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DESARRCOLLGO

1) NORMATI VA APLI CABLE

LEY GENERAL DE ADM NI STRACI ON PUBLI CA

Articulo 195.-Ni el Estado ni |a Adm nistraci 6n seran responsabl es,
aunque causen un dafio especial en los anteriores térm nos, cuando
el interés lesionado no sea legitino o sea contrario al orden
publico, a la noral o a |as buenas costunbres, aun si dicho interés
no est%pa expresanente prohibido antes o en el nonento del hecho
dafoso.

2) JURI SPRUDENCI A.

a). Responsabilidad de I a Adm nistraci 6n por Conducta Licita.

“En virtud de lo anterior, sorprende |la redaccién del articulo 195
de |a Ley General de |la Adm nistraci 6n Publica, porque quiebra toda
| a estructuraci 6n de ese sistenmm, al disponerse que:

"Articulo 195. - Ni el Estado ni la Administraci6n seran
responsabl es, aunque causen un dafo especial en |los anteriores
térmnos, cuando el interés lesionado no sea legitino o sea

contrario al orden publico, a la nmoral o a |las buenas costunbres,
aun si dicho interés no estaba expresanente prohi bido antes o en el
nonent o del hecho dafoso. "

Interpretado ese nuneral a contrario sensu, nos |leva a establ ecer
que si el interés lesionado es legitino(4), acorde con el orden
publico, la noral y |las buenas costunbres, y sienpre que el dafio
sea excepcional, por |a pequefa proporci én de |os afectados, o por

la intensidad excepcional de la lesidén, la Admnistracion debe
proceder a indemi zar |os dafios causados.

---- NOTA (4): "Por "interés directo" debe entenderse propio, no
ajeno -el interés es sienpre en ultima instancia "personal"-, o

sea, que el Unico interés verdadero es el que deriva de una
situaci 6n legitimanmente propia del interesado, no de una ajena, en
relaci 6n con la cual se haya producido un acto |esivo, y tratéandose
del tercero interviniente en nmantener el acto o disposiciodn
i mpugnada, en |la |esion que podria sobrevenirle del acto contrario,
0 sea, de una sentencia adversa al que se pretende nantener; por
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"legitim", entendenbs que no sea contrario a derecho es decir

conforne a derecho, o en otras pal abras, juridicanmente protegido; y
por "actual", que exista al nonento de hacerlo valer..."™ (Tribuna

Superior Contencioso Adm nistrativo N° 406 de 17:25 horas del 31 de
mayo de 1973) -----

Es interesante el <citado nuneral, porque wutiliza el térmno
"interés", cuando en |los nunerales anteriores -todos dentro del
Capitulo de l|a responsabilidad del Estado- vienen hablando de
"“derechos", con |lo que esta quebrando el sistenma que contenian |os
numer al es anteri ores.

Frente a lo anterior, y ante |la derogatoria del articulo 193 supra
citado, y sobretodo tomando en cuenta que nuestra Constitucién, en
su articulo 49, indica expresanente que la |ley debe proteger, a

nmenos, |os derechos subjetivos y los intereses legitinos de |os
adm ni strados, no cabe nmas que concluir que de acuerdo con el
articulo 195 se puede exigir |a responsabilidad del Estado, por su
conducta licita, cuando se |esione un interés legitino.”?

b). Consideraciones Cenerales sobre la Responsabilidad de Ia
Adm ni straci on Publi ca.

“I'l.- CONSI DERACI ONES GENERALES SOBRE LA RESPONSABILIDAD DE LA
ADM NI STRACI ON PUBLI CA.
De previo a cualquier analisis que pueda hacerse sobre el terma de

la consulta, parece oportuno hacer algunas consideraciones
i ntroductorias acerca del contenido y evoluci én del concepto de la
responsabilidad de la Admnistracion. Ello permtiré, en

especifico, encuadrar nuestro Odenamento Juridico dentro de lo
gque la doctrina conoce conb un régi nen de responsabilidad objetiva,
aspecto de suma inportancia a |la hora de analizar las interrogantes
gue se han definido |ineas atras.

Para |os efectos indicados, conviene iniciar este aparte con una
di stinci 6n general en cuanto al concepto msnb de responsabilidad
civil, la cual se entiende conp |la obligacién de reparar un dafio
ajeno, a cargo de quien lo causé, o de otro sujeto que se rel aciona
con el causante, y que juridicanente puede ser obligado a reparar
ese dafio. De conformdad con |lo anterior, los elenmentos de esta
noci 6n de responsabilidad serian:

a. un acreedor -que es la victima- y un deudor -autor del dafo- vy
ocasi onal mente un tercero que se conoce conp el responsabl e.

b. el objeto, sea la prestacién que se demanda del autor -
nor mal ment e constitutiva de dinero-
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c. la causa, sea el acto juridico o conportam ento que generd6 el
dafo.
d. la inputabilidad de la causa al autor vy, eventualnente, al
responsabl e.
En derecho privado, el principio viene establecido por Ila
di sposicion del articulo 1045 del Cdédigo Civil, que recoge Ila
formul aci 6n positiva de |a responsabilidad civil extracontractual
aquel que por dolo, falta, negligencia o inprudencia, cause un
dafio a otro, estad obligado a repararlo junto con |os perjuicios..
Not ese que | o fundanental esta en una consideraci 6n subjetiva -dolo
o culpa- de la forma en que actua el causante del dafo. Mas
adel ante, el articulo 1048 establ ece una causal de responsabili dad
que incluye no so6lo al autor, sino que tanbién a un tercero -
responsable- al indicar que quien encarga a un persona el
cunplimento de uno o varios actos esta obligado a escoger una
persona apta para ejecutarlos y a vigilar la ejecucién de lo
enconmendado en los linmtes de la diligencia de un buen padre de
famlia. Si no |lo hace asi, se convierte en responsable solidario
de | os perjuicios causados por el dolo o por la culpa de quien fue
escogi do para realizar tales tareas.
En estos casos, se evidencia que el objeto de la pretensién de
i ndemi zaci 6n se satisface en tanto se logre acreditar |a conducta
del autor del agravio y, dependiendo de |as circunstancias, obtener
de él o del responsable |a reparaci 6n del dafio.
Este esquema juridico de responsabilidad ha sido de pacifica
aplicacién en el anbito de las relaciones que se establecen entre
sujetos privados. Sin enbargo, el Derecho Adm nistrativo tanbi én ha
necesitado de desarrollar su propia version del instituto
i ndermi zatorio, ante la palmaria constatacion de que tanbién |a
Admi ni straci 6n puede causar dafios sobre el patrinonio y/o Ila
persona del adm nistrado. Para efectos estrictanente aclaratorios,
y sin éanino de pretender ser exhaustivos sobre el tem, a
continuaci 6n se presentan |os hechos mas significativos en Ila
evol uci 6n de este instituto juridico.
Con |l a Revoluci6on Francesa nace el Derecho Adm nistrativo. A su
vez, se consagran derechos fundanental es del individuo, entre ellos
|a propiedad y la igualdad ante la ley. Sin enbargo, con el paso de
un sistema nmonarquico a uno republicano -basado en que |a soberania
reside en el pueblo y este la traslada al Gobierno- todos |os
poderes con que contaba aquel |e fueron conferidos a éste para
preservar los logros de |la Revolucién. De lo anterior, y con
excepci 6n de |a expropiacion que afectaba un derecho fundanental
asi reconocido por la burguesia triunfante de la Revol ucio6n, el
Ej ecutivo fue igualnente irresponsable de sus actuaciones. E
Monarca | o era porque su condicién de tal se hacia descansar en un
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poder divino, de donde no existia posibilidad de coneter errores.

Luego, al pasar la soberania al pueblo y de este por contrato al

Gobi erno, no perdia su condicion de infalible, sélo que ahora en
cabeza de otro titular de su ejercicio. Soberania, en este
contexto, se entendia conp poder absol uto, acuerdo de vol untades en
beneficio de un ente superior que |a adm nistraba.

