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Estimada Sefora:

Me refiero a su oficio N°6586-2021 del 23 de julio de 2021, emitido por esa
Secretaria, mediante el cual se nos comunicé el acuerdo tomado por el Consejo
Superior del Poder Judicial, en sesion N° 59-2021 celebrada el 15 de julio del 2021,
que en lo conducente dice:

“Solicitar a la Direccion Juridica que emita criterio en relacion con la
viabilidad legal de que la institucion pueda solicitar, a las personas
servidoras judiciales que decidieron no vacunarse contra el COVID-19, sin
estar justificadas en temas de salud, llenar un formulario (consentimiento
informado) en que se exima a la institucion de toda responsabilidad, en
cuanto a las potenciales consecuencias que le podria generar el contagio
del citado virus. Lo anterior en razén que en su momento el Poder Judicial

hizo un gran esfuerzo y proporcioné las herramientas para que la
poblacién judicial se vacunara.”

Al respecto esta esta unidad asesora se permite manifestar lo siguiente:

Con el fin de dar debida respuesta a su solicitud de criterio, debemos atender
a las caracteristicas propias de la responsabilidad administrativa, en tanto que
posee una regulacion propia que trasciende la responsabilidad civil extracontractual
entre sujetos de derecho privado.

En este sentido, la responsabilidad propia del derecho civil, parte de criterios
de imputacion subjetiva, en donde para que opere, deberia existir, impericia,
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negligencia, dolo o culpa o imprudencia. Este tipo de responsabilidad es aplicable a

las relaciones propias de sujetos de derecho privado.

Empero, con el tiempo, la responsabilidad subjetiva indicada y prevalente ha
ido cediendo en diferentes supuestos, en donde lo que se privilegia es una
responsabilidad objetiva que surge en razén de la creacion de una actividad
riesgosa y el rompimiento del equilibrio de la ecuacion patrimonial de la persona
afectada. En este sentido, el articulo 1048 del Cddigo Civil — aplicable a los duefios
de vehiculos-, la Ley de Proteccion al Consumidor y en particular al caso, la Ley
General de la Administracion Publica, contemplan esta Ultima responsabilidad,

dentro de un marco protector en donde la persona es el eje del deber de indemnizar.

Por consiguiente, en el caso de la responsabilidad administrativa, estamos

en presencia de una responsabilidad objetiva, sin criterios de imputacioén subjetiva.
En este sentido, la misma se divide en:

+ Responsabilidad Contractual: es aquella donde debe existir una
relacion previa y en el incumplimiento de dicha relacion nace el deber

de indemnizacion como lo indica el Codigo Civil:

“Art. 702 C.C: El deudor que falte al cumplimiento de su obligacion, sea
en la sustancia, sea en el modo, sera responsable por el mismo hecho de
los dafios y perjuicios que ocasione a su acreedor, a no ser que la falta
provenga de hecho de éste, fuerza mayor o caso fortuito.”

+ Responsabilidad Extracontractual: es de naturaleza objetiva, sin
vinculo contractual previo. Procede aplicar la Ley General de

Administracion Publica y es la que nos compete en este caso.
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La responsabilidad extracontractual administrativa se enmarca en un régimen

objetivo que engloba su funcionamiento en los siguientes fundamentos:

( R
Derecho a una adecuada prestacion de servicios publicos

|\ J

( )
Teroria del Riesgo

. J

( R
Teoria del equilibrio en la ecuacién patrimonial

. J

Conforme a lo anterior, corresponde a la Administracién responder cuando
se genera un dafio efectivo, evaluable e individualizable, vinculado por un nexo
causal con una conducta u omision anormal o ilegal por parte de una persona

servidora.

Con respecto a lo anterior, el Voto N° 05207 — 2004 del 18 de Mayo del 2004
a las 2:55 p. m. de Sala Constitucional indica:

“IV.- PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DE LA RESPONSABILIDAD
ADMINISRATIVA. Nuestra Constituciébn 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
Constitucién, siendo que puede ser inferido a partir de una interpretacion
sistemética y contextual de varios preceptos, principios y valores
constitucionales. En efecto, el articulo 9°, parrafo 1°, de la Carta Politica
dispone que “El Gobierno de la Republica es (...) responsable (...)”, con
lo cual se da por sentada la responsabilidad del ente publico mayor o
Estado y sus diversos 6rganos —Poder Legislativo, Ejecutivo y Judicial-.
El ordinal 11°, de su parte, establece en su parrafo primero la “(...)
responsabilidad penal (...)” de los funcionarios publicos y el segundo
parrafo nos refiere la “(...) responsabilidad personal para los funcionarios
en el cumplimiento de sus deberes (...)”. El articulo 34 de la Constitucion
Politica ampara los “derechos patrimoniales adquiridos” y las “situaciones
juridicas consolidadas”, los cuales solo pueden ser, efectiva y realmente,
amparados con un sistema de responsabilidad administrativa de amplio

