corrupcién y el Enriquecimiento Ilicito en la Funcién Piblica); no obs-
tante, el 6rgano a cargo del procedimiento, en resolucién fundada, podrd declarar-
las privadas por razones de decoro y por derecho a la intimidad de las partes o de
terceros, cuando estime que se entorpece la recopilacién de evidencia o peligra un
secreto cuya revelacion sea castigada penalmente.

El acceso al expediente administrativo en esta etapa (y durante todo el tramite
del procedimiento administrativo) es de caricter restringido, por lo que solamente
tendrédn acceso a las piezas del expediente (salvo excepciones expresamente previs-
tas en la regulacién legal, art. 273.1, LGAP) las partes y sus abogados defensores
debidamente acreditados como tales, o autorizados por el interesado para estudiar
el expediente administrativo antes de asumir su patrocinio (art. 272, LGAP). Una
vez concluido el procedimiento, mediante acto final en firme en via administrativa,
el expediente completo es de acceso publico, salvo la informacién que por resolu-
cién motivada del 6érgano decisor deba mantenerse confidencial en virtud de la
calificacion legal que en tal sentido pese sobre los mismos.

Durante la comparecencia se dard oportunidad suficiente a las partes para que
formulen su defensa, que incluye el alegato de apertura, en el que deberdn exponer
los argumentos de hecho y de derecho que sustenten su defensa, ofrecer sus prue-
bas, la cual se valorard y el 6rgano definird su admisién y tramite que corresponda
(documental, testimonial, pericial y cualquier otra que resulte permitida conforme
a las reglas del derecho publico). Las partes también pueden formular aclaraciones,

(52) Sala Constitucional, sentencia nim. 2010-011495 de las 16:52 horas del 30 de junio
de 2010.
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ampliaciones o reformular su peticién o defensa inicial, ofrecer alternativas y sus
pruebas, y finalmente presentar sus conclusiones de manera oral.

Concluida la comparecencia y salvo sefialamiento —en casos calificados— de
una segunda comparecencia (inicamente cuando haya sido imposible en la primera
dejar listo el expediente para la decision final) o el requerimiento de prueba para
mejor resolver que puede disponer el 6rgano encargado de la conduccién del pro-
cedimiento (art. 297.1, LGAP), corresponderd al 6rgano decisor el dictado del acto
que pone fin al procedimiento administrativo.

2.4 ACTO FINALY REGIMEN RECURSIVO

El acto final del procedimiento administrativo contiene la decision del caso
que dicta el 6rgano decisor, a partir del andlisis de los alegatos de defensa y con-
clusiones ofrecidas por las partes, asi como la valoracién integral de todas las
pruebas admitidas y evacuadas, las cuales deberan ser apreciadas de conformidad
con las reglas de la sana critica (art. 298.2, LGAP). Como todo acto administrati-
vo, debe cumplir con los respectivos elementos constitutivos bdsicos: Los «mate-
riales o sustanciales» («subjetivos»: investidura, competencia y legitimacion, y
«objetivos»: motivo, contenido y fin), y los «formales» (procedimiento, motiva-
cién y forma de expresion) (53).

Contra el acto final caben recursos ordinarios de revocatoria y/o apelacién o
reposicién cuando el acto final emane del jerarca (54). Si se presentan ambos
recursos y la revocatoria fuere denegada, se trasladara el expediente administra-
tivo al superior para que conozca el recurso de apelacion y se otorgara a las par-
tes un plazo para que manifiesten lo que consideren ante la instancia superior
(art. 349.2, LGAP). Cabe indicar que el agotamiento de la via administrativa en
la regulacidn costarricense es facultativa (55) por lo que la parte puede optar por
acudir a la instancia superior y agotar la via o si lo prefiere puede impugnar
directamente el acto final ante la jurisdiccién ordinaria, formulando la corres-
pondiente demanda, cuyo conocimiento corresponde a la Jurisdiccién Conten-
cioso Administrativa.

Finalmente, la normativa costarricense también contempla de forma general el
«recurso extraordinario» de revision en sede administrativa (art. 353, LGAP) con-
tra aquellos actos finales firmes en que concurra alguna de las circunstancias tipifi-

(53) Vid. JiNestA LoBo, E., Tratado de Derecho Administrativo. Parte general. Tomo 1. San
José, 1ISA, 2006.

(54) Interesa mencionar que en nuestro ordenamiento no existe un derecho a la doble instancia
en sede administrativa, asi lo ha indicado la Sala Constitucional, ver sentencia nim. 2006-12615 de
las 17:27 horas 30 de agosto de 2006, donde sefiala: «[...] la Sala Constitucional ha sostenido que este
derecho no existe, teniendo en consideracion que el particular afectado cuenta con la posibilidad de
cuestionar la validez del acto lesivo ante la Jurisdiccidn ordinaria [...]». Véase también la sentencia
nim. 2003-13585 de las 12:55 horas del 28 de noviembre de 2003.

(55) La Sala Constitucional, mediante sentencias nim. 3669-2006 de las 15:00 horas del 15 de
marzo de 2006 y nim. 9928-2010 de las 15:00 horas del 9 de junio de 2010 analiz6 la constitucionali-
dad del agotamiento de la via administrativa y determiné que, salvo las excepciones contenidas en los
articulos 173 y 182 de la Constitucién Politica, referidos por su orden a las materias municipal y de
contratacion administrativa, exigir el agotamiento previo de la via administrativa como condicién para
acceder la via jurisdiccional, resulta contrario a la Constitucién Politica. Cf. Art. 31, CPCA.
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cadas en la normativa legal y que refiere a supuestos muy excepcionales que hagan
variar sustancialmente los fundamentos de lo resuelto. Los plazos para la interposi-
cién de este recurso se adecuan a las causales establecidas.

3. CONTROL JUDICIAL: FORTALEZAS Y DEBILIDADES

3.1 PRINCIPIOS Y LINEAS RECTORAS DEL PROCESO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO EN COSTA RICA

El proceso contencioso administrativo en Costa Rica fue objeto de una reforma
integral y sustantiva mediante la promulgacién de Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo (ley ndm. 8508 de 2006, CPCA) que empez6 a regir el 1.° de enero
de 2008, con lo cual se sustituy6 a la anterior Ley Reguladora de la Jurisdiccién
Contencioso-Administrativa (Ley nim. 3667 de 1966). Dicha jurisdiccién tiene
sustento en el numeral 49 constitucional, que define su objeto: «[...] garantizar la
legalidad de la funcién administrativa del Estado, de sus instituciones y de toda
otra entidad de derecho publico», delimitando su 4ambito de actuacién en el dltimo
pérrafo de esa norma que indica «La ley protegerd, al menos, los derechos subjeti-
vos y los intereses legitimos de los administrados».

Con la promulgacién del CPCA, el propésito del legislador fue disefar y dis-
poner las normas que regulan la organizacion, el procedimiento y competencias
necesarias para garantizar que todas las conductas administrativas —formal, mate-
rial, activa u omisiva—, se adecuen al principio de legalidad (definido en el nume-
ral 11 constitucional), amparando mediante el citado control judicial, al menos, los
derechos subjetivos y los intereses legitimos de los ciudadanos que pudieran verse
afectados. Esto implic6 el paso de un modelo de «control objetivo» (la legalidad
por la legalidad misma) a una jurisdiccién predominantemente «subjetiva», enfo-
cada en la tutela de los derechos subjetivos e intereses legitimos del ciudadano,
conforme al pardmetro constitucional (56).

La Sala Constitucional ha estimado que: «[...] la nueva jurisdiccidn contencio-
so-administrativa es un cauce idéneo, por sus nuevas caracteristicas de simplici-
dad, celeridad y prontitud para el amparo y proteccion efectiva de las situaciones
juridicas sustanciales de los administrados en las que se requiera recabar prueba o
definir algunas cuestiones de legalidad ordinaria[...]» (57), con ese razonamiento

(56) MILANO SANCHEZ, A., «A diez afios del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo»,
Investigacion de base, Informe Estado de la Justicia, Costa Rica, 2020. Puede verse también: JINESTA
Logo, E. «La nueva justicia administrativa en Costa Rica». Revista de administracion piiblica, 2009,
ndm. 179, pp. 413-435.