La segunda etapa de la evolucidn viene a ser aquella en que se
reconoce una responsabilidad del funcionario por sus actuaciones
dafiosas, y eventualnmente se recurria a la figura del FISCO
(patrinonio privado de la Administraci 6n por sus actos de gesti 6n)
para ayudar en el pago de | a i ndemi zaci 6n

Luego, entra en escena el papel del Consejo de Estado. De ser
prinmero un 6rgano encargado de rendir un dictamen al nonarca para
establ ecer si un funcionario podria ser |levado a juicio, pasé a
ser el organo que por si msnp decidia sobre la pretension de
i ndemi zaci 6n ante |l a com sion de un dafio sobre el particular. Con
el Arret Blanco |lo que se concluye es que el Coédigo Cvil no es
aplicable a casos de dafios produci dos por el funcionam ento de |os
servicios publicos, porque esos servicios estaban regidos por
reglas distintas y especiales, de tal suerte que |a responsabilidad
gue generaran igualnente deberia ser estudiada bajo reglas
especi al es.

La evoluci 6n de las conclusiones a que se |legé en el Arret Blanco
significé que la responsabilidad se circunscribiera a aquellas
actividades que no ocasionaban o significaran un perjuicio a
materias que encuadraban en la nocidon de interés publico, pues
siendo este un .derecho. del Estado prevalecia sobre el del
i ndi viduo. Tal el caso del poder de policia, que por significar una
preservaci 6n del orden publico, no generaba responsabilidad al guna
a pesar de gque, en su ejercicio, se produjeran dafos.

Sin enbargo, confornme evoluciona y se increnmenta |la injerencia del
Estado en la sociedad, y a la vez la lucha por el respeto a |os
derechos de propiedad y conercio se hace mas patente, se busca la
forma en que |la Adm nistraci 6n ceda su innmunidad cuando perjudica
esos derechos, pues de lo contrario, |la |lesidn causada en perjuicio
de uno de |os adm nistrados violenta el principio de igualdad que
t anbi én era consi derado fundanent al

Por ende, se llega a la etapa de distincidén entre falta personal y
falta de servicio. La falta de servicio existe cuando en el
cunplimento de la funcid6n administrativa se ha causado un dafio

sea por error, negligencia u omsion, aunque no haya sido la
vol untad expresa del funcionario. En este caso, |a Adm nistracion
responde. La falta personal consistiria en aquellos casos en que el
funcionario ha sido quien se extralimta en el cunplimento de sus
funci ones, con intenci én evidente de dafar. Aqui |a responsabilidad
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es sol o del funcionario.

Sin enbargo, la justicia inponia que si la falta personal habia
sido conetida aprovechandose de | os nedios que se le facilitaban a

funcionario y este no podia responder conpletanente por la
i ndemi zaci 6n, se inpusiera una responsabilidad conpartida con |a
Adm ni straci on.

Después de la prinmera guerra mundial, queddé claro que el Estado no
s6lo conservaba un orden interno en cuanto a seguridad vy
reconoci mento de derechos fundanentales, sino que se inniscuia
cada vez mads en la regulacién de todas |las nanifestaciones de la
vi da en soci edad.

Principalnente, con la intervencién en |a economa quedd claro que
al Estado, conp tal, influia en las relaciones privadas (control de
preci os, sumnistros, formaci 6n de enpresas). Este fenéneno se hizo
mas pal pabl e después de |a segunda guerra nundi al, donde el Estado
asum 6 un papel enpresarial activo y de prestador de una anplia
ganma de servicios, con evidentes potestades publicas sobre el

manejo total de la econonia. Los servicios son vitales y tanbién
fuente de accidentes y dafios. El Estado no so6lo proporciona
seguridad, infraestructura y control de la noneda, sino que,
ademas, programm, controla y dirige las lineas generales de toda la
actividad social. En tales circunstancias, es claro que Ila
posi bilidad de producir dafios son enornes, |o cual provocd que
tuviera que nodificarse el «criterio de buscar la culpa del
funcionari o para establ ecer |a responsabilidad ; a una constataci én
del dafio producido cono fundanento del instituto. De hecho, aqui,
se encuentra el abandono de la teoria de la culpa y se pasa
deci didanente a la teoria objetiva de | a responsabilidad.

La recepcién en nuestro sistema juridico de la teoria objetiva de
| a responsabilidad objetiva encuentra su génesis en época reciente.
No es, sin enbargo, un aspecto que estuviera ajeno a la
preocupaci 6n de | a Constituyente de 1949, pues se encuentran varias
di sposi ciones que perfilaban este régimen juridico. A tal efecto,
exi sten al nenos dos nornmas en | a Constituci 6on Politica que sientan
el principio de |a Responsabilidad del Estado: en prinmer |lugar, el
articulo 9 establece que el CGobierno de la Republica es popular,
alternativo, representativo y responsable. Aunque ejercido por tres
poderes, de principio se regula fundanental nente |a responsabili dad
derivada de | a actividad despl egada por |a Adm nistraci 6n (concepto
de Adm nistraci 6n en sentido anplio, relacién del articulo 1° de la
Ley General de la Administraci én Publica con relacién al articulo
1° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccidén Contencioso
Adm ni strativa).

Por su parte, el articulo 41 garantiza el acceso a los tribunales
de justicia para que se reparen las lesiones a |os derechos
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patri noni al es, personales o norales de los individuos, y
especificamente, en el caso de la Administracioén, el articulo 49
regula la jurisdiccion contencioso administrativa para que conozca
de las pretensiones que versen sobre la legalidad de |a actuacio6n
adm nistrativa del Estado, sus instituciones y otras entidades de
derecho publico, haciendo hincapié en que se tutelan |os derechos
subjetivos de los admnistrados. Una interpretaci 6n arndnica de
anbos textos, amén de |o que disponen el articulo 2 inciso b) y 23
de la Ley Reguladora ya citada, nos permte concluir que
corresponderad a esta jurisdiccion el establecimento de I|as
event ual es i ndemni zaci ones que surjan conpb consecuencia del actuar
| esivo de | a Administraci én.

Luego, con la promulgacion de la Ley Ceneral de |la Admnistracién
Pablica, se vino a llenar un vacio juridico que existia en cuanto
al titulo |egal a través del cual se podia exigir Ila
responsabi |l i dad del Estado en sede jurisdiccional. Con anterioridad
a esa fecha, la utilizacion de los principios generales de la
responsabilidad civil extracontractual (articulos 1045 y 1048 del
Codigo Civil) servian para tal fin, aunque de un nodo inconpleto y
de dificil acreditacidn.

El régimen de |a Responsabilidad de |a Adm nistraci 6n esta regul ado
en el Titulo Sétino del Libro Prinmero de la LGAP. La fornul aci6n
del principio es clara en introducir el concepto de la
responsabili dad objetiva del Estado: es decir, aquella que no tona
en cuenta el exanen de |la actuaci 6n del funcionario en cuanto a | os
extrenos de su cul pabilidad para hacer descansar |a responsabilidad
en la nera constataci 6n del dafio y que el misnp se haya producido
por |la actividad de |a Adm ni straci on.

Conp indica la doctrina: "basta l|la existencia de un resultado
dafioso que cause un perjuicio efectivo, evaluable econdém canente e
i ndi vi dual i zado respecto a una persona 0 un grupo de personas, para
gue surja la obligacion de indemizar, sin que se requiera otro
requi sito que la relacién de causalidad entre el acto y el dafio y
prescindiendo en absoluto de la licitud o ilicitud del acto
ori gi nador del dafio." En este sentido, es claro que el articulo 190
sigue esta linea al indicar que: "La Adm nistraci 6n responder& por
todos | os dafios que cause su funcionamiento legitino o ilegitino,
normal o anormal, salvo fuerza mayor, culpa de la victima o hecho
de un tercero.” Comb lo ha indicado la Sala Prinera de la Corte
Suprenma de Justicia (Voto N 112 de 14:25 del 25 de novienbre de
1994) :

