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Resumen:
El presente articulo analiza el mecanismo procesal denominado en Costa Rica como

amparo de legalidad, el cual fue creado jurisprudencialmente para tutelar el derecho
fundamental a un procedimiento administrativo pronto y cumplido. A partir de un estudio
doctrinal y jurisprudencial, se examinan sus antecedentes, la evolucion de su tramite en la
jurisdiccion  contencioso-administrativa y los criterios establecidos por la Sala
Constitucional y la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia. Se presta especial
atencion a la mora judicial que afecta la eficacia de este recurso, el cual, pese a haber sido
concebido como un procedimiento sumario y expedito, suele prolongarse por varios afios.
Con base en evidencia empirica y casos seleccionados, se argumenta que tales demoras
constituyen una violacion del articulo 25.1 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, que exige la existencia de recursos sencillos y rapidos para la proteccion de los
derechos fundamentales. Finalmente, se proponen criterios interpretativos y procesales
orientados a dotar de mayor celeridad la tramitacion del amparo de legalidad, en

concordancia con las garantias constitucionales y los estandares interamericanos vigentes.

Palabras clave: Amparo de legalidad, derechos fundamentales, mora judicial,
jurisdiccidn contencioso-administrativa, Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
Abstract: This article examines the procedural mechanism known in Costa Rica as

amparo de legalidad, designed to safeguard the fundamental right to a prompt and
concluded administrative procedure. Through a doctrinal and jurisprudential analysis, it
traces the origins of this mechanism in constitutional case law, its subsequent development
under the contentious-administrative jurisdiction, and the criteria established by the
Constitutional Chamber and the Supreme Court. Particular attention is given to the judicial
delays that undermine the effectiveness of this remedy, which, despite its intended
simplicity and celerity, often extends over several years. Drawing on selected case studies
and empirical evidence, the article argues that such delays constitute a violation of Article
25.1 of the American Convention on Human Rights, which requires the availability of

simple and prompt judicial protection. Finally, it proposes interpretative and procedural
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criteria aimed at enhancing the efficiency of amparo de legalidad proceedings, aligning
them with constitutional guarantees and inter-American standards of judicial protection.
Keywords: Amparo de legalidad, fundamental rights, judicial delay, contentious-

administrative jurisdiction, American Convention on Human Rights.
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“La simplicidad (...) es caracteristica del derecho, asi como la complicacion es la
caracteristica de la ciencia juridica cuando no llega a comprenderlo.”

Salvatore Satta

Introduccion

Todos los tramites o gestiones que se realizan ante las instituciones publicas tienen plazos
legales o reglamentarios para ser resueltos. Administraciones como el Ministerio de
Educacion Publica, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, la Caja Costarricense del

Seguro Social, la Direccion Nacional de Pensiones y entes publicos no estatales como la
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Junta de Pensiones del Magisterio Nacional (JUPEMA), entre otros, deben garantizar que
las personas sean atendidas en sus tramites y reciban una respuesta dentro del plazo legal,
de forma pronta, eficaz y cumplida. A esto se le denomina derecho fundamental a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido, el cual deriva del derecho constitucional a
una justicia pronta y cumplida, consagrado en el articulo 41 de la Constitucion Politica de
Costa Rica.

Antes del 2008, la proteccion de este derecho era competencia de la Sala Constitucional
mediante el recurso de amparo. No obstante, a partir del voto 2545-2008 y en el marco de
la entrada en vigencia del Codigo Procesal Contencioso-Administrativo (en adelante,
CPCA), texto normativo que prometia acelerar los procesos de la justicia administrativa y
brindar respuestas mas rdpidas y eficaces a la poblacion, la Sala Constitucional,
influenciada por el denominado “activismo judicial”, introdujo un cambio trascendental.
Dicho activismo, entendido como la asuncioén por parte de los jueces constitucionales de
funciones tradicionalmente asignadas al legislador u otros Poderes del Estado?, llevo a la
creacion pretoriana de un nuevo procedimiento.

Mediante aquel fallo, la Sala Constitucional remiti6 a la via contencioso-administrativa el
conocimiento de las posibles violaciones al derecho fundamental a un procedimiento
administrativo pronto y cumplido. Posteriormente, la Sala Primera otorgd el nombre de
“amparo de legalidad” al procedimiento sumario utilizado por la jurisdiccion contencioso-
administrativa para conocer las denuncias por incumplimiento de los plazos legales o
reglamentarios en la resolucion de gestiones presentadas ante entidades publicas.

A partir de lo anterior, el presente articulo formula la siguiente pregunta de investigacion:
(Constituye el amparo de legalidad un mecanismo sencillo y rdpido para la tutela del
derecho fundamental a un procedimiento administrativo pronto y cumplido, conforme al

articulo 25.1 de la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos?