(57) Ver sentencia de la Sala Constitucional, nim. 2020-11247 de las 9:05 horas del 19 de junio
de 2020. En esta resolucién la Sala también apunta: «[...] ante la promulgacién del Cédigo Procesal
Contencioso-Administrativol...] ha quedado patente que ahora los justiciables cuentan con una juris-
diccién contencioso-administrativa plenaria y universal, sumamente expedita y célere por los diversos
mecanismos procesales que incorpora al ordenamiento juridico esa legislacion, tales como el acorta-
miento de los plazos para realizar los diversos actos procesales, la amplitud de la legitimacion, las
medidas cautelares, el numerus apertus de las pretensiones deducibles, la oralidad —y sus subprincipios
concentracion, inmediacion y celeridad—, la tinica instancia con recurso de apelacion en situaciones
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el Tribunal Constitucional ha trasladado a la jurisdiccién ordinaria asuntos que
anteriormente eran susceptibles de reclamo mediante el recurso de amparo como
via sumaria para la tutela de los derechos fundamentales, particularmente el dere-
cho a una justicia pronta y cumplida en sede administrativa.

Dentro de los aspectos que han sido considerados como pilares o ideas recto-
ras de la jurisdiccién contencioso-administrativa a partir de la promulgacién del
CPCA, destacan: el reforzamiento de la tutela judicial efectiva, la celeridad que
procura la normativa procesal, la transparencia y publicidad (muy vinculado con
la aplicacion de los principios de oralidad), al igual que la humanizacién del pro-
ceso; asi mismo, se otorga un mayor empoderamiento al juez (amplios poderes
oficiosos para la bisqueda de la verdad real), se amplia la legitimacién procesal y
se flexibilizan ciertas formalidades, para hacer prevalecer el cardcter sustantivo de
la justicia administrativa.

Luego de casi tres lustros de vigencia de esta regulacidn procesal y cinco
décadas de operacidn de los 6rganos jurisdiccionales en esta materia, se han evi-
denciado algunos retos importantes, que retomaremos mds adelante, no obstante,
es preciso indicar que los objetivos trazados con la redaccién del CPCA, apunta-
ron a la concrecién de una verdadera «justicia administrativa» conforme a la
perspectiva que nos indica Jinesta Lobo, esto es, que procura la materializacién
de «todos los instrumentos y garantias que contemplen la posibilidad de impug-
nar, efectivamente, cualquier manifestacion de la conducta o actuacién adminis-
trativa, independientemente, del 6rgano y de la adscripcién de este, al que le
corresponda conocer y resolver el asunto, segtin el modelo de justicia administra-
tiva nacional adoptado» (58).

3.2 CONFIGURACION DEL ESQUEMA PROCESAL

3.2.1 Tutela cautelar

Uno de los aspectos mds importantes que se incluyé en la regulacion del CPCA
fueron las medidas cautelares. El Cédigo procurd un sistema cautelar numerus
apertus, con fundamento en un poder general de cautela que tiene como pardmetro
objetivo la idoneidad o necesidad de 1a medida para garantizar provisionalmente la

expresamente tasadas, la conciliacion intra-procesal, el proceso unificado, el proceso de tramite prefe-
rente o «amparo de legalidad», los procesos de puro derecho, las nuevas medidas de ejecucion (multas
coercitivas, ejecucion sustitutiva o comisarial, embargo de bienes del dominio fiscal y algunos del
dominio piblico), los amplios poderes del cuerpo de jueces de ejecucion, la extensién y adaptacion de
los efectos de la jurisprudencia a terceros y la flexibilidad del recurso de casacién. Todos esos institu-
tos procesales novedosos tienen por fin y propdsito manifiesto alcanzar la economia procesal, la cele-
ridad, la prontitud y la proteccién efectiva o cumplida de las situaciones juridicas sustanciales de los
administrados, todo con garantia de derechos fundamentales basicos como el debido proceso, la defen-
sa y el contradictorio [...]».

(58) JiNEesTA LoBo, E., «Principio general de la justiciabilidad plenaria y universal de la con-
ducta administrativa». En: POVEDA LE1vA, J., Tribunal Contencioso Administrativo y Civil de Hacien-
da de Costa Rica 50 aniversario: articulos académicos en Derecho Administrativo y Referencias His-
toricas. 1.* ed. San José, Costa Rica, 2022. p. 52.
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efectividad de la sentencia de mérito (59), acorde a la naturaleza y alcances del
proceso contencioso administrativo, incluida la amplitud de las pretensiones que
pueden formularse y los posibles pronunciamientos en sentencia.

La tutela cautelar tiene un claro fundamento constitucional, asi lo ha reconoci-
do la Sala Constitucional costarricense al identificar un «derecho fundamental a la
tutela cautelar», a partir de una exégesis extensiva y progresiva del contenido esen-
cial de la garantia individual contenida en el ordinal 41 de la Constitucién Politica,
que consagra el derecho de los justiciables a obtener una justicia pronta y cumpli-
da. Asi, ha indicado este Alto Tribunal que «no puede existir una tutela judicial
pronta y cumplida o efectiva, si el érgano jurisdiccional no puede ejercer un poder
de cautela flexible y expedito» (60).

El CPCA establece que durante el transcurso del proceso o en la fase de ejecu-
cidn, el tribunal o el juez respectivo podra ordenar, a instancia de parte, las medidas
cautelares «adecuadas y necesarias» para proteger y garantizar, provisionalmente,
el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia (art. 19.1). También faculta la
adopcién de medidas ante causam (art. 19.2), con caricter «provisionalisimo» o
prima facie, es decir, que puede ser adoptada inaudita altera parte (arts. 23 'y 25.1),
a fin de garantizar la efectividad de la que se adopte finalmente, otorgando con
posterioridad la respectiva audiencia a las partes, sin efectos suspensivos para la
ejecucion de la medida cautelar ya dispuesta.

Se faculta al juez para fijar si asi lo amerita una caucion o adoptar cualquier otra
clase de contracautela, suficiente y proporcionada para la proteccién de los derechos
e intereses de alguna de las partes, de terceros o del interés publico (arts. 23.1y 28.1,
CPCA). Igualmente, la variacién en las circunstancias de hecho que motivaron la
adopcién de alguna medida cautelar, puedan dar lugar a su modificacién o levanta-
miento, y en sentido inverso, puede dar lugar a una nueva solicitud ante el rechazo
de la medida solicitada previamente, en cuyo caso podrd considerarse nuevamente
la procedencia de aquella u otra medida cautelar (art. 29, CPCA).

Los «presupuestos esenciales» para la adopcion de las medidas cautelares se
encuentran previstos en el numeral 21 del CPCA, en cuanto sefiala que la medida
cautelar serd procedente cuando la ejecucién o permanencia de la conducta some-
tida a proceso, produzca graves dafios o perjuicios (periculum in mora), actuales o
potenciales, de la situacién aducida, y siempre que la pretensién no sea temeraria
0, en forma palmaria, carente de seriedad (fumus boni iuris), y el numeral 22 del
mismo Codigo que sefiala la obligada consideracion del principio de proporciona-
lidad, ponderando la eventual lesion al interés publico, los dafios y los perjuicios
provocados con la medida a terceros (bilateralidad del periculum in mora), asi
como los caracteres de instrumentalidad y provisionalidad, de modo que no se
afecte la gestion sustantiva de la entidad, ni se afecte en forma grave la situacién
juridica de terceros.

El contenido de las medidas cautelares se encuentra regulado en sentido
amplio (art. 19, CPCA), lo que permite la adopcién de medidas tanto tipicas como

(59) JiNEestTA LoBo, E., et al. El nuevo proceso contencioso administrativo. Poder Judicial,
Costa Rica. 2006, p. 147.

(60) Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, sentencia nim. 2005-06224 de las 15:16
horas del 25 de mayo de 2005. En el mismo sentido, puede verse la sentencia nim. 2006-005812
de las 12:54 horas del 28 de abril de 2006.
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atipicas por parte del juez. En este sentido, el numeral 20 del CPCA, establece que las
medidas cautelares podran contener la conservacion del estado de cosas, o bien, efec-
tos anticipativos o innovativos, mediante la regulacién o satisfaccioén provisional de
una situacioén factica o juridica sustancial, de manera que podrd imponerse, provisio-
nalmente, a cualquiera de las partes del proceso, obligaciones de hacer, de no hacer o
de dar. De esta forma, se permite la adopcidn de medidas: «conservativas (negativas),
anticipatorias o innovativas (positivas), inhibitorias, ordenatorias y sustitutivas.»

El proceso contencioso administrativo en Costa Rica, cuenta con una tutela
cautelar debidamente garantizada a partir de la normativa constitucional y legal
que se aplica, lo cual permite a las partes hacer uso de los mecanismos sefialados
para el aseguramiento y resguardo preventivo del objeto del proceso, no obstante,
tal como apunta el «Cuarto Informe Estado de la Justicia» (2022, p. 80-81), se
requieren esfuerzos, entre ellos valorar alternativas que aseguren una resolucion
mads pronta de las medidas cautelares, las cuales en la actualidad tienen plazos de
resolucién considerablemente elevados.