"Los conceptos de responsabilidad de la Administracion Publica y
del deber de indemizar han evolucionado nucho, en el derecho
occidental. En la antigledad no se concebia |a responsabilidad
estatal proveniente del dafio o el perjuicio que |la actividad de la
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Admi nistraciéon o de sus agentes, pudiera producir a los
adm ni strados. Mis tarde, se admtid, en ciertos casos, la
responsabilidad de los funcionarios y se reconocieron algunos
derechos del individuo, frente al Estado. Luego aparecieron |as
teorias de los actos de gestion y actos de autoridad. En |os
prinmeros, |as actividades caen en |a esfera del derecho privado por
existir wuna igualdad de derecho entre las partes; l|los otros se
refieren a las actividades regladas por el derecho publico, donde
hay una desigualdad de derechos que caen en el domnio de |as
rel aciones de poder, para determnar asi que, si el acto
perjudicial es un acto de autoridad, entonces el Estado no es
responsabl e, porque |as decisiones nacen de su soberania y no de un
derecho de caréacter patrinonial. Posteriornmente fueron abandonadas
estas teorias, para entrarse a analizar la responsabilidad del
Estado nerced a lo cual se Ilegd a |la conclusion de que todo acto
adm nistrativo puede entrafiar una responsabilidad estatal, pero
ella se subordiné a la existencia de una falta de servicio. Se
establ eci 6 que existia falta de servicio si al cunplirse la funcidn
se causaba un dafio. ello aun cuando el funcionario ejerciera su
| abor cono tal, si al hacerlo, actudé con negligencia, o incurriendo
en omsiones o errores vinculados al servicio, o cuando no se
cunplia la funcién debiendo realizarse, o se efectuaba en forma
tardia. Quedd establecida ademds la falta del funcionario o falta
personal, que es aquella en que se incurre cuando éste se
extralimta en sus atribuciones. Luego se aceptdé que anbas faltas
podian coexistir, y aunque diferentes, podian concurrir a la
producci 6n de un dafio si la falta personal estaba ligada a la
ej ecuci 6n de un servicio publico. Por altino, se arriba a la dltina
etapa de la evoluci6n para reconocer la responsabilidad de I|a
Adm ni straci 6n por razon del sinple funcionamento del servicio,
sin necesidad de probar |a culpa del funcionario encargado de su
prestaci 6n."

Los conceptos fundanentales en |os cuales se asienta la teoria de
la responsabilidad objetiva de la Admnistracién seran |os
Si gui ent es:

En primer térm no, tenenps el concepto de |esion resarcible o dafo.
Si se deja de tomar en cuenta la determinacion de |a especifica
conducta del servidor para establecer la posible ilicitud de ella,
es claro que el elenento que servirad de guia para este principio lo
es la garantia de los patrinonios de |os particulares, que han sido
af ectados por la actuacién administrativa. La lesién o dafio que
sirve de fundanento al instituto indemizatorio ha de ser
antijuridico, es decir, que su titular no tenga el deber objetivo
de soportarlo, o0 sea que no existan causas de justificaci6n que
legitimen la producci 6n del perjuicio en |la esfera patrinonial de
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adm ni strado. Causas de justificacion que, por demas esta decirlo,
deberan estar recogidas en el propio ordenam ento juridico, de tal
suerte que su aplicacion sea una consecuencia tipica de ese
conjunto normativo (v.g., cobro de inpuestos, preservacioéon de la
noral y las buenas costunbres, articulo 195 de la Ley Ceneral).
Ademas, ese dafio deberd presentar |las caracteristicas de ser
efectivo, evaluable econdém camente e individualizable. De tal
suerte que, por efectivo, entendanbs un dafio que sea cierto, |o que
inplica que puede ser actual o futuro (si ello es constatable a
través de las reglas de la ciencia o de la técnica, o de Ilos
principios elenentales de la justicia, lb6gica o conveniencia -
articulo 16 de la Ley Ceneral de la Admnistracion Publica-) y no
uno que sea eventual o sinplenente posible; mentras que su
tasaci 6n en térm nos nonetarios permta, de algun nodo, fijar con
la mayor equidad el monto a que se sujeta el resarcimento. Esto
ultim es especialnmente rel evante en tratandose de dafio noral, conpo
verenos nmas adelante. En |lo que se refiere al concepto de
i ndi vidualizable, se trata de indicar que ha de tratarse de un dafo
concreto, que tenga relacion directa con el patrinonio de

reclamante y que exceda, ademas, de |os que pueden considerarse
cargas conunes de la vida social. De tal suerte que pueda ser una
Uni ca persona o bien un grupo de ellas que, sin enbargo, no al canza
la generalidad de los habitantes o de anplios sectores de Ila
pobl aci 6n. Se trata de que todos estén en una condicién juridica
que torne en lesivo del Ordenamiento |la afectaci 6n de sus esferas
patrinoni ales. Sobre estos requisitos del dafio para su posible
i ndemmi zaci 6n, la Sala 1° de Casaci 6n ha precisado en sentencia N°
14 de 16 horas del 2 de marzo de 1993:

"El dafio, en sentido juridico, constituye todo nenoscabo, pérdida o
detrinmento de la esfera juridica patrinmonial o extrapatrinonial de
| a persona (damificado), el cual provoca la privacion de un bien
juridico, respecto del cual era objetivanente esperable su
conservaci 6n de no haber acaecido el hecho dafioso. Bajo esta
tesitura, no hay responsabilidad civil si no nedia dafio, asi conp
no existe dafio si no hay damificado. Por otra parte, so6lo es dafo
i ndemmi zable el que se Ilega a probar (realidad o existencia),
siendo ello una cuestion de hecho reservada al prudente arbitrio
del juzgador

En suma, el dafo constituye |la brecha perjudicial para la victinms,
resultante de confrontar la situacién anterior al hecho ilicito con
|a posterior al msno.(...) El dafio constituye |a pérdida irrogada
al dammificado, en tanto el perjuicio estd confornado por Ila
ganancia o utilidad frustrada o dejada de percibir (lucro cesante),
la cual era razonable y probablenmente esperable si no se hubiese
producido el hecho ilicito. (...) No cualquier dafio da pie a la
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obligacién de resarcir: Para tal efecto, han de confluir,
basi camente, las siguientes caracteristicas para ser un dafo
i ndemmi zable: A) debe ser cierto, real y efectivo, y no neranmente
eventual o hipotético, no puede estar fundado en realizaciones
supuestas o conjeturables. El dafio no pierde esta caracteristica si

su cuantificacién resulta incierta, indetermnada o de dificil

apreci aci 6n o prueba; tanmpoco debe confundirse la certeza con |la
actual idad, pues es adnmisible la reparaci6n del dafio cierto pero
futuro; asimsno, no cabe confundir el dafio futuro con el lucro
cesante o perjuicio, pues el prinmero esta referido a aquel que
surge conp una consecuencia necesaria derivada del hecho causal o
generador del dafio, es decir, sus repercusiones no se proyectan a

incoarse el proceso. En |o relativo a la mgnitud o nonto
(seriedad) del dafio, ello constituye un extreno de incunbencia
subjetiva Unica del damificado, enpero el derecho no puede
ocuparse de pretensiones fundadas en dafos insignificantes,
derivadas de una excesiva susceptibilidad. B) Debe nediar |esion a
un interés juridicanente relevante y nerecedor de anparo. Asi puede
haber un damificado directo y otro indirecto: el prinero es la
victima del hecho dafoso, y el segundo seréan |os sucesores de la
victima. C). Debera ser causado por un tercero, y subsistente, esto
es, si ha sido reparado por el responsable o0 un tercero resulta
i nsubsi stente.

D) Debe nediar una relaci 6n de causalidad entre el hecho ilicito y
el dafo."

En cuanto al elenento causante del dafo, sea |la Adm nistraci 6n, ha
de tenerse en cuenta algunas ©precisiones inportantes. La

posi bilidad de inmputar |a obligacidn de resarcir por parte de |la
Adm ni stracion un resultado dafioso ha de tener en cuenta |os
Si gui entes requi sitos:

* que los sujetos administrativos se encuentren respecto de la
producci 6n  del dafio en una situacion propia del Der echo
Adm ni strati vo.

* la titularidad admnistrativa de la actividad o servicio en cuyo
marco se ha producido el dafio es suficiente para justificar |a
imputacion del msm a la Administracion, vya sea por la
i ntervenci 6n de uno de sus funcionarios cono por la nera actividad
gue esta |lamada a desarrollar el érgano o institucion.

* si lo que se pretende denpbstrar es que |o actuado por el
funcionario fue el notivo del daiio, bastard acreditar Ila
integraci 6n del agente en |la organizaci6n admnistrativa. De tal
suerte que en este caso, solo |a existencia de actos realizados por
un tercero, conpletanente desvincul ados de cual quier relacién con
| a Adm nistraci 6n, inhiban |la responsabilidad de |a Adm nistracién

Asim snmo, se entiende que si la actividad dafiosa es realizada por
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el funcionario o agente absolutanente al margen de |as funciones
del cargo, queda excluida la inputacién de la mnmsma a la
Admi ni straci 6n. Sin enbargo, no se excluye el deber de indemi zar
cuando el agente realice actos u actuaciones que perjudiquen
directa e injustificadanente a terceros, sienpre que esas
actuaci ones se hayan dado a consecuencia -condicién sine qua non-
del cargo que ostenta dentro de | a organi zaci 6n admi ni strati va.