2 Dentro de las funciones asumidas destacan: otorgar pretensiones con caracter de ultrapetita, delimitar los
alcances de las normas juridicas, establecer significados que no surgen de la literalidad de las normas, definir
o invalidar decisiones de politicas publicas disefiadas por otros 6rganos estatales, otorgar o expandir derechos
no contenidos expresamente en las normas juridicas interpretadas. Marco Feoli Villalobos, Activismo judicial
y justicia constitucional: los casos de Colombia y Costa Rica (tesis doctoral, Universidad de Salamanca,
2012), 347-348, https://gredos.usal.es/handle/10366/121351
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Como objetivos se plantean los siguientes: (I) examinar los principales antecedentes
jurisprudenciales del proceso sumario de proteccion al derecho fundamental a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido; (II) sefialar los criterios jurisprudenciales
que se ha emitido con respecto a la sustanciacion y procedencia, (III) evaluar como la mora
en la tramitacion de los procesos de amparo de legalidad por parte del Poder Judicial de
Costa Rica, constituye una violacion al articulo 25. 1 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, (IV) formular una propuesta para dotar de mayor celeridad la
tramitacion de los procesos de amparo de legalidad, en concordancia con lo establecido por
la jurisprudencia constitucional y los estdndares interamericanos vigentes.

Para abordar estos objetivos, el articulo analiza primero los antecedentes del instituto
procesal. Luego, describe su tramite actual, identificando los supuestos de procedencia e
improcedencia. Posteriormente, reflexiona sobre cémo la mora judicial en su tramitacion
vulnera el articulo 25 de la Convenciéon Americana, el cual exige la existencia de un recurso
sencillo y rapido para la proteccion de los derechos fundamentales. Finalmente, se

proponen criterios para mejorar la celeridad del proceso.

1) Antecedentes

Como se sefnald previamente, antes del 2008 la tutela del derecho constitucional a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido era competencia de la Sala Constitucional
mediante el recurso de amparo. En Costa Rica, este recurso (regulado en la Ley de la
Jurisdicciéon Constitucional) esta previsto para tutelar los derechos y libertades
fundamentales contemplados en la Constitucion y en los tratados internacionales, incluido
el derecho consagrado en el articulo 41 constitucional.

Sin embargo, con la entrada en vigencia del CPCA el 1 de enero de 2008, la Sala
Constitucional valoré las innovaciones que la nueva normativa introduciria en la
jurisdiccién contencioso-administrativa. Dicha jurisdiccion fue considerada en ese
momento como especialmente expedita y célere debido a los mecanismos procesales que

incorporaba’®, lo cual, unido al elevado numero de recursos de amparo por infraccion del

3 Carlos Arce, “El amparo de legalidad a la luz de la jurisprudencia de la Sala Constitucional,” Revista El
Foro 23 (enero 2023): 68—79, https://abogados.or.ct/El-Foro-23.pdf.
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articulo 41 constitucional, condujo a una decision trascendental: remitir a la via
contencioso-administrativa los asuntos relacionados con la inobservancia de los plazos
legales o reglamentarios para resolver gestiones planteadas ante las administraciones
publicas®.
Asi, menos de dos meses después de la entrada en vigor del CPCA, la Sala Constitucional
resolvid un recurso de amparo interpuesto contra el Consejo de Transporte Publico, el cual
no habia atendido una solicitud de inscripcion de flota. En el voto n.° 2545-2008, de las
8:55 hrs. del 22 de febrero de 2008, la Sala rechazé el recurso ad portas y establecid la
doctrina jurisprudencial segin la cual todos los asuntos relacionados con la violacion del
derecho fundamental a un procedimiento administrativo pronto y cumplido debian ser
remitidos a la jurisdiccion contencioso-administrativa, siempre que no se tratara de asuntos
relativos al empleo publico®. Esta limitacion se debia a la entonces vigente prohibicion
contenida en el articulo 3, inciso a) del CPCA, que excluia del conocimiento de esa
jurisdiccion las pretensiones vinculadas con relaciones de empleo publico®.
En ese voto, la Sala Constitucional destaco las presuntas caracteristicas innovadoras de la
jurisdiccidn contencioso-administrativa bajo el CPCA, sefialando que:
En suma, la nueva jurisdiccion contencioso- administrativa es un cauce idoneo, por
sus nuevas caracteristicas de simplicidad, celeridad y prontitud para el amparo y
proteccion efectiva de las situaciones juridicas sustanciales de los administrados en
las que se requiera recabar prueba o definir algunas cuestiones de legalidad
ordinaria’.
Como se analizard mas adelante, tales caracteristicas no se han materializado, ya que
actualmente la tramitaciéon de un amparo de legalidad puede tardar varios afios, lo que
vulnera tanto el derecho constitucional a una justicia pronta y cumplida como el mandato

del articulo 25.1 de la Convencién Americana, el cual exige la existencia de recursos agiles