3.2.2 Tipologia de los procesos

El esquema procesal basico en el CPCA se articula sobre un tinico proceso de
conocimiento, limitando considerablemente los procesos especiales que existian
anteriormente, no obstante, se puede distinguir al menos entre dos categorias, el
tramite ordinario y los procesos con tramitacion abreviada (61).

El «proceso con trdmite ordinario» se estructura partir de una serie de activades
escritas y orales que se desarrollan sucesivamente bajo la 16gica del proceso o juicio
por audiencias, hasta arribar al dictado de una sentencia, que debe resolver sobre
todas las pretensiones y extremos permitidos por la normativa procesal (art. 119 del
CPCA). Lo anterior se articula con los modos de terminacion anticipada, total o
parcial, que también regula el mismo Cdédigo: «caducidad» por falta de activacién
atribuible al actor por un término superior a seis meses (art. 112 bis, CPCA); «desis-
timiento» (art. 113); «allanamiento» del accionado, en cuyo caso el Tribunal, sin
mads tramite, dictard sentencia, la cual serd emitida de conformidad con las preten-
siones del demandante, salvo si se infringe el ordenamiento juridico (art. 114);
«satisfaccién extra procesal», cuando la parte demandada (normalmente la Admi-
nistracion) reconoce en via administrativa las pretensiones del demandante (art. 115);
la «equiparacioén judicial de los efectos de una resolucién administrativa firme y
favorable» (art. 116) que verse sobre la misma conducta o relacién juridico-admi-
nistrativa discutida en el proceso, aunque tenga otros destinatarios; «transac-
cién» (art. 117); y «verificacién de la conducta requerida» en la demanda cuando la
pretension esté relacionada con conductas omisivas (art. 118).

En cuanto a los «procesos con tramite abreviado» tenemos: «a) El proceso
con tramite preferente»(art. 60 del CPCA), previsto en aquellos casos donde el
objeto de discusién reviste urgencia o necesidad o es de gran trascendencia para el
interés publico, con la particularidad que opera una reduccién sustancial de los
plazos previstos y se lleva a cabo una tnica audiencia en la que se abordaran los

(61) MILANO SANCHEZ, A., et al. El nuevo proceso contencioso administrativo. Poder Judicial,
Costa Rica. 2006. p. 259.
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aspectos relativos a la audiencia preliminar (art. 90, CPCA), se evacuard la prueba
pertinente y se oirdn conclusiones de las partes, quedando listo para sentencia; «b)
El proceso de puro derecho» (arts. 69 y 98.2), en el primer supuesto, cuando el
actor o reconventor solicita en su demanda o contrademanda que, una vez contes-
tadas, el proceso se falle sin necesidad de recibir prueba, prescindiendo, incluso,
de la conciliacién y celebracién de audiencias, un «proceso consensuado», en la
medida que requiere que la contraparte no se oponga a esa peticion y que el des-
pacho juzgador lo estime procedente, y el segundo caso, cuando el asunto en dis-
cusidn, luego de celebrada la audiencia preliminar, se determina que es de puro
derecho o no existe prueba que evacuar, por lo tanto se prescinde de la celebracion
de la audiencia de juicio y pasa directamente al tribunal correspondiente para que
dicte la sentencia.

A esta clasificacién se pueden sumar otros asuntos que el CPCA reconoce como
«procesos especiales», a saber, el proceso de extension y adaptacién de la jurispru-
dencia a terceros (arts. 185 a 188) que se constituyé como un mecanismo innovador
para que la jurisprudencia contenida al menos en dos fallos de casacién, que hubie-
sen reconocido una situacidn juridica, pudiera extenderse y adaptarse a otras perso-
nas (terceros que no fueron parte en esos procesos), siempre que en la pretension
exista igualdad de objeto y causa con lo ya fallado. También se incluye bajo esta
Optica el «recurso no jerdrquico en materia municipal», correspondiente a la jerar-
quia impropia bifdsica que ejerce la Jurisdiccién Contencioso Administrativa res-
pecto de los acuerdos municipales, conforme al numeral 173 constitucional.

Mis recientemente se ha sumado a la gestién de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa el denominado «amparo de legalidad», calificado como un proce-
so sumario para la proteccién del derecho a un procedimiento administrativo
pronto y cumplido, garantizado conforme a los numerales 27 y 41 del Texto Cons-
titucional. Se trata de un proceso de creacidn pretoriana, a partir de los fallos
emitidos por la Sala Constitucional y la Sala Primera de la Corte Suprema de
Justicia, que actualmente representa una cantidad muy importante dentro del cir-
culante del Tribunal (cerca del 60% del total de casos nuevos que anualmente
ingresan, segiin sefiala el «Cuarto Informe Estado de la Justicia» (2022, p. 72) y
corresponden a situaciones donde las personas reclaman la omisién en la resolu-
cioén de asuntos formulados ante las administraciones.

3.2.3 Juicio por audiencias (62)

Dentro de las innovaciones que incorpord el CPCA, destaca el establecimiento
de un modelo procesal por audiencias, abandonando el modelo preeminentemente
escrito de la anterior regulacién y dando asf cabida a la oralidad y sus ventajas. En
su aspecto medular, la idea del proceso por audiencias significa que el niicleo de la
gestidn procesal se lleva a cabo mediante la audiencia, dejando a la fase escrita una
funcién de corte preparatoria para la misma. En este sentido, como nos indica

(62) Vid. OrTiZ ZAMORA, L., «El juicio por audiencias en el contencioso administrativo».
En: POVEDA LEI1VA, J., Tribunal Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda de Costa Rica
50 aniversario: articulos académicos en Derecho Administrativo y Referencias Historicas. 1.* ed. San
José, Costa Rica, 2022, pp. 283-312.
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Milano, las audiencias pasan a ser el nicleo del proceso (63), y van a tener distintas
funciones y contenido, aunque regidas (audiencia preliminar y de juicio) por unas
disposiciones comunes que favorecen el adecuado desarrollo de las audiencias ora-
les: respeto de los principios de la oralidad, contradictorio como instrumento para
la verificacién de la verdad real de los hechos, concentracion de los distintos actos
procesales, presencia de las partes o sus representantes y el juzgador en un mismo
acto, continuidad, entre otros.

En cuanto a la «audiencia preliminar», se prevé una triple funcionalidad (sanea-
dora, abreviadora y ordenadora). Para ello, el numeral 90.1 del CPCA, sefiala los
diferentes aspectos que deben ser abordados, entre los que destacan: saneamiento
del proceso, aclaracién y ajuste de los extremos de la demanda, contrademanda,
contestacion y réplica, cuando, a criterio del juzgador, resulten oscuros o impreci-
sos, resolver la intervencion del coadyuvante u otros interesados que se apersonen,
resolver las defensas previas, determinacion de los hechos controvertidos y con
trascendencia para la resolucidn del caso y que deban ser objeto de prueba. Asimis-
mo, debe hacerse el filtro de la prueba ofrecida y resolver sobre la admisién de la
misma, en tanto la evacuacidn se reserva para la audiencia de juicio, a menos que
el asunto se declare de puro derecho o si no existe prueba que evacuar, en cuyo
caso en la misma audiencia preliminar se brindara oportunidad a las partes para
que formulen sus conclusiones y posteriormente se trasladard el expediente al Tri-
bunal para que dicte sentencia.

El «juicio oral y ptiblico» se celebrara tinicamente cuando se requiera la eva-
cuacién de prueba (pericial, testimonial o cualquier otra que deba practicarse). Vale
indicar que en los procesos relativos a responsabilidad patrimonial es usual que las
partes procuren el ofrecimiento de pruebas —testimonial o pericial- tanto para la
acreditacion de los dafios que se reclaman como para su cuantificacion. La audien-
cia de juicio debe llevarse a cabo de manera ininterrumpida y solamente se podra
suspender por un plazo delimitado —no mayor de quince dias— ante situaciones
calificadas, de lo contrario, si la suspensioén de prolonga mas del plazo permitido,
acarrea la nulidad de pleno derecho de todo lo actuado, salvo los actos o las actua-
ciones probatorias irreproductibles, los cuales mantendran su validez en la nueva
audiencia convocada.