Teléfonos: 2295-4660 y 2295-4661 Correo: direccion_juridica@poder-judicial.go.cr Fax: 2295-4686



mailto:direccion_juridica@poder-judicial.go.cr

PODER
JUDICIAL

DIRECCION JURIDICA

Corte Suprema de Justicia

espectro sin zonas inmunes o exentas cuando sean vulnerados por las
administraciones publicas en el despliegue de su giro o desempefio
publico. El numeral 41 ibidem, estatuye que “Ocurriendo a las leyes, todos
han de encontrar reparacion para las injurias o dafios que hayan recibido
en su persona, propiedad o intereses morales (...)”, este precepto impone
el deber al autor y responsable del dafio de resarcir las lesiones
antijuridicas efectivamente sufridas por los administrados como
consecuencia del ejercicio de la funcion administrativa a través de
conductas positivas por accién o negativas por omision de los entes
publicos, con lo cual se convierte en la piedra angular a nivel
constitucional para el desarrollo legislativo de un sistema de
responsabilidad objetiva y directa en el cual el resarcimiento no depende
del reproche moral y subjetivo a la conducta del funcionario publico por
dolo o culpa, sino, Unica y exclusivamente, por habérsele inflingido o
recibido, efectivamente, “(...) injurias o dafos (...) en su persona,
propiedad o intereses morales (...)”, esto es, una lesién antijuridica que
no tiene el deber de soportar y, por consiguiente, debe serle resarcida. El
numeral 41 de la Constitucion Politica establece un derecho fundamental
resarcitorio a favor del administrado que haya sufrido una lesion
antijuridica por un ente —a través de su funcionamiento normal o anormal
0 su conducta licita o ilicita- y la obligacion correlativa , de éste de
resarcirla o repararla de forma integral, el acceso a la jurisdiccién previsto
en este mismo precepto constitucional, se convierte, asi en un derecho
instrumental para asegurar, forzosamente, el goce y ejercicio del derecho
resarcitorio del damnificado cuando el sujeto obligado a la reparacion
incumpla voluntariamente con la obligacion referida. El articulo 45 de la
Carta Magna acoge el principio de la intangibilidad del patrimonio al
disponer que “La propiedad es inviolable; a nadie puede privarse de la
suya si no es por interés publico legalmente comprobado, previa
indemnizacion conforme a la ley (...)”, se reconoce, de esta forma, por el
texto fundamental que los sacrificios especiales o las cargas singulares
gue el administrado no tiene el deber de soportar o tolerar, aunque
devengan de una actividad licita —como el ejercicio de la potestad
expropiatoria- deben resarcirse. El articulo 49, parrafo 1°, de la
Constitucién Politica en cuanto, de forma implicita, reconoce la
personalidad juridica y, por consiguiente, la posibilidad de demandar en
estrados judiciales a los entes publicos, cuando incumplan con sus
obligaciones constituye un claro basamento de la responsabilidad
administrativa. De su parte el péarrafo in fine del ordinal 49 ya citado
dispone que “La ley protegera, al menos, los derechos subjetivos y los
intereses legitimos de los administrados”, siendo que una de las
principales formas de garantia de éstos lo constituye un régimen de
responsabilidad administrativa objetivo, directo, amplio y acabado.”

En el anterior orden de ideas, debe tomarse en consideracion que el

fundamento constitucional de la responsabilidad administrativa se desprende de los
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principios de responsabilidad de los poderes publicos, igualdad, derecho de acceso

a una justicia pronta y cumplida, intangibilidad de los actos propios.
Al respecto, la Constitucion Politica establece en los siguientes articulos:

“ARTICULO 9°-El Gobierno de la Republica es popular, representativo,
participativo, alternativo y responsable. Lo ejercen el pueblo y tres
Poderes distintos e independientes entre si. El Legislativo, el Ejecutivo y
el Judicial.

ARTICULO 18.- Los costarricenses deben observar la Constitucion y las
leyes, servir a la Patria, defenderla y contribuir para los gastos publicos.

ARTICULO 33.- Toda persona es igual ante la ley y no podra practicarse
discriminacién alguna contraria a la dignidad humana.

(Asi reformado por el articulo 1° de la Ley No0.7880 de 27 de mayo de
1999)

ARTICULO 41.- Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacion
para las injurias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o
intereses morales. Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin
denegacion y en estricta conformidad con las leyes.

ARTICULO 45.- La propiedad es inviolable; a nadie puede privarse de la
suya si no es por interés publico legalmente comprobado, previa
indemnizacién conforme a la ley. En caso de guerra o conmocion interior,
no es indispensable que la indemnizacién sea previa. Sin embargo, el
pago correspondiente se hard a mas tardar dos afios después de
concluido el estado de emergencia.

Por motivos de necesidad publica podra la Asamblea Legislativa,
mediante el voto de los dos tercios de la totalidad de sus miembros,
imponer a la propiedad limitaciones de interés social.

Articulo 50.-El Estado procurara el mayor bienestar a todos los habitantes
del pais, organizando y estimulando la produccién y el mas adecuado
reparto de la riqueza.

Toda persona tiene derecho a un ambiente sano y ecolégicamente
equilibrado. Por ello, esta legitimada para denunciar los actos que infrinjan
ese derecho y para reclamar la reparacion del dafio causado.

El Estado garantizara, defendera y preservara ese derecho.

La ley determinard las responsabilidades y las sanciones
correspondientes.”
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Respecto a lo anterior, se estima procedente indicar que la regulacion a nivel
legal en la materia se establece en la Ley General de Administracion Publica, en su

articulo 190, en tanto establece:

“l. La Administracién respondera 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.

2. La Administracion ser& responsable de conformidad con este articulo,
aun cuando no pueda serlo en virtud de las secciones siguientes de este
Capitulo, pero la responsabilidad por acto licito o funcionamiento normal,
se dara unicamente segun los términos de la Seccion Tercera siguiente.”