41bid., 68-79

5 Arce, “El amparo de legalidad,” 69.
® Jinesta, “Amparo de legalidad,” 6.
7 Arce, “El amparo de legalidad,” 69.
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y efectivos para la tutela de los derechos fundamentales. En este caso, el derecho a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido.
De acuerdo con el exmagistrado Ernesto Jinesta Lobo, la intencion de la Sala
Constitucional al dictar este precedente fue que:

la jurisdiccidn contencioso-administrativa aplicara las formas o ritos establecidos en

la Ley de la Jurisdiccion Constitucional y todos sus principios, para garantizar y

conservar al justiciable las ventajas y beneficios de esa sede jurisdiccional®.
Al acoger la delegacion pretoriana efectuada por la Sala Constitucional, el Tribunal
Contencioso-Administrativo tramitd inicialmente estos asuntos como “juicio preferente”,
modalidad contemplada en el CPCA, pero incompatible con la naturaleza de un proceso
que exige respuesta expedita. Ante esta situacion, correspondié a la Sala Primera, como
jerarca de la jurisdiccién contencioso-administrativa, definir el procedimiento adecuado.
Asi, mediante la sentencia n.° 879-A-S1-2009, de las 8:50 hrs. del 27 de agosto de 2009, no
solo oficializ6 la denominaciéon de “amparo de legalidad”, sino también establecidé que
debia aplicarse supletoriamente el procedimiento del amparo constitucional regulado en la
Ley de la Jurisdiccion Constitucional®, en todo lo que fuera compatible, segun lo indicado
previamente por la Sala Constitucional en el voto n.® 2545-2008.
En 2010, la Sala Constitucional marcaria una nueva etapa del instituto procesal en estudio,
mediante la resolucion n.° 17909-2010, posterior al voto n.° 9928-2010, que declard
inconstitucional el articulo 3, inciso a), del CPCA. Dicho precepto excluia del
conocimiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa las pretensiones relacionadas
con el empleo publico. A partir de esta declaratoria, la Sala Constitucional dejo de conocer
los amparos relacionados con el articulo 41 constitucional vinculados con relaciones
estatutarias, y estos pasaron al Tribunal Contencioso-Administrativo!®. La resolucion
establecio:

... el Voto 9928-2010 declard inconstitucional el articulo 3°, inciso a), del Codigo

Procesal Contencioso-Administrativo, Ley No. 8508 de 28 de abril de 2006, al

excluir del conocimiento y resolucion de la jurisdiccion contencioso-administrativa,

creada por el articulo 49 constitucional, toda pretension relacionada con la conducta

8 Jinesta, “Amparo de legalidad,” 5.
® Arce, “El amparo de legalidad,” 69.
10 Jinesta, “Amparo de legalidad,” 8-9.
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de las administraciones publicas en materia de relaciones de empleo publico. En
esta sentencia constitucional, se indica, con meridiana claridad, que hay
pretensiones surgidas en el contexto de una relacion estatutaria que, por su
naturaleza sustancial o material y el régimen juridico aplicable, deben ser
residenciadas, necesariamente, ante la jurisdiccion contencioso-administrativa y no
en la laboral. Este Tribunal entiende que las pretensiones que deduzca un justiciable
que es, al propio tiempo, funcionario o servidor publico, demandando el respeto y
tutela del derecho a un procedimiento pronto y cumplido o, lo que es lo mismo, a un
procedimiento administrativo en un plazo razonable, sin dilaciones o retardos
indebidos o injustificados, debe ser conocida y resuelta por la jurisdiccion
contencioso-administrativa, en cuanto se refiere a verificar si se han cumplido o no
los plazos establecidos por la ley aplicable para sustanciar un pedimento en la sede
administrativa. Antes de esta sentencia, este Tribunal Constitucional remitié a
conocimiento de la jurisdiccion contencioso administrativa, toda pretension, fuera
de una relacion estatutaria, en la que un administrado demandara la proteccion del
derecho a un procedimiento en un plazo razonable, no asi las verificadas en una
relacion estatutaria, sin embargo, al poder, ahora por virtud de la sentencia No.
9928-2010, ser remitidas a la jurisdiccion contencioso-administrativa, con las
ventajas inherentes a ésta, asi lo decide para que los 6rganos jurisdiccionales de ese
orden sustancien tales procesos de conformidad con los principios, reglas y

preceptos de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional'!.