3.3 ELEMENTOS CLAVES DE LA TUTELA JUDICIAL EN CASOS
DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA

3.3.1 Conductas objeto del proceso

La actual Jurisdiccién Contencioso Administrativa costarricense se encuentra
acorde con los criterios mds avanzados en esta materia, por cuanto procura que
ninguna conducta de la Administracién Piblica se encuentre exenta del control
jurisdiccional, y validando el sometimiento pleno de los entes y érganos ptiblicos
al bloque de juridicidad.

(63) MILANO SANCHEZ, A., et al. (2006). Op. Cit., p. 286.
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La Jurisdiccién Contencioso Administrativa tiene por objeto tutelar las situa-
ciones juridicas de toda persona, garantizar o restablecer la legalidad de cualquier
conducta de la Administracién Pudblica sujeta al Derecho administrativo, asi como
conocer y resolver los diversos aspectos de la relacion juridico-administrativa
(art. 1.1, CPCA). En lo que respecta a la responsabilidad patrimonial, en su cardc-
ter de Jurisdiccidon Contencioso-Administrativa y Civil de Hacienda, también
conoce: «las cuestiones de responsabilidad patrimonial de la Administracién Publi-
cay sus funcionarios» (art. 2, inc. a), CPCA); «los procesos sumarios y civiles de
Hacienda, distintos de los ordinarios, los cuales se tramitaran con arreglo a la ley
especifica que corresponda a cada uno de ellos (art. 2, inc. d), CPCA); y «las con-
ductas o relaciones regidas por el Derecho publico, aunque provengan de personas
privadas o sean estas sus partes (art. 2, inc. e), CPCA).

El numeral 36 del CPCA enlista las conductas administrativas que pueden ser
objeto del proceso y por ende susceptibles de pretension por quien recurre a esta
via para obtener la tutela judicial, concretamente: «a) Las relaciones sujetas al
ordenamiento juridico-administrativo, asi como a su existencia, inexistencia o con-
tenido; b) El control del ejercicio de la potestad administrativa; ¢) Los actos admi-
nistrativos, ya sean finales, definitivos o de tramite con efecto propio; d) Las actua-
ciones materiales de la Administracién Publica; e) Las conductas omisivas de la
Administracién Publica; f) Cualquier otra conducta sujeta al Derecho administrati-
vo». De esta forma, el legislador pretendi6 abarcar todo el espectro de actuaciones
del poder publico, la conducta formal, las omisiones y actuaciones materiales, sin
dejar de lado las disposiciones de cardcter general (reglamentos, directrices, etc),
susceptibles de cuestionamiento ya sea directamente o por medio de los actos de
aplicacidn individual, siempre que exista un interés legitimo o derecho subjetivo
lesionado (articulos 37, 39 y 10.1 a) del CPCA).

Aun en el caso de los actos de gobierno, articulo 3 inc. b) del CPCA, que se
encuentran excluidos de la competencia del contencioso administrativo, la norma
dispone que dicha exclusidn se da «sin perjuicio de las indemnizaciones proceden-
tes, cuya determinacidn corresponderd a la Jurisdiccién Contencioso-Administrati-
va», lo que permite el conocimiento de las cuestiones de responsabilidad patrimo-
nial de la Administracién en ese supuesto.

Tal como ha sefialado Jinesta, el numeral 49 constitucional nos brinda la clave
de bdoveda a través del concepto de «funcién administrativa», considerando que:
«Esta nocion presupone, desde una perspectiva dialéctica, el de «disfuncién admi-
nistrativa». El término funcién administrativa, ademas de tener una connotacion
dindmica engloba, al presuponer su antitesis, todas las formas juridicas y no juri-
dicas de exteriorizacién de la Administracién Publica (v. gr. las actuaciones mate-
riales o técnicas y las omisiones)» (64). En este sentido, se equiparan los concep-
tos de «funcién administrativa», «conducta administrativa» y «actuacion
administrativa», en la medida que todos apuntan a las diversas formas en que se
presenta o exterioriza el ejercicio del poder ptiblico que —en ltima ratio— debe ser
objeto de control por parte de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, que
opera como broche de cierre para asegurar el cumplimiento de la legalidad por
parte de las administraciones.

(64) JINESTA LoBo, E., et al. El nuevo proceso contencioso administrativo. ( 2006). Op. Cit.
p- 197.
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3.3.2 Pretensiones

De acuerdo con lo sefialado, el proceso contencioso administrativo no se limita
a la funcién «revisora» tradicional de corte anulatorio inicamente, sino que admite
una amplitud de pretensiones (art. 42, CPCA), que comprende —entre otras— la
declaracién de disconformidad de la conducta administrativa con el ordenamiento
juridico y de todos los actos o las actuaciones conexas; la anulacién total o parcial
de la conducta administrativa; la modificacién o, en su caso, la adaptacion de la
conducta administrativa; el reconocimiento, restablecimiento o la declaracion de
alguna situacién juridica, asi como la adopcién de cuantas medidas resulten nece-
sarias y apropiadas para ello; la declaracion de la existencia, la inexistencia o el
contenido de una relacién sujeta al ordenamiento juridico-administrativo; la fija-
cidn de los limites y las reglas impuestos por el ordenamiento juridico y los hechos,
para el ejercicio de la potestad administrativa.

También la citada normativa contempla la posibilidad de solicitar que se con-
dene a la Administracién a realizar cualquier conducta administrativa especifica
impuesta por el ordenamiento juridico; asi como la declaracién de disconformidad
con el ordenamiento juridico de una actuacién material, constitutiva de una via de
hecho, su cesacién, asi como la adopcidn, en su caso, de otras medidas que haga
falta para el reconocimiento y restablecimiento la situacién juridica violentada; o
bien, que se ordene, a la Administracién Publica, abstenerse de adoptar y ejecutar
cualquier conducta que pueda lesionar el interés publico o las situaciones juridicas
actuales o potenciales de la persona. De especial importancia en el tema de la res-
ponsabilidad patrimonial administrativa, resulta la posibilidad de pedir la condena
al pago de dafios y perjuicios (art. 42, inc. j), CPCA); sin embargo, no debe perder-
se de vista que la indemnizaciéon compensatoria no es mas que una de las posibili-
dades para hacer justicia al damnificado, antes bien, debe procurarse —en la medida
de lo posible- la reparacion in natura como forma de restablecer el estado de cosas
anterior a la produccién del dafio, siempre considerando las particularidades que
median en el caso.

La posibilidades indexatorias que contempla el CPCA (arts. 123 a 125), tienen
por finalidad actualizar las sumas reconocidas y compensar la variacién en el poder
adquisitivo ocurrida durante el lapso que media entre la fecha de exigibilidad de la
obligacién y la de su extincién por pago efectivo, cuando se trata de obligaciones
dinerarias, o bien, una vez convertida en dineraria la obligacién de valor.

La imposicion de costas (procesales y personales) forma parte de los efectos
econdmicos del proceso, que al efecto sigue la regla de principio sobre la condena-
toria al vencido, salvo que opere alguno de los supuestos exoneratorios (art. 193,
CPCA). Es asi como la normativa del proceso contencioso costarricense, contempla
diferentes posibilidades de pretensiones admisibles en esa via para asegurar una
tutela judicial efectiva. Se trata de una regulacion avanzada que da cabida a distintos
tipos de pretensiones (constitutivas, declarativas o de condena) en procura de garan-
tizar los derechos subjetivos y los intereses legitimos de los administrados.
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3.3.3 Pronunciamientos en sentencia

En correspondencia con el elenco de pretensiones indicado en el apartado ante-
rior, el CPCA define los distintos tipos pronunciamientos que puede —incluso ofi-
ciosamente— realizar el juzgador en sentencia, sin que ello constituya una licencia
para quebrar el principio dispositivo que mantiene el proceso, ademds de la necesa-
ria tutela del debido proceso que debe asegurar el tribunal sentenciador.

A este respecto, conforme al articulo 122 del CPCA, cuando la sentencia decla-
re procedente la pretension, total o parcialmente, deberd hacer, segtin corresponda,
los pronunciamientos que enlista la norma. En lo de interés, aparte de los tipicos
efectos anulatorios, se destaca: la declaratoria de disconformidad de la conducta
administrativa con el ordenamiento juridico y de todos los actos o actuaciones cone-
xos; el reconocimiento, restablecimiento o declaratoria de cualquier situacion juri-
dica tutelable, adoptando cuantas medidas resulten necesarias y apropiadas para
ello; la condena a la Administracion a realizar cualquier conducta administrativa
especifica impuesta por el ordenamiento juridico; declarar la disconformidad con el
ordenamiento juridico y hacer cesar la actuacidon material constitutiva de la via de
hecho, ordenar a la Administracién Pablica que se abstenga de adoptar o ejecutar
cualquier conducta administrativa, que pueda lesionar el interés publico o las situa-
ciones juridicas actuales o potenciales de la persona; suprimir aun de oficio, toda
conducta administrativa directamente relacionada con la sometida a proceso, cuan-
do sea disconforme con el ordenamiento juridico; o hacer cesar la ejecucién en
curso y los efectos remanentes de la conducta administrativa ilegitima.