* el funcionamento anormal que predica la ley ha de tenerse
rel aci onado con un mal funcionani ento del servicio, asi conp cuando
no haya habido ejercicio alguno del msnmo o si |o ha hecho
def ect uosanente. En el fondo, es un concepto juridico indetermn nado
gue precisa de concresién por la jurisprudencia, atendiendo a |la
realidad de | as circunstanci as.

* |a fuerza mayor es causal de ininputabilidad del dafio a la
Admi ni straci 6n: se entiende por este aquella consecuencia que no
era previsible dentro de |as activi dades nornmal es desarrol | adas por
el agente o la organizacién; siendo por ende anornmal a |as
previsiones posibles y que, adenas, resulta en todo caso
irresistible. En otras palabras : .Fuerza mayor significa aqui
hecho inprevisible, o irresistible, totalnmente externo a la cosa o
| a enpresa del responsable, ajena a los riesgos normales creados
por |la enpresa dentro de |os cuales éstas, por su propio giro, se
desenvuel ven. . (ORTI Z ORTI Z, Eduar do, Expr opi aci 6n y
Responsabi | i dad Puablicas, San José, Editorial LIL, 1995, p. 123)

En lo que toca a la relacién de causalidad se dice que la
exi stencia de una relaci 6n de causa a efecto entre el hecho que se
imputa a la Administracion y el dafio producido es una condicion
i ndi spensable para que pueda atribuirse a aquella el deber de
resarcir dicho dafio. A pesar de que pueda parecer obvio la relacio6n
entre el actuar de la Adnministracién y el resultado dafioso, en |a
practica han de tenerse en cuenta algunas causas que ronpen ese
nexo de causalidad, sea aquell os hechos que hayan tenido la virtud
de suprimr el vinculo entre uno y otro.

El prinmero de ellos, para los efectos que nos interesan, |lo es
preci sanente |la fuerza mayor cuyo contenido fue descrito |ineas
atras.

Los otros dos son la falta de la victima y el hecho de un tercero,
situaciones que permten elimnar |a posibilidad de que Ia
actuacion de la admnistracion haya sido la causa exclusiva vy
directa del dafo ocasi onado.

De tal suerte que la falta de la victima deba ser analizada en
funci 6n de |la nedida en que concurrid, conjunta o prinordial mente,
en |a producci 6n del dafio, y en caso de no que no exista claridad
sobre el punto, determ nar |a concurrencia proporcional de cada una
de ellas para efectos de | a i ndemi zaci 6n.
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En cuanto al hecho de un tercero se entiende en tanto éste no tenga
ni ngun vincul o de subordi naci 6n con respecto a |la Adnministracion y
su accionar haya sido de tal nmagnitud de inhiba cualquier
consi deraci 6n en contra de la Adm nistracion, o la restrinja..

I11.- EN ESPECIFICO, SOBRE EL DANO Y EL DERECHO A OBTENER
| NDEMNI ZACI ON.

La regulacién contenida en la Ley GCeneral de la Admnistracion
atinente a |los supuestos en que cabe indemnizacié6n del dafio
di stingue dos vertientes principales:

En primer térmno, la actividad ilicita o anormal de la
Adm ni straci 6n (articulos 190, 191 y 192) supone una transgresion
del Ordenami ento Juridico, lo cual a su vez genera que el reclanp
por la |esioén sufrida conprenda no sélo el dafio conp tal, sino que,
ademas, el perjuicio correspondiente (en relacidn con el articulo
10.3 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion). GCeneralnmente, se
relaciona la ilicitud en referencia al incunplimento de normas del
Ordenam ento Juridico aplicables a |la Adm nistraci 6n, mentras que
la anormalidad se predica de un exanen atinente a la actividad
material o de prestaci 6n de servicios de aquella.

En segundo térmno, la responsabilidad por conducta licita vy
funci onam ento normal supone una especifica valoraci 6n de la |esion
que causa el actuar de la Administracion. En este supuesto, el dafo

es calificado de "especial", ya sea por |la "pequefia proporcio6n de
afectados" o bien "por la intensidad excepcional de la |esion".
(articulo 194 de la Ley Ceneral). Deber&a entenderse, por

contradiccion con la anterior definicién de anormalidad, que en
este caso el ajuste que haya hecho el agente causante a |os
paranetros de buen funcionamiento 'y cunplimento de las
di sposiciones normativas y de otra indole que incidan en su
conducta no han logrado inpedir que el dafio se consunma y, adenas,
gue tal dafo es tan ajeno a |la generalidad de resultados que obliga
a la indemizacion del misnpb. El fundanmento de esta figura fue
explicado en |a Asanblea Legislativa por el Doctor Otiz Otiz en
| os siguientes térm nos

"Esto obedece al principio que explicabanos ayer de l|a || amada
i ndemmi zaci 6n de derecho publico, por acto licito o por
funci onam ento norrmal de |a Administraci 6n. Pero se establ ece aqui
claramente en qué condiciones se va a admtir esa indemizacién,
uni canmente cuando | os afectados por el funcionamento normal o el
acto licito sean nuy pocos o la lesidén que haya inferido sea
excepci onal nente grave. Extraordinaria o anornmal en relaci6n con
los menbros del resto de la colectividad. (...) Nosotros decinos
gue cuando se trata de nmuy poco, o de un agravio o dafio nuy
intenso, procedera a aplicar esa indemizacio6n. Tenenbps que
reconocer que esto tiene cierto margen de indeterm naci 6n. ¢Cuantos
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son pocos y cuantos son nuchos ? Es algo que dar& fundanental nente

a la apreciacion judicial. Cuadndo serd nuy intensa la |esion
inferida o extraordinaria o anormal es algo que quedara a |la
apreci aci 6n  del j uez. Pero en realidad es un riesgo, y

consi deranbs, que todas las leyes corren. El segundo parrafo,
sinplenmente afirma | o siguiente, cuando |la doctrina de este tipo de
responsabilidad sostiene el siguiente principio : Cuando se dafa
por acto licito o funcionam ento normal un bien del adm nistrado,
a Adm nistraci 6n debe restituir al duefio al estado anterior en
rel aci 6n con ese bien, no al estado patrinonial que hubiera tenido
si el bien no hubiera sufrido el dafo, porque se considera que se
trata de una responsabilidad que es una sancién, un acto ilicito,
sino de un acto de justicia para reparar a un ciudadano el
sacrificio que hizo en beneficio de la colectividad. Entonces con
el msnm espiritu de solidaridad se |le inpone al ciudadano una
pérdi da de sus perjuicios aunque sea limtada, en el sentido de que
le lucro cesante no | o puede cobrar. La doctrina suele formular
esta regla diciendo: se indemiza el dafio al bien |esionado, no se
i ndemmi za el dafio causado al duefio. Puede ser que el dafio al bien
| esi onado sea nenor que el causado al duefio. Cuando el duefio a
consecuencia de la |lesidn ha dejado de percibir ciertas ganancias.
En ese caso, no se indemiza. (...) En estos casos, el Estado actua
en un acto de solidaridad social y de justicia con el
particular..." (QUROS CORONADO, Roberto, Ley General de Ila
Admi nistraci 6n Publica, Concordada y Anotada con el Debat e
Legislativo y la Jurisprudencia Constitucional, San José, Aselex
S. A, 1996, p.

295 )

Aplicable a anbos supuestos, los articulos 196, 197 y 198 de |la Ley
General recogen principios general es que deben ser de aplicaci6n al
examen de la responsabilidad estatal. El prinmero de ellos tiene
relacién con los requisitos que ha de manifestar el dafio para su
eventual indemizaci 6n, aspectos que fueron analizados supra -v.g.
efectividad, evaluabilidad econdnica, individualizable-. Por su
parte, el nuneral 197 establece |la posibilidad de que se reconozca
i ndemmi zaci 6n  por afectacion de bienes norales. Esta nencion
expresa, que luego sera analizada con nas detalle, nos permte
afirmar que exi ste una independencia de estos bienes con respecto a
aquel | os denom nados materiales, de |o cual puede derivarse que
exi stan supuestos en que se solicite indemizaci 6n por dafio noral
sea por conducta licita o ilicita, o funcionamento normal o
anormal, sin que, para su eventual reconocimento, deba probarse
concom tantenente un dafio material. Por daltinmo, el articulo 198
establece el plazo de prescripcion para que se requiera de la
Admi ni straci 6n el reconocimento de | os dafios que se sostiene haber
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sufrido por la actividad material o juridica de ésta.