A pesar de estas variaciones jurisprudenciales, actualmente el amparo de legalidad ha
dejado de ser un recurso célere y 4agil para la tutela del derecho fundamental a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido. Lo anterior debido a la mora en que
incurre el Tribunal Contencioso Administrativo para su tramitacion, resolucion y posterior
ejecucion. Mora que deviene de dos vertientes, a saber: a) la ineficiente prestacion y falta

de cultura de servicio publico por parte de las administraciones publicas, quienes estan

! Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, 2010, resolucién No. 17909-2010.
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acostumbradas a no resolver las peticiones de los administrados a menos que una autoridad
superior o judicial se los exija; y b) la enorme cuota de trabajo que depard para el Tribunal
Contencioso Administrativo, la comentada pauta jurisprudencial de la Sala Constitucional y
Sala Primera; la cual ha afectado innegablemente en la eficiencia con que el tribunal
atiende, no solo los procesos de amparo de legalidad, sino también los de caracter cautelar
y de conocimiento, tramitados en sus despachos!?.
2) Tramite, procedencia y situaciones en que no procede
Como se ha indicado, el amparo de legalidad es una creacion jurisprudencial de la Sala
Constitucional; y por tal motivo, no esta previsto ni regulado como tal en ley alguna. Su
tramite tampoco ha sido uniforme a lo largo del tiempo, siendo la jurisprudencia
constitucional y de la Sala Primera, quienes han definido su curso.
Desde un inicio, la Sala Constitucional establecid en el voto n.° 2545-2008 que, al conocer
este tipo de procesos, la jurisdiccion contencioso-administrativa debia actuar en armonia
con los principios rectores de la jurisdiccion constitucional, tales como la legitimacion
vicaria, la defensa material y la gratuidad para el recurrente. En este sentido, Ernesto
Jinesta Lobo explica que:
...el espiritu o la voluntad de la Sala Constitucional fue que la jurisdiccion
contencioso-administrativa aplicara las formas o ritos establecidos en la Ley de la
Jurisdiccién Constitucional y todos sus principios, para garantizar y conservar al
justiciable las ventajas y beneficios de esa sede jurisdiccional 3.
La Sala Primera también delimit6 la forma de tramitacion de estos procesos. Mediante el
voto n.° 879-A-S1-2009, y bajo el principio de plenitud hermética del ordenamiento
juridico administrativo, determinoé que, ante la ausencia de regulacion legal especifica sobre
un proceso adaptado a las particularidades del amparo de legalidad, debia aplicarse
supletoriamente la Ley de la Jurisdiccion Constitucional. Por ello, se dispuso que el amparo
de legalidad debia ser un proceso sin mayores formalidades, tal como ocurre con los

amparos tramitados ante la Sala Constitucional. Asimismo, se destacd que se trata de un

12 Aldo Milano, 4 diez afios del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo (San José: CONARE — PEN,
2020), 60.
https://repositorio.conare.ac.cr/bitstream/handle/20.500.12337/7917/Milano_A_diez_anos_codigo_procesal ¢
ontencioso_administrativo 2020.pdf?sequence=3&isAllowed=y.

13 Jinesta, “Amparo de legalidad,” 5.
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proceso con fallo en Unica instancia, sin posibilidad de recursos ulteriores, incluidos los de
casacion.
No obstante, el tribunal también sefialé que, en funcién de integraciéon normativa, resultaba
procedente aplicar instituciones del CPCA que favorecieran la celeridad o facilitaran la
conclusion del proceso, como las reglas de conciliacion o las facultades contempladas en el
articulo 35, parrafo segundo, sobre la subsanacion de la inactividad administrativa.!'#
El amparo de legalidad tiene como finalidad tutelar el derecho fundamental a un
procedimiento administrativo pronto y cumplido, derivado del articulo 41 constitucional.
En consecuencia, una sentencia estimatoria ordena a la administracion dictar el acto final o
realizar las diligencias necesarias para completarlo (incluso diligencias de adicion y
aclaracion sobre dichos actos), independientemente de si el resultado es favorable al
administrado.!® El proceso es gratuito y no requiere patrocinio letrado, aunque se tramite en
sede contenciosa, donde la regla general exige intervencion profesional, es decir contratar
un abogado.
La delimitacion de los casos en que procede o no procede el amparo de legalidad también
ha sido desarrollada por la jurisprudencia. Como se explico, la Sala Constitucional
inicialmente mantuvo su competencia respecto de asuntos vinculados con relaciones de
empleo publico, pero, a partir de la sentencia n.° 17909-2010, estos asuntos pasaron a la
jurisdiccidn contencioso-administrativa.
Empero, mediante la sentencia n.° 19741-2014, la Sala Constitucional precisé un catalogo
de asuntos que seguiran siendo conocidos por ella via amparo constitucional, aun cuando
versen sobre falta de respuesta administrativa. Entre ellos destacan:
1) Denuncia o procedimiento ambiental; 2) denuncia de corrupcion; 3) pago de
salarios; 4) jubilaciones (Unicamente, cuando se reclama el pago de las
prestaciones); 5) pensiones (Unicamente, en aquellos supuestos relacionados con
pardlisis cerebral profunda y Régimen no Contributivo de la Caja Costarricense de