Particular mencién amerita el aspecto de la condena de dafios y perjuicios, por
cuanto el Cédigo considera tres posibilidades. La primera, consiste en que el fallo
contenga el pronunciamiento sobre su existencia y cuantia, siempre que consten
probados en autos al dictarse la sentencia, en este caso, al existir una determinacién
concreta, lo que procederia es su liquidacion y cobro en la fase de ejecucion. La
segunda posibilidad es que se lleve a cabo un pronunciamiento en abstracto, cuan-
do conste su existencia, pero no su cuantia, de manera que en la etapa de ejecucion
deberd cuantificarse y acreditar la pertinencia de las sumas requeridas, lo cual sera
sometido al contradictorio en ese aspecto y estard sujeto a la definicién del 6rgano
judicial. En tercer lugar, puede darse el pronunciamiento en abstracto, cuando no
conste su existencia y cuantia, siempre que sean consecuencia de la conducta admi-
nistrativa o relacion juridico-administrativa objeto de la demanda, en este tltimo
supuesto la acreditacion en la etapa de ejecucion debe versar tanto sobre la existen-
cia del dafio (que sea efectivo) y la determinacién econémica (su cuantificacién),
por cuanto el pronunciamiento sentenciador en abstracto tinicamente presupone la
posible consecuencia dafiosa, sin que dicho pronunciamiento pueda tomarse como
anticipo de un reconocimiento especifico, por carecer de elementos suficientes en
el proceso que permita una determinacién mds concreta como se prevé en las pri-
meras dos opciones.

Resalta la acuciosidad del legislador por tratar de establecer distintas maneras
de considerar la condena (incluso de un modo abstracto) que permita en una etapa
posterior del proceso la concrecién del resarcimiento econémico que no haya podi-
do concederse de un modo especifico en sentencia. Se trata esencialmente de una
prevision en favor de facilitar las condiciones requeridas para el reconocimiento de
los dafios y perjuicios, cuando asi corresponda.
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3.4 FORTALEZASY DEBILIDADES DEL CONTROL JUDICIAL

La regulacién procesal del contencioso en Costa Rica, especialmente a partir
de la entrada en vigencia del CPCA en 2008, se inspiré en una serie de postulados,
con miras a establecer una justicia més accesible al ciudadano, garantizando de una
mejor forma el principio de tutela judicial efectiva consagrado en el Texto Consti-
tucional (arts. 11, 39, 41, 49 y 153), con un control universal y plenario de la fun-
cién administrativa del Estado, en el que ninguna conducta de la Administracién
Piblica estuviese exenta del control jurisdiccional, y evitando asi cualquier reducto
de inmunidad en procura del sometimiento pleno de los entes y 6rganos publicos al
bloque de juridicidad.

Se traté de adecuar este dambito jurisdiccional al paradigma constitucional,
mediante la superacion del enfoque revisor, objetivo o meramente anulatorio diri-
gido sobre la actividad formal de las administraciones, como lo fue anteriormente,
para dar paso a una jurisdiccién predominantemente «subjetiva», con capacidad
para ejercer el control de legalidad sobre todas las formas de manifestacion de la
funcién o conducta administrativa.

Desde este plano, podemos sefialar como principal fortaleza del esquema de
control judicial sobre la Administracion costarricense, su configuracién acorde a
los postulados modernos de una tutela judicial efectiva y un control de legalidad
pleno y universal sobre la funcién administrativa, que son pilares esenciales de
nuestro Estado Social y Democrdtico de Derecho.

Destacan como principios claves de nuestro régimen contencioso administrati-
vo, los siguientes: la bisqueda de un proceso humanizado y subjetivo (enfocado en
la tutela de las personas), con importantes componentes de oralidad que coadyuvan
a esa humanizacién y otorgan transparencia y publicidad a las actuaciones jurisdic-
cionales, también la orientacién hacia una justicia pronta y cumplida (con preten-
siones de celeridad y bisqueda de la verdad material y no meramente formal),
accesible para las partes (sin limitaciones de cardcter impositivo, a excepcién del
patrocinio letrado como condicién para la representacion judicial), con igualdad
procesal (mediante la atenuacion o eliminacién de privilegios indebidos para la
Administracién). En suma, una justicia administrativa sin ataduras, con capacidad
para llevar cabo un estricto control de legalidad sobre practicamente la totalidad de
las conductas administrativas.

Todo esto contribuye en sentido amplio a la realizacién de una verdadera justi-
cia administrativa que ya cumple medio siglo de trayectoria jurisdiccional, lo cual
resulta sumamente destacable. Sin embargo, es evidente que también enfrenta retos
importantes, la saturacion de los despachos judiciales y la lentitud que muestra la
gestion de los procesos, asi como la centralizacion de la jurisdiccién y algunas dis-
funciones procedimentales, que forman parte de los desafios que deberd enfrentar
nuestro sistema, agravado por un contexto de desequilibrio en las finanzas publicas
que hace sumamente dificil la asignacion de recursos adicionales para fortalecer
este y muchos otros servicios publicos, lo cual plantea un desafio mayor.

Algunos aspectos se reflejan en el «Cuarto informe estado de la justicia», ela-
borado por el Programa Estado de la Nacién (2022), que constituye un andlisis
objetivo y riguroso con la finalidad de comprender la situacién, las perspectivas y
los desafios del sistema de justicia en Costa Rica. En este caso, el estudio dedicé
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un apartado al andlisis de la materia contencioso administrativa y arrib6 a algunas
conclusiones importantes de resefiar. Primeramente, se identifica una concentra-
cién de casos en los cantones centrales de la provincia de San José (61,7% de pro-
cesos de conocimiento corresponden a esa zona del pais), lo que denota una posi-
ble limitacion de acceso a la justicia por parte de las regiones mds alejadas de la
capital, lo cual plantea un reto importante en cuanto a la aspiracién que tuvo el
CPCA (Transitorio II) de regionalizar esta jurisdiccién, aunado que se carece de
registros que permitan caracterizar el perfil sociodemogréfico de las personas
usuarias que llegan a esta jurisdiccidn, lo cual resulta importante para la toma de
decisiones y adoptar medidas para brindar acceso a quienes presenten mayores
obstaculos, visto que la via contencioso-administrativa parece ser una opcion reser-
vada para una porcién de la poblacién con mayor capacidad econdmica

En segundo orden, se identifican algunas disfunciones procesales, cierta inde-
finicion existente en materia de recursos de apelacion (a partir de criterios jurispru-
denciales que han ido variando la taxatividad de la normativa existente y la distri-
bucién competencial para esos efectos), generando inseguridad juridica. Asimismo,
se llama la atencion sobre la duracidn de las medidas cautelares (86 dias entre la
entrada de la solicitud de medida cautelar provisionalisima y la resolucién que
resuelve la medida cautelar de modo definitivo en primera instancia), lo cual cons-
tituye un aspecto de mejora importante.

La falta de una resolucién pronta es otra de las debilidades que identifica el estu-
dio, con incidencia sobre la tutela efectiva de los derechos de las partes, se sefialan
duraciones importantes (hasta 2 6 3 afios entre la interposicion de la demanda y la
programacion de juicio oral). De modo que la duracién de los asuntos en esta juris-
diccidn se aleja de la expectativa inicial que se tuvo con la aprobacién del CPCA, ya
que se esperaba que los procesos de conocimiento fuesen resueltos en términos de
pocos meses, lo cual evidentemente no ocurre en la préctica.

Todo ello se ha visto influido, como también lo refleja el estudio, por algunas
decisiones jurisdiccionales que han instituido de forma pretoriana procesos o ges-
tiones que no estaban inicialmente previstas, como los «amparos de legalidad», lo
cual influye en la dindmica de los procesos contenciosos en general, incluidos los
asuntos de responsabilidad administrativa que aqui se trata. Lo anterior, sumado a
algunas otras dificultades de orden juridico-procesal en la materia de responsabi-
lidad estatal, como son::

a) Ladificultad de demostrar el nexo causal, lo cual resulta clave para la apli-
cacioén del régimen de responsabilidad objetiva.

b) La complejidad del aparato organizativo del Estado y la concurrencia de
competencias y por ende también de responsabilidades, lo cual hace dificil en oca-
siones identificar con claridad la debida delimitacién de su participacion para
imputar de un modo preciso la conducta reprochable, aspecto particularmente
complejo también cuando se trata de omisiones.