Ll egados a este punto, |a pregunta que cabe responder | o es aquella
gue defina qué tipo de actividad desarrolla la Caja Costarricense
de Seguro Social en el anbito de la Admnistracidn Publica
costarricense.

De ello podra derivarse un exanmen particular atinente al réginen
juridico que |le es aplicable en tratandose de nmateria de
responsabilidad por |as eventuales consecuencias dafiosas de su
actividad, sea la utilizacién de los principios reci én expuestos y
contenidos en la Ley General. Y, por dultinp, se tratard de
determnar si existe un principio del cual validanente se pueda
concluir que la actividad desplegada por la Caja Costarricense
genere una responsabilidad por lesi6on a bienes de tipo noral
i ndependi entenente de que se produzca un dafio a la salud (fisico,
material).”?

c). Réginmen de Responsabili dad.

“En prinmer térmno, conviene hacer un breve analisis del réginen de
responsabilidad que establece nuestra Ley General de la
Admi ni straci 6n Publi ca.

Dispone el articulo 190 de la Ley General de la Adm nistracion
Pabl i ca:

"1. La Admnistraci 6n respondera por todos |os dafios que cause su
funcionam ento legitino o ilegitinmo, normal o anormal, salvo fuerza
mayor, culpa de la victim, o hecho de un tercero.

2. La Administracién sera responsable de conformdad con este
articulo, aun cuando no pueda serlo en virtud de |as secciones
siguientes a este Capitulo, pero |la responsabilidad por acto licito
o funcionam ento normal, se dara unicanente segun |os térm nos de
| a Secci 6n Tercera siguiente.”

Este articulo, asi conb |os siguientes, regulan un réginmen de
responsabilidad objetiva del Estado y los |imtes del misnb. En |os

articul os Si gui ent es, se entra a di stinguir entre | a
responsabilidad por <conducta licita y la responsabilidad por
conducta ilicita. En cuanto a este ultino tipo de responsabilidad

i ndican | os nunerales 191 y siguientes:

"Articulo 191.- La Adm nistraci 6n debera reparar todo dafio causado
a |los derechos subjetivos ajenos por faltas de sus servidores
conetidas durante el desenpefio del cargo o con ocasi 6n del m sno,
utilizando |as oportunidades o nedios que ofrece, aun cuando sea
para fines o actividades o actos extrafio a dicha comision." (Lo
resaltado no es del original)
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En este articulo es inportante resaltar que se exige la existencia
de derechos subjetivos conp aspecto de legitinacién para tener la
titularidad para ejercer el derecho a l|a indemizacio6n. Dicho
requisito tanbién se contenpla en el articulo 192 en el cual se
establ ece, que la Admnistracion sera tamnbién responsable en |as
condi ciones antes sefaladas, cuando suprima o Ilimte derechos
subj etivos usando il egal nente sus potestades para ello.

Por otra parte, tanbién debe tomarse en cuenta que en cuanto a la
responsabilidad por conducta ilicita no habra responsabilidad por
la lesio6n de intereses legitinos, pero se indemizara a quien logre
anul ar la adjudicaci é6n de cual quier concurso publico organizado,
con el equivalente a la mtad del provecho econém co que hubiere
podi do derivar razonablenmente del acto anulado, si hubiese sido
favoreci do con el m sno.

La responsabilidad por los dafios a |os derechos de |os
adm ni strados por conducta licita y funcionam ento nornmal se prevé
en los siguientes supuestos Unicanente: cuando el dafio a |os
derechos del admnistrado sea causado en forma especial, por la
pequefia proporcion de |los admnistrados, y por la intensidad
excepcional de la lesién. En estos supuestos, |a indemizaci 6n sélo
cubre el valor de | os dafos al nonento de su pago, pero no el lucro
cesante. Finalnmente, en cuanto a la conducta licita, se estipula
que ni el Estado, ni la Admnistraci 6n seran responsables, aunque
cause un dafio especial en los anteriores térmnos, cuando el
interés |esionado no sea legitinb o sea contrario al orden publico,
a la nmoral, o a las buenas costunbres, aun si dicho interés no
estaba expresanente prohibido antes o en el nonmento del hecho
dafioso (articulo 195).”*

“V.- La pretension principal de esta demanda ordinaria lo es el
cobro de dafios y perjuicios producidos en el cultivo de banano, a
raiz de un desalojo adm nistrativo practi cado por CONAI a través de
la Guardia Rural en el terreno que se adujo ocupado por el actor.
Ha mani festado el msnp actor el fundo en el cual se desarrollé el
cultivo de banano orgéanico se encuentra inscrito en el Registro
Pablico de la Propiedad Partido de Cartago matricula tres-cero
cuarenta y tres ml ciento noventa y tres-cero cero cero a nonbre
de la Asociacion de Desarrollo Integral |Indigena Cabecar Bajo
Chirripo, y por tal notivo - considera el recurrente- el inmueble
resulta de caracter privado. Este dato Registral confirma el
i nnuebl e sobre el cual se practicd el desalojo en cuestion forma
parte del territorio indigena. El Estado cuando define y designa
un area cono territorio indigena |lo inscribe a nonbre de Ila
Comuni dad | ndigena respectiva representada por la Asociacion de
esa comunidad. El territorio indigena se inscribe en el Registro
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Pablico de la Propiedad, y por ese hecho sus caracteristicas de
inalienable e inprescriptible no desaparecen, ni le es de
aplicaci 6n el réginen de propiedad privada, pues por ley se le dio
ese caréacter denmanial. El articulo 2 de la Ley Indigena numero 6172
del 16 de novienbre de 1977 dice: " Declarase propiedad de |as
conmuni dades indigenas |las reservas nencionadas en el articulo
prinero de esta ley. La Procuraduria General de la Republica
inscribird en el Registro Publico esas reservas a nonbre de |as
respectivas comuni dades indigenas. Las reservas seran inscritas
libres de todo gravanmen. Los traspasos del Estado a |as conuni dades

i ndi genas seran gratuitos..” Asi misno, el articulo 3 de la citada
| ey reza: "Las reservas i ndi genas son i nal i enabl es e
i nprescriptibles, no transferibles 'y exclusivas para |as

conuni dades indigenas que las habitan. Los no indigenas no podrén
alquilar, arrendar, conprar o de cualquier otra manera adquirir
terrenos o fincas conprendidas dentro de estas reservas. Los
i ndigenas sOlo podran negociar sus tierras con otros indigenas.
Todo traspaso 0 negociaci6n de tierras o nejoras de éstas en |as
reservas i ndi genas, entre indigenas vy no indigenas, es
absol utanmente nul o, con |as consecuencias |egales del caso".- El
articulo 4 ibidem "Las reservas seran regidas por |os indigenas en
sus estructuras conunitarias tradicionales o de las leyes de la
Republica que los rijan, bajo la coordinacién y asesoria de CONAI.
La poblacién de cada una de las reservas constituye una sola
conmuni dad, adm nistrada por un Consejo directivo representante de
toda la poblacién, del consejo principal dependeran conités
auxiliares si la extension geografica |lo anerita".- De |as nornas
transcritas, concretanente del articulo 2 vy 4, se extrae
claranente el territorio indigena se inscribe en el Registro
Pablico de la Propiedad y a nonbre de |a Asociaci 6n |Indigena que es
el oOrgano representativo de la comunidad, y en este caso ello
sucede, segun se desprende de la certificacio6n notarial del fundo
de marras aportada a folio 141. El articulo 3 citado expresanente
da el car acter de denmmnialidad al territorio indigena,
convirti éndolo en un réginmen de propiedad de uso exclusivo para
i ndigenas, no pudiendo ser objeto de posesién ni ocupaci 6n por
aquell os que no o sean, por lo que el aqui actor al no denobstrar
si era persona indigena, no tiene derecho alguno por notivo de |os
actos posesorios realizados en el fundo de marras. Sin entrar a
cuestionar si el ocupante del innmueble |o era el padre del actor o
éste, |lo cierto del caso es que no existe derecho alguno de
recl amar indemnizaciones derivadas de tal ocupacién, nmaxinme el
proceso de desalojo adm nistrativo contra el padre del actor fue
aj ustado a derecho, y un eventual traspaso de posesi On de éste a su
hijo deviene tanmbién en ilegitino por tratarse el inmueble de un
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bien fuera del comercio y disposicion de los no indigenas. La
per manencia del actor y la de su padre en el inmueble de marras no