Seguro Social); 6) privados de libertad; 7) retardo en la solicitud de visita conyugal

4 Diego Rudin, “Analisis del amparo de legalidad en Costa Rica: conquistas y mejoras,” en Temas de
Derecho Publico, comp. Roberto Garita y Magaly Hernandez (San José: ISOLMA, 2021), 311.
15 Arce, “El amparo de legalidad,” 70.
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por privado de libertad; 8) discapacitados; 9) personas menores de edad; 10) adultos
mayores (cuando no se refieran a cuestiones de pension y tenga relacion directa con
su condicion de adulto mayor); 11) extranjeros y costarricenses que se encuentran
fuera del territorio nacional; 12) agua potable y electricidad; 13) indigenas; 14)
licencia de maternidad; 15) solicitudes de aseguramiento a la Caja Costarricense de
Seguro Social; 16) solicitudes de adecuacion curricular!®,
Ademas, la Sala ha mantenido su competencia en otros asuntos como la no respuesta por
gestiones presentadas ante el IMAS!?, solicitudes de naturalizacion presentadas ante el
Tribunal Supremo de Elecciones'®, gestiones o denuncia donde medie la integridad fisica,
por ejemplo aquellas sobre perros o animales peligrosos o que agreden a las personas'?,
bloqueos en Facebook por parte de alguna administracion publica?®, denuncias por
estructuras publicas en mal estado, verbigracia, puentes, calles y aceras®!, retardo en la
PRODHAB??, demora en el traslado de cuotas a la CCSS por parte del Ministerio de
Hacienda?3.
También se debe sumar a la lista los casos en que el tribunal contencioso rechaza el amparo
de legalidad; y todas aquellas demas situaciones referentes al derecho de peticion puro y
simple, tutelado en el articulo 27 de la Constitucion Politica (peticion simple que debe ser
objeto de respuesta dentro del plazo de los 10 dias habiles posteriores, tal y como lo
establece el articulo 32 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional). Pues a criterio de la
Sala Primera: “El derecho de peticion no da origen a la apertura de un procedimiento
administrativo constitutivo o de impugnacion (recursos), donde existan partes interesadas y
una concatenacion de fases que observar hasta el dictado de un acto administrativo

1”24; contrario a lo que ocurre con el derecho a un procedimiento administrativo

forma
pronto y cumplido.
De este modo, el amparo de legalidad procede en los siguientes casos: a) situaciones donde

se vulnere el derecho a un procedimiento administrativo pronto y cumplido (con exclusion

16 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2014, resolucién 19741-2014.
17 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2024, resolucion 2538-2024.
18 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2023, resolucion 14255-2023.
19 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia 2018, resolucion 20858-2018.
20 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2023, resolucidn 1782-2023.
2l Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2021, resolucién 27622-2021.
22 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2024, resolucién 23330-2024.
23 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2023, resolucién 20204 -2023.
24 Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, 2017, resolucién No. 663 —2017.
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de los casos citados supra), b) procede el amparo de legalidad por la falta de atencion del
recurso administrativo®, y ¢) en los casos de peticiones y reclamaciones que involucren la
actuacion de la administracion para solventar un caso concreto?®.
En cuanto a la forma en que actualmente el Tribunal Contencioso Administrativo realiza la
sustanciacion de dicho proceso, de conformidad con la més reciente jurisprudencia, tanto
constitucional como de la Sala Primera, este 6rgano jurisdiccional procede de la siguiente
manera.
El proceso inicia con la presentacion del escrito inicial de interposicion, el cual, al igual que
con el recurso de amparo constitucional, no esta sujeto a ninguna formalidad, es gratuito y
no requiere ser autenticado por un abogado. Dicho escrito debe ser acompafiado por una
copia de la gestion presentada por el administrado, y de conformidad con el numeral 33 de
la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, puede ser presentado por cualquier persona.
Referente a quien corresponde fungir como recurrido, la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional en su articulo 34 dispone que:
el recurso se dirigird contra el servidor o el titular del 6érgano que aparezca como
presunto autor del agravio. Si uno u otro hubiesen actuado en cumplimiento de
ordenes o instrucciones impartidas por un superior, o con su autorizacidon o
aprobacion, se tendra por establecido el amparo contra ambos, sin perjuicio de lo
que se decida en sentencia. De ignorarse la identidad del servidor, el recurso se
tendra por establecido contra el jerarca.
Cabe aclarar ademas lo siguiente, de acuerdo con los articulos 12 y 16 del CPCA, si el
recurrido es un organo de la administracion central, se debe tener al mismo tiempo como
parte a la Procuraduria General de la Republica. Otro aspecto no menos importante, pero no
senalado hasta aqui, es el hecho hipotético (ya que a la fecha no existe precedente), que
también procederia el amparo de legalidad contra sujetos de derecho privado, siempre y
cuando la persona juridica privada actuara en ejercicio de una funcidon publica delegada o