Complementario con lo anterior, debe tomarse en consideracion lo dispuesto
en el Tribunal Contencioso Administrativo en su resolucion N°00059 - 2014 del 11

de Julio del 2014que dispone al respecto lo siguiente:

“a) Existe una responsabilidad objetiva de la Administracion, cuando con
motivo de una accién u omision de uno o varios de los servidores publicos
a cargo de la direccion administrativa o académica de los estudiantes
involucrados, se presente, mantenga o reafirme una situacion de agresion
en el marco indicado ut supra. En este orden de ideas, la prestacion del
servicio de educacién publica, entrafia, no solo la actividad propiamente
como tal, sino cautelar la vida, seguridad e integridad fisica, psicoldgica y
moral de los educandos frente a los propios funcionarios y terceros. Asi
las cosas, debe la Administracién Publica, garantizar como parte de los
principios propios del servicio que la actividad docente y las relaciones
gue se suscitan en el marco del centro educativo, sean acordes con la
tutela de los derechos fundamentales de los nifios y su interés superior,
por lo que es necesario una reaccion eficaz y eficiente ante el menor
indicio o duda de una situacion de acoso escolar, dadas las serias
consecuencias que podrian devenir del mismo. Por ende, -el acoso
escolar serd necesariamente generador de responsabilidad de la
Administracion Publica, en las condiciones indicadas anteriormente.”

En el anterior texto se refleja el deber del Estado de indemnizar o resarcir el
dafio producido como consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los
servicios publicos. Este deber de indemnizar es una consecuencia objetiva, que se
deriva del hecho que causa el dafio, en consecuencia, no se puede exigir, que los

dafios o perjuicios fueran previstos o previsibles.
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Por consiguiente, se parte de la responsabilidad administrativa por el

acaecimiento mismo del hecho dafioso debidamente demostrado y es carga de la
Administracion, romper ese deber mediante la necesaria demostracion de la

inexistencia del dafio o bien del rompimiento o inexistencia de un nexo causal.

Mediante voto del Tribunal Procesal Contencioso Administrativo de redaccion
del suscribiente como Juez de Juicio del mismo, se indico al respecto, o siguiente:

“VIlIl.- SOBRE EL NEXO CAUSAL COMO REQUISITO INDISPENSABLE
PARA LA IMPUTACION DE RESPONSABILIDAD A LA
ADMINISTRACION Y EL CASO CONCRETO: Al analizar la imputacion
del dafio, necesariamente debe entenderse que ésta comprende un
ambito factico y un ambito juridico. El primero refiere a la causalidad, que
es el vinculo que une la causa a un efecto, es el ligamen entre el dafio
antijuridico y la conducta de la Administracion; y que presenta el problema
de los criterios que habran de utilizarse para el establecimiento de la
existencia de ese nexo, sobre todo cuando, alrededor del dafio existe una
diversidad de hechos o de condiciones que pudieron ocasionar la lesion,
lo cual indudablemente dice sobre la complejidad para el operador juridico
en el ejercicio de su funcién en orden a determinar la existencia del nexo
causal. Sobre el particular, se han manejado diversas teorias, como la de
la causalidad adecuada, la cual parte de que la conducta de la
Administracién debe ser la apropiada, de acuerdo con las circunstancias,
para producir la lesion; o la teoria de la equivalencia de condiciones,
conforme a la cual, si el hecho o la condicién contribuye a producir el
resultado final, debera considerarse causa. "Una consideracion abstracta
del problema asi planteado podria llevar a responder que cualquiera de
estos hechos o condiciones, en la medida en que todos ellos contribuyen
a producir el resultado final (ya que si faltara uno solo de ellos no se
produciria, al menos de la misma manera ...) deben ser calificados como
causas. Asi lo entiende la teoria de la equivalencia de condiciones, que
cuenta con especial raigambre en el campo del derecho Penal. Es obvio,
sin embargo, que una aplicacién rigida de esta tesis conduciria muchas
veces a resultados dificiles de aceptar en términos de justicia. Por ello se
suele afirmar que para que un hecho merezca ser considerado como
causa del dafio es preciso que sea en si mismo idéneo para producirlo
segun la experiencia comun, es decir, que tenga una especial aptitud para
producir el efecto lesivo. Sélo en estos casos (causalidad adecuada)
puede decirse, con rigor, que la actividad tomada en consideracion
constituye la causa eficiente, la causa proxima del dafio (in iure nom
remota causa, sed proxima espectatur), la causa verdadera del mismo. La
cuestion, sin embargo, no es tan facil de resolver (...). No es posible
olvidar, en efecto, que a la produccion de un resultado lesivo determinado
pueden contribuir varias causas." (Garcia De Enterria Eduardo. Curso de
Derecho Administrativo 1. Novena Edicién. Civitas. Madrid. 2004. p.400).
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En el caso de los Tribunales nacionales, la Sala Primera ha expresado de
forma reiterada, decantarse por la teoria de la causalidad adecuada: "Otro
aspecto esencial es la existencia de un nexo de causalidad, el cual es
valorado por los jueces de conformidad con las probanzas que las partes,
o0 el mismo o6rgano jurisdiccional, de conformidad con sus poderes de
ordenacioén, hayan allegado al proceso. Para tales efectos, tal y como lo
ha dispuesto esta Sala en otras ocasiones, la teoria que resulta mas
conveniente para determinar si es posible vincular el dafio con la conducta
es la de causalidad adecuada, la cual postula que esto se da “cuando el
primero se origine, si no necesariamente, al menos con una alta
probabilidad segun las circunstancias especificas que incidan en la
materia, de la segunda” (resolucion 300-F-2009 de las 11 horas 25
minutos del 26 de marzo de 2009). Sin embargo, este nexo puede ser
eliminado en caso de que el demandado demuestre la concurrencia de
una causa eximente de responsabilidad (fuerza mayor, culpa de la victima
o hecho de tercero). Esto por cuanto su presencia descarta que la lesiéon
sufrida por el afectado fuera producida por la conducta del Estado objeto
del proceso. Finalmente, segln lo ya expuesto, es dable afirmar que la
legislacion costarricense opta por un esquema de responsabilidad
objetiva moderada, el cual reconociendo las particularidades de las
funciones y tareas encomendadas a la Administracion, obliga a que se
valore la conducta desplegada por el aparato estatal con la finalidad de
determinar si existi6 un funcionamiento normal o anormal, legitimo o
ilegitimo”. (Sala Primera, N°1367-2012, de las 08:40, del 18 de octubre
del 2012) (En igual sentido ver, entre otras, las sentencias N°467-F-2008,
de las 14:25, del cuatro de julio del 2008 y 1008-F-2006, de las 09:30, del
21 de diciembre del dos mil seis). Luego, al analizar el nexo de causalidad,
debe dilucidarse si hay algun vinculo entre la conducta de la
Administracion y el dafio alegado por el particular, implicando ello el
establecer si aquella conducta es la causa adecuada que contribuy6 a
producir la lesién que da origen al reclamo, en cuanto haya potenciado el
menoscabo sufrido. No obstante, como ya se indic6, ello no resulta para
nada sencillo, sobre todo si consideramos que un resultado dafioso,
frecuentemente tiene lugar con la concurrencia de varias causas, que
pueden incluso originarse en la conducta de sujetos distintos, entre los
cuales, ademas de la Administracion, puede contarse la propia victima.
Asi, para la imputacion de responsabilidad, y ante la enorme probabilidad
de que una lesién o un dafio tenga como origen una pluralidad de eventos,
habrd de determinarse en cada caso concreto cual o cuéles de ellos
efectivamente resultan proximos a la generacion del dafio, e incluso
plantearse si el dafio habria sucedido si alguno de esos eventos no
hubiese acaecido, y a partir de alli, determinar la existencia o no del
necesario vinculo o ligamen con el sujeto (persona fisica o juridica, publica
o privada) al que se le imputa el dafio, y si en la produccion de éste no ha
intervenido la propia victima, un tercero o la fuerza mayor...”