es licita, y una actuacién de esa naturaleza no puede generar
derecho alguno tutelable en nuestro ordenamiento juridico. E
articulo 5° de la citada Ley en lo que interesa establece: "...Si

posteriornente hubiere invasio6n de personas no indigenas a |as
reservas, de innediato |as autoridades conpetentes deberan proceder
a su desal ojo, sin pago de indemnizaci 6n al guna..” No tendria CONA
por qué resarcir por la destruccion del cultivo de banano que al ega
el actor le pertenece, si su actuaci 6n estuvo ajustada a derecho,
segun se desprende de la Sentencia Constitucional desestinmatoria
del recurso de anparo en el cual se cuestionaba tal actuacion
adm ni strativa (ver folio 122 y 123).- E articulo 5° transcrito
en 1o conducente es claro en regular |a procedencia del desalojo
adm ni strativo de territorios indigenas, sin pago de indemi zaci6n
alguna para los casos en que hubiese invasion de personas no
i ndigenas a esos innuebles posterior a la creacién y expropiacion
de la "Reserva" correctanmente "territorio indigena"; lo ocurrido
en el caso concreto, |a ocupaci 6n del actor en el bien es posterior
a la creaci6on de tal territorio el cual se creé6 nmediante Decreto
21905-5 del 14 de mayo de 1993, segun se desprende del msno dicho
del actor en el escrito inicial y sin que se desprenda |lo contrario
de la prueba testinonial. Ademds, la carga de |la prueba sobre la
condi ci 6n indigena del actor le correspondia a éste, al tenor del
articulo 314 del Codi go  Procesal Gvil. Este articulo 5°
nmenci onado, debe correlacionarse con los articulos 190 péarrafo
prinero y 195 de la Ley General de |la Adm nistracion Pablica, |os
cual es respectivanmente dicen: "La Admnistracion responderd por
todos | os dafios que cause su funcionamiento legitinb o ilegitino,
normal o anormal, salvo fuerza mayor, culpa de la victima o hecho
de un tercero"” (el subrayado es nuestro).- El nuneral 195 reza: "N
el Estado ni |a Adm nistraci 6n seran responsabl es, aunque causen un
dafio especial en los anteriores térmnos, cuando el interés
| esionado no sea legitinb o sea contrario al orden publico, a la
noral o a las buenas costunbres, aun si dicho interés no estaba
expresanente prohibido antes o en el nonento del hecho dafoso.”

De estas dos nornmas se extrae para el caso concreto |la CONAI conp
parte de la Administracién Pdblica al ser ente publico
descentralizado con personeria propia, no tendria responsabilidad
al guna por | os hechos y pretensiones denmandadas, pues |os dafios al
cultivo de banano son de entera responsabilidad del actor a

senbrar en un terreno donde por ley le era prohibido hacerlo. No
puede anpararse en el argunento de no estar enterado de tal
situaci 6n, pues nadi e puede alegar ignorancia de la ley y en igua

sentido no puede argunentar no fue parte del proceso de desalojo
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adm ni strativo, porque aunque haya figurado dentro de este
procedinmento, no tendria derecho de posesion o indemizacion

alguna sobre el referido innmueble debido a | as condi ci ones
demani al es expuestas.- Y por esta misnma circunstancia, "el interés
| esionado del actor, resulta ilegitino, no resarcible por | a

Admi nistracién. El cultivo de banano es parte de |los actos de
ocupaci 6n realizados por el actor, o por el padre de éste, y la
ocupaci 6n de anbos ha sido ilegitima, y de una causa ilicita no ha
de nacer un derecho cuyo interés no puede ser |esionado pues no
existe en la vida juridica comb para ser tutelado por el
ordenam ento juridico, el cual por el contrario, segun la normativa
citada, en forma expresa sefiala el no resarcimento por parte de |la
Adm ni straci 6n para este tipo de casos.- La discusién de si el
actor era el poseedor del innmueble o en realidad Io era el padre de
éste, no resulta de inportancia para la resolucién de éste asunto
de conform dad con |os argunentos expuestos anteriornmente, porque
cual quiera de esas dos personas que hubiese realizado |os actos
posesorios referidos el resultado es el msno. Con base en |o
expuesto, debera confirmarse la sentencia inmpugnada en |lo que ha
si do objeto de apel aci 6n. -*°

d). El Instituto de | a Responsabilidad

“V).- SOBRE EL |INSTITUTO DE LA RESPONSABILIDAD : En nuestro
ordenamiento juridico, |la responsabilidad administrativa tiene dos
vertientes: a. - el si stena por sacrificio especi al o]
responsabilidad sin falta, que supone una conducta licita o un

funcionam ento adm nistrativo normal que produce, sin enbargo, un
sacrificio especial; b.- el sistenma de responsabilidad con falta,
cuando existe una conducta ilicita y un funcionam ento anornal

Anbos se conplenentan y, por ello, en nuestro sistema juridico la
responsabilidad adm nistrativa es de anplio espectro. Valga indicar
gque en el prinmer sistema, esto es, en el de sacrificio especial o
responsabilidad sin falta, el adm ni strado recibe un dafio
especial, anormal, que no esta obligado a soportar, pues ello
vulneraria el principio de igualdad ante |las cargas publicas. Ese
sacrificio debe exceder |as cargas comunes y general es que todos
estanbs obligados a soportar por |la prestacion de |os servicios

publicos; por ello las cargas generales o0 conunes no son
i ndemi zabl es. El articulo 194 parrafo 1), hace un deslinde
claro entre la conducta licita =-actividad formal-, y el
funci onam ento normal -l a prestaci 6n de servicios o |as actuaci ones

materiales de |as Adm nistraciones Publicas-. Es inportante tener
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en cuenta que, el dafo a |os derechos del adm nistrado debe ser
especial, tanto por |a pequefia proporci 6n de afectados cono por la
i ntensi dad excepcional de la lesién (194 LGAP). El nuneral 194.2
de la Ley General circunscribe el resarcimento al dafio energente,
excluyendo el lucro cesante. Ahora bien, de suma inportancia para
la resolucion de este asunto son los notivos de exclusion de
responsabilidad. Un estudio sistematico de |os sistemas de
responsabilidad nos permte sostener que, |la fuerza mayor, cul pa de
la victima o hecho de un tercero fueron concebidas por el
| egi sl ador para funcionar dentro del marco de |la responsabilidad
sin falta. En |a segunda vertiente de responsabilidad, sea por
falta de servicio o funcionam ento anormal nos conectanbs con un
catal ogo de obligaciones que deben cunplir la admnistracion
publica al brindar el servicio publico. Se trata del conjunto de
obl i gaci ones adm nistrativas que pueden ser inplicitas o expresas.
Estos estéandares, ademas, pueden ser juridicos -—continuidad,
regul ari dad, si npl i ci dad, efi ci enci a, etc. -, cientificos o,
t écni cos. Para el Derecho Piblico el térmno “buen servicio
publico” es equi valente al “buen padre de fam lia” del Derecho
Civil. En razén de lo anterior, puede afirmarse que este udltino
tipo de responsabilidad <constituye el régi men  nor nal de
responsabilidad de |as adm nistraciones publicas. En este sentido,
| as Adm ni straci ones Publicas deben responder por sus faltas y por
| as que conetan |as personas fisicas a su servicio. Denpstrada |a
falta de servicio, se produce -automaticanente- el rmecani sno
r epar ador . El funci onam ento anor mal produce una | esi 6n
antijuridica. Existen servicios publicos cuya actividad es de alto
riesgo y, en ellos el establecinmento de responsabilidad es més
| axo —servicio hospitalario, admnistracion de justicia, sistem
penitenciario, actividad de enpresas el éctricas, navegaci 6n aérea
etc. Las faltas |eves, pueden producir responsabilidad dependi endo
del servicio de que se trate y, el riesgo que el msno involucre,
sienpre tomando en cuenta que este instituto no debe convertirse en
un mecani snmob para la inaccion admnistrativa, |o que apreciara el
juez en cada caso. Las faltas graves por su parte, son errores
groseros, manifiestos, de facil constatacidn que deben sienpre
producir responsabilidad, puesto que estanps ante una violacio6n al
derecho fundanental al buen funcionamento de |o0os servicios
publicos. A manera de conclusi 6n podenps sefal ar que, en este tipo
de responsabilidad, se debe acreditar la falta de servicio o el
funcionam ento anormal, el dafio y la relacidn de causalidad. En
contraste, la Admnistracion puede exonerarse acreditando que el