prestara un servicio publico (por ejemplo un concesionario), ello al amparo de lo

25 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2008, resolucidén 2545-2008.
26 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2012, resolucién 6872-2012.
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establecido en el numeral 57 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, aplicado
supletoriamente en el proceso de amparo de legalidad, tal y como lo establecid el voto No.
2545-2008 de la Sala Constitucional.
Superada la etapa descrita en el parrafo anterior, el despacho debe analizar si el amparo
procede o no, y en caso de ser procedente, mediante una resolucion fundada, se emite el
traslado de la demanda. En el traslado del amparo de legalidad, se confiere audiencia por
quince dias habiles al jerarca del 6rgano o ente donde el administrado present6 la gestion
(ello con suspension del proceso), lo anterior, para que conforme a las reglas del articulo 35
del CPCA, la administraciéon cumpla con la conducta omitida. Adicionalmente, en caso de
mantenerse la inactividad acusada, y una vez vencido el plazo previo otorgado y sin
necesidad de resolucion posterior, a partir del dia habil inmediato siguiente al advenimiento
de aquel plazo, se confiere traslado de otros quince dias habiles al jerarca o al Estado
(trataindose de la Administracion Centralizada), para que se conteste la demanda.
Una vez contestada la demanda, si ambas partes estan de acuerdo, existe la posibilidad de
celebrar una audiencia de conciliacion, la cual, en caso de ser exitosa, pone fin al proceso.
De lo contrario, si no se celebrd dicha audiencia o no fue posible un acuerdo, el tribunal
pasa al dictado del fallo, sentencia que puede ser sin lugar, de cumplimiento (art. 32.5
CPCA), con lugar o de desistimiento.

3) Mora judicial y violacion del numeral 25. 1 de la Convencion Americana sobre

Derechos Humanos

Como se ha explicado, la declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 3, inciso a), del
CPCA en 2010, por parte de nuestro tribunal constitucional trajo consigo un aumento en el
volumen de los asuntos relacionados con la materia de empleo publico. Asuntos
sustanciados no solo mediante procesos de conocimiento y medidas cautelares; sino,
ademas, via amparos de legalidad. Amparos que, hasta la fecha, representan un gran
cimulo de asuntos para los cuales, sin lugar a dudas, no estaba preparada la jurisdiccion
contencioso administrativa.
Si sumamos a las circunstancias anteriores, la ineficiente prestacion y falta de cultura de
servicio publico brindado por muchas de las administraciones; las cuales estan
acostumbradas a no resolver las gestiones de los administrados a menos que una autoridad

superior o judicial se los exija, el resultado no seria otro que el paulatino atrofiamiento de la
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jurisdiccidén contencioso-administrativa, el cual traeria consigo al traste las tan anunciadas
bondades de celeridad, agilidad, prontitud y simplicidad de dicha jurisdiccion; defendidas
vehementemente por la misma Sala Constitucional en aquella primera sentencia de 2008,
en donde se cred de forma pretoriana el amparo de legalidad.

En consonancia con este diagnostico, Aldo Milano advierte que: “es claro que el manejo de
esa cantidad enorme de procesos involucra mucho maés que el personal sentenciador y
ejecutor. Buena parte de los recursos del Tribunal, materiales y humanos, también deben

participar en las labores de indole material y de tramite™?’