Consecuentemente, no operaria la responsabilidad administrativa cuando se

dé un rompimiento del nexo causal, el cual es la relacién de causalidad del hecho,
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por accidn u omision con la lesion antijuridica provocado al administrado. Para ello

tenemos las siguientes causas de exclusion del nexo causal:

a) Fuerza mayor: un hecho por la naturaleza, por ende, esta fuera del
Ente Publico y es inevitable.

b) Culpa de la Victima: "es una forma de auto- responsabilidad, razén por
la cual al Administracion Publica respectiva queda exenta de
responsabilidad, puesto que el administrado determino,
exclusivamente. la lesion antijuridica en su esfera patrimonial, al haber
incurrido en una falta subjetiva que puede ser el dolo o la culpa, en
sus manifestaciones de negligencia, imprudencia o impericia"!

c) Hecho de un tercero: es aquel donde la lesién antijuridica le es
imputable a otro sujeto diferente a un ente publico, como podria ser

otro particular.

En el mismo sentido, se ha pronunciado el Tribunal Contencioso
Administrativo Seccion IV en su Resolucion N° 00061 - 2014 del 21 de Julio del

2014, al indicar lo siguiente:

“. VI.- No cualquier dafio da pie a la obligacion de resarcir. Para tal efecto,
han de confluir, basicamente las siguientes caracteristicas para ser un
"dafio resarcible": A) Debe ser cierto; real y efectivo, y ho meramente
eventual o hipotético, no puede estar fundado en realizaciones supuestas
0 conjeturales. El dafio no pierde esta caracteristica si su cuantificacion
resulta incierta, indeterminada o de dificil apreciacion o prueba; tampoco
debe confundirse la certeza con la actualidad, pues es admisible la
reparacion del dafio cierto pero futuro; asimismo, no cabe confundir el
dafio futuro con el lucro cesante o perjuicio, pues el primero esta referido
a aquél que surge como una consecuencia necesaria derivada del hecho
causal o generador del dafio, es decir, sus repercusiones no se proyectan
al incoarse el proceso. En lo relativo a la magnitud o monto (seriedad) del
dafio, ello constituye un extremo de incumbencia subjetiva Unica del
damnificado, empero el derecho no puede ocuparse de pretensiones
fundadas en dafios insignificantes, derivadas de una excesiva
susceptibilidad. B) Debe mediar lesibn a un interés juridicamente