funci onam ento fue normal, y el servicio publico brindado correcto.
“6
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“V. - Dentro de esa tesitura, la Sala no desconoce la legitim
potestad de |as adni ni straci ones publicas, de fijar |as condiciones
salariales de |los puestos de trabajo que creen y su deber de tener
en cuenta principios presupuestarios y de otra indole que
condi ci onan esa actuaci 6n ordinaria. No obstante, en un caso conp
éste, en donde es clarisima |la decisién de mantener una relacion
estatutaria de servicio en ejecuci 6n desde hacia varios afios, sin
nodi ficaci 6n alguna en cuanto a las |abores, el ejercicio de ese
poder -deber con el propo6sito de adaptarse a |los inperativos del
sector publico, no so6lo debié haber sido realizado oportunanente,
sino que tanbién debid I|levarse a cabo sin perjudicar a Ila
contraparte o reparando | os dafios que no pudi esen evitarse. Nbotese
que la Ley GCeneral de la Admnistracién Publica, por un |[ado,
insiste en recabar del operador y de |a operadora del derecho
adm ni strativo que, en su actuar, garanticen un equilibrio entre |a
eficiencia de las admnistraciones publicas y la dignidad, la
libertad y los otros derechos fundanmentales e intereses de |as
personas (véanse, entre otros, sus articulos 8, 10 y 17) vy, por
otro, establece, en su nuneral 190, que “La Adm ni straci 6n
responder& por todos |os dafios que cause su funcionanmento legitino
o ilegitino, normal o anormal, salvo fuerza mayor, culpa de la
victima o hecho de un tercero. / 2. La Administraci 6n sera
responsabl e de conform dad con este articulo, adn cuando no pueda
serlo en virtud de |as secciones siguientes de este Capitulo, pero
la responsabilidad por acto licito o funcionanmento anormal, se
dara unicanente segun los térmnos de la Seccién Tercera
siguiente.” (La negrita es agregada). Llama | a atenci 6n, ademngs,
que por el sélo hecho de haberl e asignado una nonencl atura diversa,
se haya dism nuido de nmanera desproporcionada —-casi un trece por

ciento- la retribucién de unas msmas funciones —-“...lo0s puestos
gue se han venido ocupando bajo la npdalidad de servicios
profesionales...”, segun |o consignado en el ya nenci onado acuerdo
970082-. Por consiguiente, la nodificacion unilateral del salario

de l|a sefiora Loaiza Brenes, acordada por |a dermandada cono
consecuencia de la inclusion de la plaza dentro del réginen de
servicio civil, constituye un tipico supuesto de responsabilidad
adm ni strativa por conducta licita —articulo 194 ibidem, dado que,
de ese npdo, se le produjo una grave y especial |esion a un derecho
garanti zado constitucional mente. No esta de mas destacar que, por
efecto de su indudable caracter oneroso, el derecho al sueldo es,
cono ya se dijo, uno de los tres elenentos esenciales de toda
relacion de servicio o de trabajo, entendi éndose por tal la
retribuci én econémca que |la parte patronal debe cancelarle a la
servidora o a la trabajadora, conpb obligaci 6n nacida de | a rel acio6n
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juridica de servicio o de indole |aboral, en reciprocidad por la
prestaci 6n personal de sus servicios (trabajo subordinado). En el
anbito especifico del enpleo publico, wun ejercicio del jus
vari andi cono el verificado en |la especie es, por eso msno,
causal suficiente para que |la parte afectada pueda dar por roto su
vinculo juridico con plena responsabilidad patronal (articulos 83,
70 y 84 del Cbdigo de Trabajo, aplicables por disponerlo asi el 51
del Estatuto de Servicio Cvil).”’

e) Analisis sobre |la procedencia de reclanp indemizatorio derivado
de limtacion inpuesta por ley a propiedad privada que posée nanto
acui f ero.

“VI . - Es innegable, por cuanto asi esta acreditado, que sobre el
i nnuebl e nunmero 178172 del Partido de Heredia, propiedad de |os
actores, desde m| novecientos ochenta y ocho, esta establecida |a

naciente de agua Los Cortés, con depdsitos subterraneos que
abastecen |a poblaci6n de San Pedro de Santa Barbara de Heredia,
situaci 6n que sin lugar a dudas, afecta el bien a las limtaciones
que inpone la Ley General de Aguas en su articulo 31. En otros
térmnos, que en un radio de doscientos nmetros no se pueden
| evantar edificaciones, y aun mas, declara de dom nio publico |os
fundos que estén alrededor de estas captaciones. Del estudio del
plano catastrado nunero H 619136-2000, se extrae, sin tenor a
equivocos, y por la ubicacion que tiene la fuente Los Cortés:

entre los derroteros 8 y 9, que cuando nenos, la restriccion
i mpuesta por la ley, toma un altisino porcentaje del bien de |os
demandant es, Ilevando incluso a determnar, que se vacia

sustanci alnente el contenido del derecho de propiedad, en cuyo
caso, cualquier lesion de esta naturaleza es indemizable, por
aplicacién Ilana del principio de igualdad ante |I|as cargas
publ i cas. No obstante, en criterio de este cuerpo col egiado, no
corresponde al Ayuntam ento, correr con ningun resarcimento conp
el que se pretende, dado que la reserva inpuesta, no provino de |a
Muni ci pal i dad, ente que se Iimto a aplicar una nornma | egal vigente
en el Ordenam ento Juridico, en virtud del principio de |egalidad a
gue esta obligada y que inpide edificaciones en el éarea sefial ada en
el numeral 31 de la Ley Ceneral de Aguas. Debe indicarse adenas,
gue cual quier reclanpb en relacio6n con este aspecto, tanpoco puede
hacerse a | a demandada, ya que no fue ella quien inmpuso restriccion
al guna sino el Estado-Legi sl ador. bsérvese que segun el citado
ordinal, “Las tierras que circunden |los sitios de captaci 6n o tonas
surtidoras de agua potable, en un perinetro no nenor de doscientos
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netros de radio (.)”", se “(.) declaran conp reserva de domnio a
favor de la Nacion (.)". En estas condiciones, mal se haria, en
i mponer obligaciones que no |e corresponden, naxinme que, se
reitera, en ningun nonento |a demandada denegé el permso de
construcci on. -

VII.- Lo decidido no inplica, en nodo alguno, que este Tribuna

esté desconociendo el réginen de responsabilidad objetiva del
Estado y las inplicaciones y protecciones que a |a propiedad
privada brinda nuestra Carta Magna. Sin enbargo, cabe indicar, que
tal derecho no es irrestricto y, en ocasiones, debe ceder a
intereses publicos y sociales. Asi 1o ha determinado la Sala
Constitucional en multiples pronunciam entos. Asi, en el voto
namer o 2002- 09779 de 9 horas 43 minutos del 11 de octubre de 2002,
expr eso:

“(.) 11l (.) El articulo 45 de la Constitucion Politica consagra e

derecho de propiedad, siendo que en el parrafo prinmero sefiala su
caracter de “inviolable” (.) Ala luz de |o sefial ado anteriornente,
cabe indicar que el derecho de propiedad conmb |la mayoria de |os
derechos no es irrestricto y en consecuencia estda sujeto a
l[imtaciones. Sin enbargo, dichas |imtaciones deben obedecer a la
existencia de un interés publico |egalnente conprobado o
limtaciones de interés social decretadas nediante | ey aprobado por
votaci 6n calificada (.)".

En otro pronunciamento, nunero 5833 de 14 de junio de 2002,
expr eso:

“(.) Siendo absolutanente valido establecer |imtaciones al derecho
a la propiedad privada en aras de |a defensa del anbiente, con la
finalidad de lograr equilibrio entre conservaci é6n y producci é6n dado
que, en la protecci6n de nuestros recursos naturales, debe existir
una actitud preventiva, a efecto de lograr que |a degradaci6n y el
deterioro sean mnminimzados, la precaucién y la prevencion se
convierten en principios rectores de |la materia, que obligan al
Estado a proteger la belleza material y el nmedio anbiente (..)".