. Lo cierto es que esta jurisdiccion
ha aumentado en los plazos que tarda para resolver los procesos, pues, como lo sefiala el
Cuarto Informe del Estado de la Justicia, producido por el Programa Estado de la Nacion:
La resolucion de un amparo de legalidad positivo para la persona demandante tiene
una duracion promedio de 149 dias cuando hay conciliacion y 220 dias si se genera
fuera de la provincia de San José. En el 10% de los expedientes con conciliacion, la
duracién es mayor a 232 dias (véase percentil 9022 en el cuadro 2.4). Cuando hay
sentencia, la duracion promedio es de 224 dias (309 dias si es fuera de la provincia
de San José) y 10% de los casos tienen una duraciéon superior a 386 dias, es decir,
poco mas de un afio?®,
Sin embargo, un muestreo exploratorio realizado al azar sobre cinco expedientes tramitados
en 2023, en los que la administracién recurrida es el Ministerio de Educacion Publica,
revela tiempos aun mas prolongados. Si bien esta muestra no pretende representatividad
estadistica absoluta, si constituye evidencia empirica contundente de la disparidad entre la
teoria y la préctica judicial reciente. Desde el ingreso del escrito inicial hasta la resolucion
que declara cumplida la conducta omitida por la administraciéon (etapa de ejecucion), el
tramite presenta un promedio de 753,6 dias (mas de dos afios), lo cual se constata en el
cuadro comparativo incluido en este articulo.

Cuadro 1. Tiempos de tramite de expedientes de Amparo de Legalidad analizados

27 Aldo Milano Sanchez, Evolucion de la jurisdiccion contencioso administrativa en Costa Rica: Estudio
retrospectivo (San Jos¢, Costa Rica: CEJAmericas, 2015),60
https://biblioteca.cejamericas.org/handle/2015/1103.

28 Programa del Estado de la Nacion, Cuarto Informe del Estado de la Justicia (Costa Rica: CONARE-PEN,
2022).75.
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‘ Expediente H Fecha de ingreso HFecha de ﬁnalizaci()nHDias en trémite‘
23-000908-1027-CA| 13 febrero 2023 || 24 febrero 2025 || 742 dias |
23-002175-1027-CA|| 21 abril 2023 || 23 octubre 2025 | 916 dias |
23-002402-1027-CA| 03 may02023 | 06 marzo2025 | 673 dias |

|

23-002843-1027-CA| 25 may0 2023 | 13 noviembre 2025 | 903 dias

23-006891-1027-CA|  2° n%lze;nbre 07 mayo 2025 534 dias

Fuente: Elaboracion propia.
Dicho rango (de 534 a 916 dias) evidencia una marcada variabilidad en la gestion judicial,
lo cual sugiere:
— ausencia de patrones uniformes de tramitacion;
— cuellos de botella en determinados despachos;
— cargas de trabajo desproporcionadas;
— problemas de priorizacion interna.
También se observa que los expedientes ingresados durante la primera mitad de 2023
registran los tiempos mas extensos, mientras que aquellos de la segunda mitad evidencian
plazos ligeramente menores. Esto podria sugerir una mejora reciente o cambios
administrativos internos. No obstante, el resultado general indica que el amparo de
legalidad, en su practica actual, ha dejado de ser un mecanismo agil y expedito para la
proteccion del derecho fundamental involucrado®.

4) Pronunciamiento de la Sala Constitucional sobre la mora en el amparo de

legalidad.

La Sala Constitucional ha analizado la mora judicial en los procesos de amparo de legalidad
mediante el recurso de amparo tramitado bajo el expediente n.° 22-016894-0007-CO. En
este caso, el recurrente alegd violacion de los derechos fundamentales a una justicia pronta
y cumplida, al buen funcionamiento de los servicios publicos —particularmente la
administracion de justicia— y del articulo 25.1 de la Convencion Americana.
El recurso fue rechazado ad portas por mayoria, fundamentdndose en un “nuevo criterio”,

segun el cual la Sala solo puede revisar la mora judicial una vez concluido definitivamente

2 Programa del Estado de la Nacion, Cuarto Informe, 2022, 76.
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el proceso, y no antes. La Sala sostuvo dicho razonamiento en precedentes de la Corte
Europea de Derechos Humanos?’, y agrego:
Adicionalmente, la mayoria de las legislaciones sectoriales de caracter procesal,
actualmente, han incorporado mecanismos para acelerarlos, tales como el “pronto
despacho”, asimismo, el Poder Judicial ha implementado mecanismos de queja de
los justiciables ante la Inspeccion Judicial y la Contraloria de Servicios®!.
Este criterio es problematico por varias razones: en principio no resuelven de manera
doctrinal ni practica el problema de la mora en la tramitacion de un proceso que, al final de
cuentas, tutela un derecho fundamental y, especialmente, porque traslada la tutela del
derecho a la etapa posterior al dafio, vaciando de contenido el cardcter preventivo del
amparo.
Pese a lo anterior, la resolucion de marras resulta interesante debido a las consideraciones
esgrimidas mediante los votos salvados de los magistrados Garro Vargas y Garita Navarro.
La magistrada Garro Vargas advierte que el fallo de mayoria incurre en:

1. Lesion al principio de reserva constitucional, pues transforma la naturaleza del
amparo en un mecanismo meramente indemnizatorio, contrario a su finalidad de
“mantener y restablecer” el goce de los derechos.