¢) La acreditacion y cuantificacién de los dafios y perjuicios ocasionados no
deja de ser una tarea compleja y costosa, desde el punto de vista probatorio, no
tanto por los medios de prueba, en lo que existe gran amplitud, sino porque nor-
malmente se puede llegar requerir prueba técnica que no es sencilla de generar e
igualmente puede resultar costosa para las partes, con la influencia que eso puede
representar en las limitaciones de acceso a la justicia.
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d) Por dltimo, las condenas que suelen imponerse a la Administracion, espe-
cialmente aquellas que corresponden al dafio moral subjetivo (de fijacién prudencial
por parte de los jueces) y donde los demandantes cifran altas expectativas, no llegan
a ser particularmente elevadas en correspondencia a la duracion y atencidén que
demandan este tipo de asuntos, a la vez que los mecanismos de ejecucion contra la
Administracion, a pesar de la mejora regulatoria que tuvo ese aspecto con el CPCA,
también pueden tener sus complejidades, especialmente por la dilacién y lo que ese
tipo de erogaciones puede representar presupuestaria y administrativamente.

4. PERSPECTIVA DE EVOLUCI()N DE LA RESPONSABILIDAD
DE LA ADMINISTRACION

4.1 ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL ASPECTO
DE LA ANTIJURICIDAD SUBYACENTE

De acuerdo con los planteamientos previamente formulados, no cabe duda que
el sistema de responsabilidad administrativa extracontractual costarricense, se ins-
cribe en la 16gica de una «responsabilidad administrativa preeminentemente objeti-
va», en la medida que no exige ningtn criterio subjetivo de culpabilidad para la
configuracién de la misma. De forma que habrd responsabilidad de la Administra-
cién siempre que su funcionamiento licito o ilicito, normal o anormal, cause un
dafio que la victima no tenga el deber de soportar, con el presupuesto imprescindi-
ble del nexo causal, y siempre que no opere alguna de las exclusiones: fuerza
mayor, culpa de la victima o hecho de un tercero.

Lo anterior resulta claro de acuerdo con la clasificacidon de los modelos de
responsabilidad patrimonial de la Administracién, que nos sefiala el Profesor
Rivero, reconociendo que no en todos los ordenamientos comparados presentan
el mismo sistema de responsabilidad patrimonial de la Administracién (65), lo
cual pone de manifiesto cierta gradualidad del caracter objetivo o subjetivo de
la responsabilidad.

De acuerdo con Cassagne, la respuesta a este dilema estructural del esquema de
responsabilidad va a depender de cada ordenamiento o sistema y la influencia que reci-
ba, nos refiere al efecto que mientras algunos paises utilizan la culpa como factor sub-
jetivo de atribucién de la responsabilidad del Estado (Alemania e Italia), los sistemas de
filiacién francesa y espafiola, como en los iberoamericanos, se han decantado por una
opcidn contraria y por lo tanto aplican criterios mayormente objetivos (66).

Ahora bien, lo que llama la atencién es que atn en los sistemas como el nues-
tro que se decantan por un mayor énfasis en los criterios objetivos para la defini-
cién de la responsabilidad administrativa, el aspecto de la antijuricidad sigue
estando presente. A este respecto, la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia
costarricense, ha insistido que «la responsabilidad civil nace de la antijuricidad»,

(65) RIVERO ORTEGA, R., Derecho Administrativo, Tirant lo Blanch, Espaiia, 2019.

(66) CASSAGNE, J. C. (2021). «Acerca de algunas cuestiones que debaten civilistas y adminis-
trativistas en torno a la responsabilidad patrimonial del Estado». Revista de administracion piiblica,
(214), 11-42.
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argumentando que su fundamento mds general es el deber de no daiiar a otro y su
correlativo es que la victima no tiene el deber de soportar el dafio, por lo que siem-
pre que la victima no tenga ese deber de soportar la lesidn, se convierte en antiju-
ridica, por menoscabo a un tercero a contrapelo del ordenamiento. Es asi como
concluye que sin antijuricidad, no cabe reparacién, en consecuencia se afirma que
incluso en la responsabilidad por conducta licita, en la que pese a la juricidad
plena de la conducta adoptada, se produce una lesién que por no ser de obligado
soporte, es antijuridica en su base (67).

De un modo muy explicito lo afirma la Sala Primera al explicar las consecuen-
cias del incumplimiento al deber de indemnidad patrimonial de la persona, y los
motivos para reputar ese detrimento en la esfera juridica de la victima como antiju-
ridica, y por ende, de obligada reparacidn, nos dice:«[...] solo es indemnizable la
que confrontada con la globalidad del Ordenamiento, pueda reputarse como antiju-
ridica en su base, pues lo opuesto serfa afirmar la compensacion por accién dafiosa
frente a un menoscabo que el Ordenamiento no reprocha y que, por el contrario,
tolera y conciente como normal y justificado. Ha de reiterarse entonces, que para la
existencia en Derecho de una reparacion debida, es menester que exista antijurici-
dad antecedente y de base, lo que en modo alguno apunta a la naturaleza (legitima
o ilegitima) de la conducta desplegada por el agente productor del dafio, ni por el
resultado que produce dicha accién u omision][...]» (68).

A partir de ese razonamiento, en reiterados fallos este Tribunal de Casacién ha
sostenido que la antijuricidad de base (que podriamos denominar también subya-
cente), a la que alude como sustrato y presupuesto global e imprescindible para la
responsabilidad, es cosa distinta e independiente de los pardmetros de imputacién
que utiliza el ordenamiento, pues a pesar de la supresion de los elementos subjeti-
vos —culpa y dolo-y el reconocimiento de la responsabilidad por conducta licita y
normal como restauracién del desequilibrio producido en la igualdad de las cargas
publicas, la antijuricidad sigue estando presente, en la medida en que la norma
declara la obligacidn existente bajo el presupuesto implicito de una lesién contraria
a Derecho, que no debe ser soportada por la victima. De esa forma, la antijuricidad
estard siempre presente en el dafio indemnizable (sea por funcionamiento normal o
anormal, legitimo o ilegitimo).

A esta argumentacion se puede formular una aguda critica que sostiene Garcia
Amado (69), ilustre Catedratico de Filosofia del Derecho, quien sefiala —con refe-
rencia a la normativa y doctrina espafiola que comulga con los postulados antes
comentados— que dicha idea de la antijuricidad del dafio «se estd sacando de la
manga un muy peculiar concepto de antijuricidad» y mds bien lo considera un
axioma que ha sido asumido acriticamente durante varias décadas. Entre otros
razonamientos que utiliza este autor, nos indica que «no existen estados de cosas
antijuridicos», como el Derecho rige para las personas «lo antijuridico es siempre

(67) Sala Primera, sentencia nim. 584-F-2005 de las 10:40 horas del 11 de agosto de 2005.

(68) Sala Primera, sentencia nim. 000074-F-2007 de las 10:15 horas del 2 de febrero 2007.

(69) Garcia AMADO, J. A., (2019), «Sobre la antijuridicidad como requisito para la responsabi-
lidad de la Administracién por dafio extracontractual», enero 16, Almacén de Derecho. Legislacion.
URL: https://almacendederecho.org/sobre-la-antijuridicidad-como-requisito-para-la-responsabilidad-
de-la-administracion-por-dano-extracontractual.
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una conducta, un hacer u omitir, y es la vinculacién de esa conducta con un suceso
o un estado de cosas lo que determina el juicio de antijuridicidad».

Otro aspecto que recoge en su critica el Profesor Garcia, es que la concepcion
de la antijuricidad ligada a la lesién que la persona no tiene el deber de soportar,
conlleva una «circularidad» en el razonamiento, puesto que en dltimo término «la
Administracién no responde porque el dafio sea antijuridico, sino que el dafio es
antijuridico porque la Administracién responde», de manera que asi concebida la
antijuridicidad del dafio no es requisito de la responsabilidad de la Administracion,
sino secuela de la misma o calificativo de ella derivado.