11 Tratado de Derecho Administrativo: Tomo Il (1° Edicion ed.). (2005). Biblioteca Juridica
Diké. pag. 107
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relevante y merecedor de amparo. Asi puede haber un damnificado
directo y otro indirecto: el primero es la victima del hecho dafioso, y el
segundo seran los sucesores de la victima. C) Deberéa ser causado por un
tercero, y subsistente, esto es, si ha sido reparado por el responsable o
un tercero (asegurador) resulta insubsistente. D) Debe mediar una
relacion de causalidad entre el hecho ilicito y el dafio. VII.- Dentro de las
clases de dafios, se encuentra en primer término el dafio material y el
corporal, siendo el primero el que incide sobre las cosas o bienes
materiales que conforman el patrimonio de la persona, en tanto el
segundo repercute sobre la integridad corporal y fisica. En doctrina, bajo
la denominacién genérica de dafio material o patrimonial, suelen
comprenderse las especificas de dafio corporal y de dafio material, en
sentido estricto. La segunda parece ser la expresion mas feliz, pues el
dafio corporal suele afectar intereses patrimoniales del damnificado (pago
de tratamiento médico, gastos de hospitalizaciébn, medicamentos, etc.),
ganancias frustradas si el dafio lo ha incapacitado para realizar sus
ocupaciones habituales (perjuicios), etc.. Esta distincion nacié en el
Derecho Romano, pues se distinguia entre el dafio inferido a las cosas
directamente (damnun) y el que lesionaba la personalidad fisica del
individuo (injuria). En el dafo patrimonial el menoscabo generado resulta
ser valorable econémicamente .... ”. De conformidad con lo anterior, no
es suficiente invocar un dafio, sino que se debe demostrar
fehacientemente su existencia y el nexo de causalidad que le une con la
conducta u omisién del ente responsable. En el caso concreto de la via
de hecho es menester indicar que la misma corresponde a una conducta
administrativa anormal de la Administracion, constituyéndose una
actuacion material arbitraria, tema sobre el cual el Tribunal Constitucional
se pronunciado de la siguiente forma: "Dentro de las hipétesis de la
coaccion administrativa ilegitima o de las simples actuaciones materiales
se encuentran los siguientes: a) cuando no existe un acto ejecutorio de
base valido y eficaz, dictado en el ejercicio de la autotutela declarativa de
la Administracion, que le da cobertura a las actuaciones materiales o
técnicas; b) cuando se produce un exceso en la ejecucion del acto
administrativo y se va mas alla de la habilitaciébn que brinda éste; c)
cuando no existe un servicio publico autorizado por el ordenamiento
juridico que justifigue el despliegue de las actuaciones materiales; d)
cuando no existe una situacion de hecho que justifique el ejercicio de la
coaccion directa para la autodefensa administrativa, prevenir los delitos o
mantener el orden publico; e) cuando no median circunstancias
anormales o excepcionales que justifiquen la sustitucién o desaplicacion
provisional del ordenamiento juridico vigente por uno adecuado a aquellas
(estado de necesidad o de urgencia administrativos). Por consiguiente,
habré& via de hecho cuando la Administracién Puablica ejerce coaccién sin
un acto administrativo o un servicio publico que le otorgue cobertura o
fundamento, o bien, si no median las circunstancias propias que motivan
el ejercicio de la coaccion directa o andmala. Cuando se trata de las
Administraciones Publicas, el principio general es que sélo resultan
legitimas las actuaciones opuestas a los derechos o intereses del

Teléfonos: 2295-4660 y 2295-4661 Correo: direccion_juridica@poder-judicial.go.cr Fax: 2295-4686
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administrado cuando son ejecucion fiel y directa de un acto administrativo
previo, el cual tiene que estar fundado en una potestad abstracta,
concedida a la Administracion por una norma expresa, sea una ley formal
0 un reglamento ejecutivo en virtud de los principios de legalidad y de
reserva de ley. Adicionalmente, entre el acto de ejercicio de la potestad y
su ejecucion debe mediar, para legitimar a la Ultima, otra potestad que
autorice la ejecucion." (voto 10680 de las 8:30 horas del 18/08/2005). Por
su parte, la doctrina nacional indica al respecto lo siguiente: " Cuando se
trata de Administracion Publicas, el principio general es que sélo resultan
legitimas sus actuaciones opuestas a los derechos o intereses del
administrado cuando su ejecucion fiel y directa de un acto administrativo
previo, el cual tiene que estar fundando en una competencia, la que, a su
vez, se sustenta en un potestad abstracta, concedida a la Administracion
por norma expresa, sea una ley formal o un reglamento ejecutivo en virtud
de los principios de legalidad y reserva de ley." (Jinesta Lobo Ernesto
Tratado de derecho Administrativo tomo |, pag 262). De conformidad con
lo anterior, las vias de hecho o actuaciones materiales ilegitimas resultan
reprochables a la Administracion Publica, quien solo puede proceder
conforme se lo autorice previamente la ley (articulo 11 de la Ley General
de la Administracion Publica). Ante el acaecimiento de una manifestacion
de la Administracién Publica que configure una via de hecho debidamente
demostrada en juicio y gue genere un dafio, necesariamente podra operar
su responsabilidad por dicho funcionamiento anormal, habida cuenta que
opera un rompimiento tanto del principio de legalidad, como de los
principio s basicos propios del servicio administrativo. En este orden de
ideas, todo administrado tiene el derecho a esperar la satisfaccion del
interés publico en el actuar de la Administracién Publica y de guardar una
confianza legitima ante sus actuaciones, por lo que el rompimiento de esta
expectativa, materializado en una via de hecho generadora de dafio,
deviene en el deber de indemnizar por la Administracién correspondiente”

Claramente este rompimiento del nexo causal no va a proceder del Estado
directamente, es ahi donde se relaciona la conducta del funcionario publico, que

con su actuar provocara el rompimiento, la doctrina nos indica:

“En el Derecho Administrativo, la responsabilidad, como regla, es por
hechos de tercero y no propios(indirecta), por cuanto las administraciones
publicas al ser personas juridicas o morales ni actdan oir su mismas, sino
gue requieren, sino que requieren de la energia psico-fisica de sus
funcionarios 0 servidores (6rgano-individuo) para ejercer las
competencias y presentar los servidores publicos asignados por el
ordenamiento juridico. Es el funcionario publico, el que con su conducta

11
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provoca un dafio por conducta licita o ilicita o funcionamiento normal o
anormal”.?

Sobre la aplicacion de la normativa legal citada con caracter prevalente a la

causal del rompimiento del nexo causal culpa de la victima la resolucién del Tribunal
Contencioso Administrativo Seccion VII N° 00069 — 2014 del 01 de agosto del 2014,

se pronuncié en su momento, al indicar lo siguiente:

“[...] en criterio de ésta Cadmara la causa proxima, eficiente y adecuada
del eventual dafio que se pudo causar a la profesional, no lo constituyen
los yerros procedimentales en que incurrié la citada Fiscalia de Santa
Cruz, sino en la propia actuacién de la accionante al aceptar el cargo
desconociendo la naturaleza del peritaje requerido por la parte actora civil
y en rendir bajo su propio iniciativa y riesgo una pericia que resulté inutil
para el objeto del proceso. Si bien no se puede desconocer la existencia
de un error del Despacho Judicial al designar a la actora como perito,
obviando la especialidad de la pericia requerida por la parte actora civil de
manera expresay de no solicitar a la actora que definiera el monto de sus
honorarios para prevenir su depdésito, es lo cierto que estos yerros, no
pueden fundamentar el reconocimiento por parte del Estado del monto de
los honorarios correspondientes al avallo realizado del inmueble, segun
lo reclama la Arquirtecta Ugarte Ulate. Lo anterior toda vez que la actora
omitié el cumplimiento de deberes esenciales del perito como Auxiliar de
la Administracion de Justicia, siendo que el dafio reclamado es
consecuencia de su propia incuria. Al margen del error por parte del
despacho Judicial, es lo cierto que constituye un deber esencial de la
persona que es designada como perito el estudiar el expediente judicial
con el fin de verificar el objeto de la pericia y que este resultaba conforme
con su formacién profesional. En este sentido, el articulo 24 del
Reglamento para Regular la Funcion de los Ejecutores y Peritos en el
Poder Judicial es claro al determinar que ningun perito debe aceptar la
designacion, si no es competente para ello. Conforme consta en autos, la
actora acepta que no tenia conocimiento de que la pericia requerida lo era
de un perito actuarial matematico, lo cual evidencia que de previo a
aceptar su designacion como perito no analizé el expediente judicial con
el objeto de determinar el objeto de la pericia, y si obedecia a su
especialidad profesional. Lo anterior le hubiera permitido determinar si
estaba en capacidad o no de aceptar el cargo para rendir el estudio
economico para cuantificar los dafios y perjuicios que reclamaba la parte
actora civil en el proceso y no aventurarse a realizar un avalto del
inmueble que constituye una pericia que nunca fue solicitada. Ademas,
debi6 haber informado al Despacho Judicial el monto de sus honorarios a
efecto de que se previniera su depésito a la parte actora civil, de previo a

2 Tratado de Derecho Administrativo: Tomo 11 (1° Edicion ed.). (2005). Biblioteca Juridica Diké.

pag. 44
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rendir la respectiva pericia. Las omisiones o yerros en el tramite seguido
por la Fiscalia de Santa Cruz, no constituyen base suficiente para endilgar
al Estado la responsabilidad civil reclamada respecto del monto de los
honorarios que en razén del avalto del inmueble solicita la parte actora le
sea reconocida en este proceso, asi como las dafios materiales
relacionados con los gastos en que debid incurrir para realizar las
gestiones cobratorias, siendo que la pericia rendida obedecié a la
iniciativa propia de la perito por lo que esos honorarios deben ser
cubiertos por la parte actora civil y no por el Estado. Conforme lo dicho,
es criterio de éste Tribunal que la propia omision de la actora ha generado
una ruptura del nexo causal que debe existir entre la conducta acusada y
el dafio sufrido por la victima, lo que supone la no generacion de
responsabilidad administrativa en el caso en concreto. (Doctrina del
articulo 190.1 de la Ley General de la Administracion Publica), por lo que
la indemnizacioén civil pretendida por la actora debera ser rechazada.”

Respecto a lo citado en la anterior resolucion, vemos como al haberse
incurrido en una falta, existio la culpa de la victima y con ello se liber6 al Estado de
su responsabilidad objetiva. Por tal razén, si bien es cierto que el Estado tiene
responsabilidad y debe indemnizar el dafio provocado, podemos entender que
cuando el funcionario por sus decisiones rompa el nexo causal que conecta con el
Estado directamente la conducta o situacion, queda liberada total o parcialmente la
responsabilidad administrativa. Lo anterior sujeto siempre a la respectiva carga

probatoria y no partiendo de una presuncion per se.

Asimismo, la Ley General de Administracién Publica en su articulo 194 inciso

uno indica:

“Articulo 194.- 1. La Administracion sera responsable por sus actos licitos
y por su funcionamiento normal cuando los mismos causen dafio a los
derechos del administrado en forma especial, por la pequefia proporcion
de afectados o por la intensidad excepcional de la lesién.”

[..]

Relacionado al tema de indemnizacion en actos licitos y por su
funcionamiento normal la resolucidon del Tribunal Contencioso Administrativo
Seccion V N° 00006 — 2016 del 20 de Enero del 2016, indica:

[.]
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“En efecto, s6lo es indemnizable la lesion que confrontada con la
globalidad del Ordenamiento, pueda reputarse como antijuridica en su
base; lo contrario llevaria, a decir de la Sala Primera de la Corte Suprema
de Justicia a afirmar la compensacion por accidon dafiosa frente a un
menoscabo que el Ordenamiento no reprocha y que, por el contrario,
tolera y consciente como normal y justificado, lo que llevaria a una
inminente quiebra del Estado, que en el contexto nacional, se encuentra
vinculado directa o indirectamente con un gran numero de areas de
accion. Dicho en términos mas simples, existe antijuricidad de base
siempre que un mandato legal establezca la obligacion de reparar una
lesion contraria a derecho que la victima no deba soportar, al
margen del pardmetro de imputacién. Aun lo indicado, cabe destacar que
no todo dafio es indemnizable, sino solo aguel que sea efectivo, evaluable
e _individualizable. La amplitud del marco de tutela del sistema
de responsabilidad objetiva de la Administracidon no es 6bice del deber de
acreditar que el dafio es consecuencia de un proceder publico. A su vez,
debe demostrarse el marco factico a partir del cual, es viable desprender
la lesién a los bienes extra patrimoniales. No basta alegar la existencia de
padecimientos internos, debe demostrarse al menos, los hechos gue en
teoria, han  originado tal  detrimento. Ello  viene _como
derivacion del principio de carga de la prueba, que dimana del ordinal
317 del Cédigo Procesal Civil, al establecer la necesidad de quien alega
tener un derecho, de probar los hechos constitutivos de aquel. No se trata
de una inversion de la carga probatoria en una materia que se sustenta
en la reparacion integral del dafio y tiene como pilares el dafio y el riesgo
creado, sino de la comprobacién minima de los criterios de imputacion y
hechos que dan origen al dafio, como presupuestos elementales de la
atribucién de responsabilidad y con ello del surgimiento de la obligacion
reparadora. El ordinal 82 del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo
establece como una de las finalidades del proceso, determinar la verdad
real de los hechos, mediante cualesquiera medios de prueba. Empero,
ello no releva a la parte que aduce tener un derecho oponible a un tercero,
como es el caso del derecho de reparaciéon de un dafio, de acreditar los
fundamentos facticos que sustentan ese derecho, asi como de la
existencia misma de la lesion.”