()

| X. - Tal y conpb se expresO es innegable, que el innueble
de | os accionantes si esta afectado, en grado sunp, por |a naciente
que en él se encuentra, y en esta inteligencia, podrian tener
derecho los actores a la indemizaci6n, plena o parcial, segun se
denuestre. Sin enbargo, deberan acudir a |os procedin entos
respectivos, y ademds, encauzar su demanda, contra |os verdaderos
obligados por las restricciones inpuestas, en virtud de que la
responsabilidad objetiva, tanbién es procedente, por conducta
licita y funcionamento normal (nunerales 190 y 194 de la Ley
General de |a Administraci6n Pablica).”®
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f). Funci onam ent o Anor nmal

“VI.- Paranetros de |nputaci 6n Legal. El concepto de funcionamni ento
anormal y su distinciéon con figuras afines. Las particul ari dades
propias de la responsabilidad de Ila Administracidén Publica,
generadas a través de su evoluci 6n gradual, asi cono el carécter
obj etivo al canzado (todo ello con claro fundanmento constitucional),
no puede interpretarse tanpoco conb un deber resarcitorio,
irrestricto y permanente, aplicable sienpre y para todas |as
hi p6tesis de lesion. Seria inaudito un réginmen de tal naturaleza y
mat eri al mrente insoportable para cualquier Estado con recursos
financieros limtados. Por ello se ha acudido a criterios de
i mputaci 6n que de alguna forma dinensionan (sienpre dentro de la
objetividad dicha) ese deber indemizatorio originado por la
conducta publi ca. De esta manera, el nuneral 190 de nuestra Ley
General de la Administracion Pablica refiere a “funcionamento
legitino o ilegitino, normal o anormal”, de donde la legitimdad o
su antitesis, hace referencia basicanente a | as conductas juridicas
de la Administracién, mentras que |lo nornmal o anormal, apunta,
ante todo (pero no en exclusiva), a la conducta material de l|a
Adm ni straci on, representada entre otras, por la actividad
prestacional que se atribuye al Estado conp parte de |la categoria
social que tanbién se |le asigna en procura del bienestar genera
del col ectivo. Notese conp el articulo 194 de | a indicada |ey, hace
referencia a los “actos licitos”, bajo la concepci 6n de actividad
juridica, distinguiéndolos en la msma nornma, de |lo que califica

cono “funcionamento normal”, entendido conp actividad naterial.
De esta manera, la anormalidad atiende a aquellas conductas
adm ni strativas, que en si msnas, se apartan de l|a buena

adm ni straci 6n (confornme al concepto utilizado por |la propia Ley
General en el articulo 102 inciso d., que entre otras cosas incluye
la eficacia y la eficiencia) o de la organizaci6n, de las reglas
técnicas o de la pericia y el prudente quehacer en el despliegue de
sus actuaciones, con efecto lesivo para |la persona. Esto permte
sefial ar que la anormalidad puede manifestarse a través de un nmal
funci onam ento; un funcionamento tardio, o una ausencia total de

funcionam ento. Anornmalidad e ilicitud, no deben por tanto
adoptarse conmpb conceptos equivalentes, ni siquiera en |o que
corresponde a la hipbétesis de aquel funci onam ento que siendo

debido o confornme con |las reglas antedichas, produce un resultado
dafioso (denom nado por al gun sector doctrinal conb “funcionam ento
anormal por resultado”), pues en tal caso, |o que opera es una
responsabilidad por funcionam ento norrmal con efecto o resultado
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| esivo, indemmizable, claro est&, sienpre que se cubran |os
requi sitos preestabl eci dos expresanente por el propio O denam ento
Juridico (véase el msnm articulo 194 de la Ley GCeneral de la

Admi ni straci én Publ i ca). Tanpoco debe confundi rse esta
“anornal i dad” del funcionamiento y la “ilegitimdad” de éste, con
la antijuricidad genérica y de base, inprescindible en toda
reparaci 6n civil. En efecto, la responsabilidad civil nace de la

antijuricidad, que a su vez se constituye en su fundanmento
(derivado algunas veces de una norma positiva, mentras que en
otras, del principio basico traducido en el deber de no dafar a
otro), y que para esta materia particular se concreta en la
i nexi stencia de ese deber para soportar el dafo. Sienpre que la
victima no tenga ese deber de soportar la lesiodn, se convierte en
antijuridica, por nmenoscabo a wun tercero a contrapelo del
or denam ent o. De no existir ésta, no cabe reparaci 6n. Resulta de
esta forma incluso en |a responsabilidad por conducta licita, en la
gue pese a la juricidad plena de |a conducta adoptada, se produce
una |l esidn que por no ser de obligado soporte, es antijuridica en
su base, conforme a |lo que va dicho. Asi las cosas, si no existe
el deber de sobrellevar la lesion (entendida conp |a consecuencia
final ablativa de |la conducta publica), es porque |a Adni nistracion
debia evitarla, o, en caso contrario y bajo ciertas circunstancias
(requisitos del articulo 194 de |la Ley General de |la Administracién
Publica) asumir |as consecuencias reparadoras de aquella que no
pudo i npedir. Se produce entonces, el incunpliendo al deber de
i ndemmi dad patrinonial de |a persona, y en ese tanto, habréa que
reputar la lesion a la esfera juridica de la victima conp
antijuridica, y por ende, de obligada reparaci 6n. De esta manera

puede afirmarse que s6lo es indemizable la |esidén que confrontada
con la globalidad del O denam ent o, pueda reputarse cono
antijuridica en su base, pues |o contrario seria afirmar Ila
conpensaci 6n por acci 6n dafiosa frente a un nenoscabo que el

Ordenamiento no reprocha y que, por el contrario, tolera vy
conciente cono normal y justificado. Debe reiterarse entonces, que
para la existencia en Derecho de una reparaci 6n debida, ha de
existir antijuricidad antecedente y de base, 1o que en nodo al guno

apunta a la naturaleza (legitimna o ilegitima) de la conducta
despl egada por el agente productor del dafo, ni por el resultado
gue produce dicha acci6n u omnision. En efecto, aun en |los

supuestos de funcionanmento legitino y normal, en |los que no existe
ilicitud en el conportam ento, se produce una consecuenci a dafosa,
gue con determ nadas caracteristicas (intensidad excepcional o
pequefia proporcion de afectados), se reputa conb de obligada
reparaci 6n, lo cual dice de su antijuricidad, tanto asi, que con la
| esién m sma surge la obligacion civil y su consecuente derecho de
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acci onar. Se puede sostener entonces, que la antijuricidad de
base, a la que se hace referencia conb sustrato y presupuesto
gl obal e inprescindible para |a responsabilidad, es cosa distinta e
i ndependi ente del paranmetro de inputacion utilizada por el Sistemm
Juridico, pues aun en el evento de un réginmen objetivo (que excluya
| os el enentos subjetivos de la culpa y dolo, para dar paso a una
sinple transferencia econom ca dirigida a restaurar el
desequil i brio producido en la igualdad de |as cargas publicas), hay
antijuricidad, en la nedida en que la nornma declara |a obligacion
exi stente bajo el presupuesto inplicito de una lesid6n contraria a
Derecho, que no debe ser soportada por la victim. Esa reiterada
antijuricidad estard sienpre presente en el dafio i ndemmi zabl e, bien
sea por funcionam ento normal o anormal, legitino o ilegitinmo.” °
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FUENTES Cl TADAS

Ley General de la Administraci 6n Publica, Ley N 6227 de 02 de mayo de
1978, Costa Rica. Art. 195.

Procuraduria Ceneral de la Republica. Dictanen C-081-98 del 5 de abril
de 1998.

Procuraduria Ceneral de la Republica. Dictamen G 175-97 del 8 de
setienbre, 1997.

Procuraduria General de |la Republica. D ctanen C 058-93 del 3 de nayo de
1993.

Tribunal Agrario del Segundo G rcuito Judicial de San José. Voto N 146
de las trece horas treinta mnutos del veinticinco de febrero del dos
m | dos.

Tri bunal Contenci oso Admi ni strativo, Secci 6n Segunda. Voto N° 139 de | as
di ez horas cincuenta minutos del veinte de julio del dos nil cinco.

Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 143 de |as
nueve horas treinta mnutos del veintiséis de marzo del afo dos ml
tres.

Tribunal Contenci oso Adm nistrativo, Secci 6n Segunda. Voto 573 de |as
once horas veinte mnutos del veinticinco de novienbre de dos ml
ci nco.

Sala Prinmera de la Corte Suprema de Justicia. Voto N° 584 de las diez
horas cuarenta minutos del once de agosto del afo dos nil cinco.
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