Como resultado, considera dicho autor que la antijuricidad del dafio es un
requisito prescindible, ocioso, desde que se asume que la Administracién debe res-
ponder por los dafios que se sigan del funcionamiento normal de los servicios
publicos, puesto que en tal caso lo que hace indemnizable la lesién no es que la
victima no tenga el deber juridicamente de soportarlo, sino que el sistema lo sefiale
como imputable a la Administracion, sin que pueda eximirse, asi estima que resulta
equivoco el calificativo de antijuridico en tal caso y que son los mecanismos de
imputacion los que determinan la responsabilidad y sus excepciones.

Si bien resulta muy sugerente el andlisis critico del Profesor Garcia Amado, es
preciso indicar que este tema no ha pasado desapercibido en la doctrina administra-
tivista. Como muestra, puede verse el estudio reciente del Profesor Cassagne que
da cuenta del debate existente desde distintos enfoques (ius publicista y civilista),
lo cual nos permite comprender mejor el origen y los alcances de dicha polémica.
Asi, nos aclara este tltimo autor que la condicién antijuridica de la doctrina admi-
nistrativista es particular y no debe confundirse con la civilista, que entiende dicho
calificativo ligado a una contradiccion con el ordenamiento, lo antijuridico seria
entonces la concepcion del «dafio injusto» para quien no tiene el deber de soportar-
lo, no se trata entonces de un elemento o presupuesto de responsabilidad basado en
la contradiccién de la conducta con el ordenamiento juridico (70).

También se refiere Cassagne a la critica de Garcia Amado y considera incon-
veniente que exista tanta divergencia en torno a la «nocién de antijuridicidad»,
por lo que propone una bisqueda de consenso para identificar un concepto comin
que sirva para definir un factor de atribucién —que funcione como condicién posi-
tiva y no negativa— en la responsabilidad por funcionamiento normal de la Admi-
nistracion. Al efecto, concluye que «el concepto de funcionamiento normal de la
Administracién nunca puede erigirse en un factor objetivo de atribucién de la res-
ponsabilidad patrimonial del Estado, ya que, si fuera asi, el verdadero titulo de
imputacion seria el dafio que, en realidad, es otro de los requisitos para la proce-
dencia de la responsabilidad que, junto a la relacién causal, son condiciones nece-
sarias, pero no suficientes, para la determinacién del débito de la Administracion»,
y en tal sentido estima que esta categoria de responsabilidad (proveniente de una
actividad normal, licita o legitima) precisa siempre contar con un factor atributivo
determinado por el ordenamiento juridico (sacrificio especial, riesgo, garantia o
enriquecimiento sin causa).

En sintesis, de acuerdo con los planteamientos indicados por ambos autores,
no se trata de suprimir o limitar la responsabilidad objetiva de la Administracién

(70) CASSAGNE, J. C., (2021), op. cit. p. 20.
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por funcionamiento normal y conducta licita, que constituye una conquista muy
importante en la evolucién del sistema de responsabilidad administrativa, y en
cualquier caso constituye una porcién muy inferior dentro de la casuistica, sino
que la dificultad parece ubicarse en la definicién de un elemento clave como fac-
tor de atribucién de esa responsabilidad, donde la nocién de antijuricidad resulta
un concepto cargado de otras implicaciones (visto particularmente desde la pers-
pectiva penal o civil), lo que hace problematica la particular comprensién que se
le ha dado desde el Derecho Administrativo, donde precisa desligarse mds de la
infraccion del ordenamiento juridico y acercarse principalmente a la connotacion
del «dafio injusto» provocado a la persona que no tiene el deber juridico de sopor-
tarlo. Ese debate pareciera que no ha quedado suficientemente abordado y consti-
tuye uno de los puntos que amerita mayor reflexién dentro de la temadtica de la
responsabilidad administrativa.

4.2 LOS DESAFIOS DEL REGIMEN DE RESPONSABILIDAD
ADMINISTRATIVA EN UN CONTEXTO DE DESEQUILIBRIO
ECONOMICO

Al menos en el caso costarricense el sistema de responsabilidad administrativa
no ha constituido una amenaza significativa para la sostenibilidad de las finanzas
publicas y en cualquier caso no debiera ser un pardmetro para la adopcién de medi-
das que tiendan a limitar el ejercicio de los derechos fundamentales, particular-
mente los relacionados con la obtencién de una tutela judicial efectiva para la repa-
racion de los dafios y perjuicios ocasionados a la persona (arts. 41 y 49 de la
Constitucion Politica).

Vale indicar que la Sala Constitucional ha sido clara en reconocer el «derecho
fundamental de los administrados al buen y eficiente funcionamiento de los servi-
cios publicos, esto es, que sean prestados con elevados estdndares de calidad, el
cual tiene como correlato necesario la obligacién de las administraciones publicas
de prestarlos de forma continua, regular, célere, eficaz y eficiente» (71). En tal
sentido, ha enfatizado que los érganos y entes publicos que prestan servicios, tie-
nen la obligacién imperativa e impostergable de adaptarlos a las necesidades par-
ticulares y especificas de los usuarios, sin que la carencia de recursos humanos y
materiales sean argumentos juridicamente validos para eximirlos del cumplimien-
to de tal obligacioén.

De forma que las limitaciones de cardcter financiero o de cualquier otra natura-
leza no deben constituir per se un obstdculo para que la Administracién satisfaga
los deberes y obligaciones que se derivan del Estado Social y Democritico de
Derecho (art. 50 constitucional). La Administracién no puede escudarse en ese tipo
de limitaciones para justificar una atencion deficiente y precaria, mucho menos
ello puede constituirse en un obstdculo para el establecimiento de la responsabili-
dad patrimonial en los supuestos que la ley contempla.

(71) Sala Constitucional, sentencia ndm. 2006-14961 de las 15:24 horas del 11 de octubre
de 2006. Asimismo, puede consultarse: HINEs CESPEDES, C. (2005). Limitaciones de los derechos
fundamentales. Revista de Ciencias Juridicas, UCR. (106).
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Desde luego, los jueces tampoco estdn limitados para declarar y reconocer las
distintas situaciones juridicas que corresponda, su labor jurisdiccional conforme al
mandato 154 constitucional solo estd sometido a la Constitucién y a la ley, por lo
que el juez no puede sustentar su decision en criterios de oportunidad o convenien-
cia, ni denegar las pretensiones que se encuentren ajustadas a Derecho, siempre
dentro de los parametros que el propio ordenamiento define y conforme a las reglas
del proceso para el establecimiento de la verdad real de los hechos como elemento
esencial de la definicién jurisdiccional.

Tampoco en la fase de ejecucion, se faculta la dilacién o adopcién de medidas
que no estén debidamente autorizadas en la normativa procesal, para la ejecucion
de lo resuelto. El numeral 155 del CPCA, estatuye que «en la fase de ejecucion de
sentencia, el juez ejecutor tendrd todos los poderes y deberes necesarios para su
plena efectividad y eficacia», por lo que adquirida firmeza la sentencia, el juez
ejecutor debe dictar y disponer, a solicitud de parte, las medidas adecuadas y nece-
sarias para su pronta y debida ejecucion.

Al respecto, valga mencionar que el CPCA, contempld una serie de medidas
para fortalecer la ejecucidn de los fallos, desde la ejecucién forzosa (comisarial,
sustitutiva, etc) hasta la imposicién de multas a los funcionarios publicos que
incumplan lo ordenado por la autoridad judicial, sin demérito de la responsabilidad
disciplinaria, civil o penal que les pudiere corresponder, el embargo de bienes no
demaniales y la paralizacién presupuestaria, entre otras, no obstante, también se
considerd la posibilidad de condenas muy onerosas que puedan afectar el interés
publico o institucional, ante lo cual se faculta para fraccionar el pago hasta un
maximo de tres anualidades, debiendo la Administracién consignar, en los respec-
tivos presupuestos, los montos correspondientes (art. 172, CPCA).

Ahora, todo lo anterior no puede verse desligado de un contexto de desequili-
brio econémico como el que atraviesa el Estado costarricense actualmente, lo que
ha llevado a la adopcion acciones como la aprobacién de la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas (ley nim. 9635 de 2018) que incorpor6 una serie de medi-
das de contencién del gasto y el establecimiento de reglas fiscales para limitar el
crecimiento de los egresos, ante una coyuntura econémica marcada por el creci-
miento acelerado de la deuda publica, que impacta el déficit fiscal y amenaza la
sostenibilidad financiera del sector ptblico.