Conforme a los razonamientos empleados ut supra, podemos determinar lo

siguiente:

l.- Al poseer la Administracién una responsabilidad extracontractual de tipo
objetivo no resulta procedente que a priori se de una liberacién total de la misma,
bajo cualquier tipo de manifestacion de voluntad ex ante. Lo anterior, en tanto que
la Administracion responde por el acaecimiento del hecho generador del dafio,
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indistintamente de si existe algun criterio de imputacion subjetivo a alguno de sus

funcionarios.

Il.- Conforme lo anterior, el dafio ocasionado con motivo o durante el ejercicio
de la funcién publica podria ser indemnizable, si se demuestra una ocasionalidad
causal y no se advierten concausas que puedan ralentizar esa responsabilidad. En
este orden de ideas, debe determinarse la existencia de una causa eficiente del
dafio y para tal efecto, puede emplearse la técnica de la exclusion hipotética a efecto
de determinar si el hecho que se reputa que genera el dafio es efectivamente aquel

que lo provoca de manera objetiva y cierta.

lll.- Por consiguiente, no es dable una liberacidén ex ante de responsabilidad,
sin tener en consideracion las circunstancias objetivas propias del caso, dado que
rifie con la responsabilidad objetiva de la Administracion Publica en cualquiera de

sus manifestaciones.

IV.- Empero es evidente que, de demostrarse una circunstancia eximente de
responsabilidad, podria romperse total o parcialmente el nexo de causalidad y por
ende cualquier deber de indemnizar. Para el caso de analisis, podria eventualmente
determinarse que la negativa de vacunacion junto con el incumplimiento de las
medidas de prevencién y seguridad, podrian romper total o parcialmente el nexo
causal, como hecho de la victima, si se llegara a determinar que el contagio de la

persona se dio durante o con motivo de la prestacion del servicio.

V.- En el anterior orden de ideas, la firma o no de un documento en tal sentido,
resulta innecesaria e irrelevante al existir norma expresa en la materia y al estar
condicionada la demostracion del rompimiento de la causalidad, a una serie de

elementos de valoracion en cada caso en particular.

Consecuentemente, no estimamos recomendable la rdbrica de un contrato
que pretenda ser “liberatorio” de responsabilidad, toda vez que sus efectos son muy

limitados en términos procesales y en cuanto a poseer una efectiva virtud de romper
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la responsabilidad administrativa, per se, sin una valoracion previa del caso en

particular.’

Empero si es deseo del Consejo Superior, realizar algun tipo de documento
en donde quede claro lo anterior, podria optarse por hacer un acto administrativo de
caracter general — acuerdo convertido en circular- en donde se aclare la posicion
institucional de que la negativa de vacunacién podria tener como efectos romper el
vinculo causal de responsabilidad en caso de comprobarse un contagio a la persona
servidora durante o con ocasién del servicio, al aplicarse el hecho de la victima al
caso en particular, siempre y cuando la persona se demuestre que no haya
adoptado también las medidas complementarias de seguridad dispuestas por el
Ministerio de Salud.

Lo anterior, toda vez que conforme se ha indicado en medios de
comunicacién, la vacunacion no asegura el 100% de proteccién ante un eventual
contagio, por lo que debe seguirse las medidas complementarias establecidas y no

levantadas por el Ministerio de Salud. '

Por consiguiente, obligar a una liberacion ex ante total de responsabilidad no
seria procedente, conforme a los criterios de la ciencia y la técnica y los principios

propios de la l6égica y la conveniencia.

Ahora bien, si a pesar de los razonamientos indicados, el Consejo Superior,
estimare siempre a su criterio, necesaria la rabrica del documento objeto de

consulta, debe tomarse en consideracion lo siguiente:

% La rdbrica del documento debe ser voluntaria, en tanto que podria
implicar suministrar datos sensibles de conformidad con el articulo 9
de la Ley de Proteccién de la Persona frente al Tratamiento de sus
Datos Personales.

% La rdbrica deberia consignar que la persona es conocedora que su
negativa a vacunarse implica que podria eventualmente romperse el

nexo causal por hecho de la victima, en caso de demostrarse el
16
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contagio del Covid-19 durante o con ocasion del servicio, de
comprobarse que no se acato las otras medidas de prevencidén que
disponga el Ministerio de Salud y que consecuentemente se expuso a
la enfermedad, a pesar de los controles institucionales.

% El uso de la informacion suministrada tendra un solo efecto, sea
informativo, y no podra tener efectos disciplinarios u otro tipo de efecto

adverso a los derechos o intereses de la persona.

X/
°

No se podra dar divulgacién de la negativa de la persona hacia otras
personas servidoras o terceros.

% Podria consignarse en el documento que la persona es conocedora
gue en caso de demostrarse, previo debido proceso, de manera
fehaciente y con una causalidad comprobada, de que con motivo de
Su negativa a vacunarse y usar las medidas de salud preventivas, él o
ella contagi6 a otras personas o terceros usuarios, se podria generar

responsabilidad disciplinaria en su contra.

Como se advierte en cualquiera de los supuestos indicados, no seria
procedente una liberacion absoluta y ex ante de la responsabilidad administrativa,
sino que mas bien debe plantearse en términos que la persona es consciente que
con su propia decision de no vacunarse -legitima y constitucional- se esta poniendo
ella misma en ejercicio de su autonomia de la voluntad, en una situacion que
eventualmente podria llegar a determinar un eventual rompimiento del nexo causal
generador de responsabilidad administrativa, de determinarse que las afectaciones
que llegue a sufrir se dieron durante o con motivo de la prestacion de servicio y en
el entendido de que no adoptd las medidas preventivas establecidas por el

Ministerio de Salud.

Todo lo anterior, tendria que demostrarse sea en sede administrativa o
jurisdiccional, en tanto que no podria operar ningun tipo de presuncién en contra de
la persona no vacunada, habida cuenta que estamos en presencia de la

responsabilidad objetiva de la Administracion, que no admite una exclusion genérica
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y aprioristica de su deber de indemnizar si no hay demostracion del indicado

rompimiento del nexo causal.

No es Obice recordar que esta unidad asesora ha indicado que, al dia de hoy,

no existe una obligacion legal de vacunacion contra el COVID 19 — excepto en los
supuestos establecidos por el 6rgano competente del Ministerio de Salud- y
consecuentemente, este Ultimo mantiene una serie de medidas -uso de mascarilla,
distanciamiento, aforos, burbujas sociales- como suficientes para evitar el contagio
de la respectiva enfermedad. Debido a lo anterior, la Administracion tendria la carga
procesal de demostrar que la persona servidora se puso en el estado suficiente y
necesario para ser contagiado, a pesar de la adopcién de las medidas respectivas
por parte de la Administracion, en complemento a la propia conducta u omision de

la persona servidora.
Conclusion:

De conformidad con los razonamientos realizados, esta unidad asesora

concluye lo siguiente:

I.  Por la naturaleza de la responsabilidad objetiva estatal no es
procedente una exclusion de la misma a priori que tenga efectos
juridicos validos, toda vez que dependiendo de las circunstancias
objetivas del caso, podria operar o no la misma total o parcialmente y
consecuentemente el deber de indemnizar, o eventualmente darse un
rompimiento del nexo causal, debidamente demostrado.

II. La eventual demostracién de un hecho de la victima, de un tercero o
de fuerza mayor podria romper total o parcialmente el nexo causal, de
demostrarse en sede administrativa o jurisdiccional que la persona
servidora se puso en el estado de ser contagiado por falta de
vacunacion y de adopcion de medidas preventivas complementarias.
Consecuentemente habria un efecto liberatorio total o parcial de

responsabilidad si se llegare a demostrar lo anterior y no haya
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demostracién de una conducta u omisién administrativa que concurra
como causa eficiente del dafio. No obstante, esto no se libera per se
y de manera a priori por un documento rubricado por la persona
servidora, sino que depende de las circunstancias objetivas del caso,
debidamente demostradas.

La rdbrica de un documento en el sentido indicado se torna
innecesaria e irrelevante, toda vez que existe suficiente marco
normativo en el sentido indicado, asi como sendas resoluciones del
Tribunal Procesal Contencioso Administrativo, Tribunales Civiles y
Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia sobre el efecto
liberatorio del hecho de la victima — debidamente comprobado- y los
pobres efectos juridicos de avisos o manifestaciones de voluntad ex
ante que pretendan impedir el nacimiento de la responsabilidad del
sujeto afecto a responsabilidad objetiva.

En caso de que el érgano consultante estimare que si debe hacerse
rubricar el documento objeto de consulta, debe tomar en
consideracion que el mismo debe ser de caracter voluntario, toda vez
gue tendria implicito el suministro de datos sensibles y debera
adoptarse una serie de previsiones a efecto de que el mismo no
lesione derechos fundamentales de las personas y tenga una
exclusiva finalidad no sancionatoria.

En todos los supuestos que se quiera generar un efecto juridico
adverso hacia la persona servidora por no vacunarse, sea intentando
relevarse de responsabilidad o imponiendo responsabilidad
disciplinaria, en el caso de que se genere un contagio hacia otras
personas servidoras o usuarios de su parte, la Administracion tiene la
carga procesal de demostrar el nexo causal entre la presunta conducta
u omision de la persona servidora y la consecuencia dafiosa

producida.
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VI. Debe tomarse en consideracion que las anteriores consideraciones
también le serian aplicables a aquellas personas que, aunque
vacunadas, no sigan las medidas de proteccion y prevencion
establecidas por el Ministerio de Salud y se vean contagiadas por tal
motivo, lo cual se ha estimado plausible por parte de los 6rganos

técnicos.

Dejamos asi evacuada su solicitud de criterio al respecto.

Atentamente,

MSC. Rodrigo Alberto Campos Hidalgo
Director Juridico a.i.

Ref: 874-2021
Elaborado con la colaboracion:
Licda: Laura Moreira Barrantes

"' Un equiparacidn para efectos didacticos, es la improcedencia liberatoria de los anuncios que se llego a estilar
poner en parqueos de centros comerciales en donde se consignaba que el lugar no se hacia responsable por los
dafios causados. Al respecto, ver votos 000467-F-S1-2008 de las catorce horas veinticinco minutos del cuatro
de julio de dos mil ocho y 00036-F-S1-2014 de las nueve horas quince minutos del dieciséis de enero de dos
mil catorce de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia.

it Al respecto, puede verse las siguientes informaciones de las Naciones Unidas:
https://news.un.org/es/story/2021/02/1488042, https://news.un.org/es/story/2020/12/1486062.
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