Esta grave situacidn de las finanzas publicas, que en la mayoria de los pai-
ses (incluido el nuestro) se agudizd con la crisis sanitaria de los dltimos afios, debe
atenderse con prontitud, con medidas acordes para favorecer el bienestar de los
ciudadanos, sin comprometer el equilibrio econémico y presupuestario de la Admi-
nistracién, un reto que obliga a las Administraciones a mejorar en la prestacion de
los servicios y a ejercer efectivos y rigurosos controles (internos y externos) en la
gestién de sus operaciones, a fin de reducir o minimizar los efectos perjudiciales
que pueden traducirse en demandas de responsabilidad patrimonial, comprome-
tiendo aun maés el estado ya de por sf critico de la Hacienda Publica.

AIDA (2022) 146



HANSEL ARIAS RAMIREZ

4.3 NUEVOS HORIZONTES POSIBLES DE DISCUSION EN TEMAS
DE RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA: «SANIDAD PUBLICA,
CIBERSEGURIDAD Y CORRUPCION»

En realidad todos los dmbitos de la gestidn publica son susceptibles de generar
escenarios de responsabilidad y es dificil identificar a priori algunos més suscepti-
bles que otros, aunque los instrumentos de valoracion de riesgos deben proveer
precisamente ese enfoque prospectivo, con el fin de procurar una adecuada antici-
pacidn y actuacidn preventiva, mediante la planificacién y la implantacién de con-
troles basados en riesgos.

En este sentido, la Ley General de Control Interno (ndm. 8292 de 2002) sefiala
que todo ente u 6rgano deberd contar con un sistema especifico de valoracién del
riesgo institucional, el cual le permitird identificar el nivel de riesgo institucional y
adoptar los métodos de uso continuo y sistemético, a fin de analizar y administrar
el nivel de dicho riesgo (art. 18). Esa valoracion debe cumplir algunos objetivos
basicos que estdn sefialados en la misma ley (art. 14). Se trata de una herramienta
de gran utilidad para que las administraciones tomen decisiones, gestionando y
adaptando sus servicios de un modo responsable para evitar —razonablemente— los
eventos que puedan incidir en el logro de sus objetivos, segin el nivel de relevan-
cia, su impacto y la probabilidad de que ocurran, a fin de implementar medidas de
administracién que reduzcan o minimicen sus efectos. Es también un mecanismo
muy valioso para identificar aquellos dmbitos, servicios o actividades especialmen-
te susceptibles de producir dafos a las personas y que podrian a su vez traducirse
en reclamos de responsabilidad patrimonial contra la Administracién.

Los reclamos de responsabilidad administrativa pueden originarse en algunos
dmbitos mds proclives como: infraestructura puiblica, servicios de salud, agua pota-
ble, servicios policiales, casos de prisién preventiva y posterior sobreseimiento o
absolutoria con plena demostracién de inocencia, etc. También, en menor medida,
se ha dado cabida a reclamos sobre dafios de caracter ambiental (72), lo cual se ha
posibilitado en virtud de una legitimacion activa amplia que incorporé el CPCA
(art. 10), la cual permite la defensa de intereses difusos y colectivos, asi como la
accién popular, cuando lo contemple expresamente la ley (art. 105 de la Ley de
Biodiversidad, nim. 7788 de 1998).

Ahora, es importante considerar los cambios acelerados del entorno y espe-
cialmente la crisis sanitaria de la pandemia ocasionada por la enfermedad del
COVID-19, ha llevado al planteamiento —al menos doctrinariamente— de algunos
posibles escenarios de responsabilidad patrimonial para la Administracion (73),
hipétesis que no necesariamente se pueden llegar a traducir en un caso concreto,
pero forma parte de los riesgos —en este caso globales— que deberdn gestionarse a
futuro ante una situacién como la generada en esta coyuntura, con multiples reper-
cusiones generalizadas, pero que también —en determinadas circunstancias— pue-
den llegar a ser individualizables.

(72) Véase por ejemplo la sentencia nim. 001469-F-S1-2011 de las 9:00 horas del 30 de
noviembre de 2011, dictada por la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia.

(73) Vid. BLANQUER, D., La responsabilidad patrimonial en tiempos de pandemia, Tirant lo
Blanch, Espaiia, 2021.
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También es cierto que en los tltimos afios hemos visto un potenciamiento de la
digitalizacién de la Administracion Publica, que resulta muy positiva, pero que
igualmente plantea nuevos retos en la gestion de riesgos, especialmente aquellos
ligados con los mecanismos de ciberseguridad, con las implicaciones que ello tiene
para la propia organizacidén ptiblica y también para los administrados. En nuestro
pais, una experiencia reciente ha puesto el foco sobre esta temdtica, ya que varias
instituciones claves en el funcionamiento del Estado recibieron ataques cibernéticos
sobre sus bases de datos, que ocasionaron alteraciones intensas en el normal funcio-
namiento de los sistemas informéticos, afectando —por ejemplo— la recaudacion tri-
butaria, pero también con riesgo sobre el derecho fundamental a la privacidad de las
personas, en virtud de los datos que se manejan en las instituciones.

Esto conllevé que el Poder Ejecutivo declarara Estado de Emergencia Nacional
en todas las instituciones del Sector Publico costarricense, por los efectos de los
ciberataques que afectaron la estructura de funcionamiento de sus sistemas de infor-
macién (Decreto Ejecutivo nim. 43542 del 8 de mayo de 2022). Al efecto, aunque
no se conoce con exactitud cudl pudo ser la afectaciéon mas concreta —de caracter
individual o colectivo— para los usuarios, mds alld de las interrupciones y demds
implicaciones en la normal prestacion de los servicios publicos, lo cierto es que ha
elevado el nivel de alerta institucional respecto de la vulnerabilidad que representa
ese tipo de ataques cibernéticos (hackeo), con lo cual no puede obviarse tampoco el
riesgo que representa desde el punto de la responsabilidad administrativa, sumado a
la complejidad que involucra la identificacion de los autores de ese tipo de acciones
que son los verdaderos responsables de esas conductas delictivas.

Finalmente, puede pensarse también en los efectos e implicaciones de un fen6-
meno tan perjudicial como la corrupcion, a partir de conductas (tanto de funciona-
rios publicos como privados), que puede llegar a penetrar distintas estructuras
administrativas y ocasionar severas disfunciones en el accionar administrativo. En
este sentido, por ejemplo, la comision de irregularidades o mas concretamente de
actos de corrupcién dentro de las distintas fases de los procedimientos de contrata-
cién publica, puede llegar a incidir de manera importante en el funcionamiento de
las actividades y servicios que gestiona el Estado, obras inconclusas o con una
calidad o estandares inferiores a los esperados, pueden poner en peligro la seguri-
dad e integridad de las personas, y hasta causar dafios que —eventualmente— deban
ser resarcidos por la Administracion en virtud de su responsabilidad objetiva.

El abordaje de la corrupcién debe integrar distintos enfoques (derechos huma-
nos, gestioén de riesgos, control publico, cultura organizacional, etc) que permita
atender en su complejidad este fendmeno. Es por ello que reviste suma importancia
la labor orientada a promover la integridad dentro de la funcién publica y la imple-
mentacion de herramientas como el compliance (74) en el Derecho Administrativo,
los cédigos de conducta y las auditorias de la ética, que contribuyen a afianzar los
postulados esenciales de la funcién publica: apego a la legalidad, prevalencia del
interés general, transparencia, rendicién de cuentas, probidad y responsabilidad en
el ejercicio de las funciones encomendadas.

(74) Rodriguez Acuiia, M. C. (Ed.). Guia prdctica de compliance en el sector piiblico. Wolters
Kluwer, Espafia, 2020. Puede consultarse también: GALLONET TERUEL, L. A,, et. al. Compliance en el
Derecho Administrativo: politicas de cumplimiento en el sector puiblico y en el sector privado, Wolters
Kluwer, Espaiia, 2020.
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Los aspectos sefialados acd pueden ser tan solo algunos de los dmbitos o esce-
narios posibles de responsabilidad administrativa, en un nuevo contexto de mayor
interconexidn y uso intensivo de las nuevas tecnologias que aportan grandes bene-
ficios para la sociedad y pueden contribuir a mejorar la condiciones de vida de los
ciudadanos, pero que tampoco estan exentos de riesgos. Por lo tanto, resulta muy
importante que las administraciones lleven a cabo una adecuada gestioén y adminis-
tracion de esos riesgos, asi como la implementacion de controles atinentes para
asegurar sus operaciones y reducir los impactos lesivos de su gestion, que pueden
dar lugar —eventualmente— al resarcimiento de los dafios causados, especialmente
dentro de un sistema de responsabilidad administrativa patrimonial preeminente-
mente objetiva como el que opera en el caso costarricense.
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