2. Ruptura del respeto a la jerarquia normativa, al acudir al Derecho comparado como
fundamento primario, en lugar de a la Constitucion y a la doctrina constitucional
consolidada.

3. Desnaturalizacion del amparo, al convertir la tutela inmediata en una tutela
unicamente posterior “con efectos exclusivamente resarcitorios”, incompatible con

su esencia como remedio urgente.?

Concluye la magistrada afirmando que corresponde definir los criterios de admisibilidad a
partir de los limites y alcances de la Constitucion (no del Derecho comparado) y aplicarlos

para determinar la procedencia o no del recurso en estudio®>.

30 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2022, resolucién N° 018321-2022.
31 Tbid.
32 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2022, resolucién N° 018321-2022.
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Por su parte, el magistrado Garita Navarro, en su voto disidente, sefiala una disparidad de

trato frente al mismo derecho fundamental (procedimiento administrativo pronto y

cumplido — justicia pronta y cumplida) dependiendo de si el retardo proviene de la

administracion o del Poder Judicial**. De manera que, para la inactividad administrativa, la

tutela es inmediata; mientras que, para la judicial, se exige agotar previamente todas las

instancias del proceso, requisito que considera injustificado, al indicar que:

... la jurisprudencia constitucional ha llevado a una disparidad frente a la tutela del
mismo derecho fundamental sobre la sola diferencia de la instancia en la cual se
desatienda el deber de cursar de manera pronta y cumplida los asuntos sometidos a
su conocimiento. Lo anterior ya que, a diferencia de lo que se estima para las
dilaciones en ejercicio de funcién administrativa, en los retrasos indebidos que se
puedan presentar en sede judicial, se impone la formulacion de medidas recursivas
para poder requerir la tutela por este remedio procesal. Se trata, entonces, de un
requisito sine qua non para acceder a la tutela por la via del amparo, que les impone
agotar todas las instancias dentro del proceso, antes de poder accionar ante esta Sala

Constitucional?®?.

Asimismo, dentro del mismo voto, afirma que tal condicionamiento viola el articulo 25.1

de la Convencion Americana, desvirtiia el amparo como mecanismo sumarisimo y priva a

la persona de una intervencion expedita que evite consecuencias adicionales. Por lo que,

desde su punto de vista, ante tal tipologia de reclamos:

es necesario la ponderacion del curso del proceso, y en caso de haber dilaciones,
establecer las razones y causas que pudieron haber dado base a esas tardanzas
reclamadas, a fin de determinar si atendiendo a las particularidades propias de la
contienda judicial, existe 0 no un quebranto a este derecho fundamental. Para ello,
se estima, no es propio el condicionamiento que impone la postura de mayoria,
reservando esos agravios a la existencia de una sentencia y correspondiente solicitud
de revision (ordinaria o extraordinaria). Ergo, se estima que ese requerimiento de
admision desvirtia al amparo como instituto procesal sumarisimo para la proteccion

de las libertades fundamentales, restdndole efectividad para la atencion de una

33 Ibid.
34 Ibid.

35 Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, 2022, resolucién N° 018321-2022.
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problematica, que, por su propia naturaleza, requiere una intervencion expedita con
el claro proposito de evitar mayores consecuencias en la esfera juridica de los
tutelados y tuteladas®®.

5) Propuesta de criterios para dotar de una mayor celeridad la tramitacion de los
procesos de amparo de legalidad por parte de la jurisdiccion contencioso

administrativa.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos ha reiterado en multiples sentencias que el
requisito de “recurso sencillo, rapido y efectivo” contenido en el articulo 25.1 de la
Convencidon Americana implica, en muchas ocasiones, la exigencia de celeridad y ausencia
de demoras injustificadas’’. Asimismo, ha sefialado que la inexistencia de un recurso
efectivo frente a la violacion de derechos reconocidos por la Convencidn constituye por si
misma una transgresion estatal. Para que dicho recurso exista, no basta con su prevision
formal en la Constitucion o la ley; es indispensable que sea realmente idoneo para
determinar si se ha producido una violacion y para remediarla’®,
En el caso Apitz Barbera y otros, la Corte expreso:
156. La Corte observa que si bien las victimas tuvieron acceso al amparo, que es el
recurso idoneo de la jurisdiccion interna en Venezuela a efectos del presente caso, y
que lo interpusieron en tiempo y forma, tal recurso no operd con la rapidez que se
requiere para atender reclamos relativos a presuntas violaciones de derechos
humanos. Ciertamente no se puede sostener que la decision del recurso interpuesto
en el presente caso luego de 256 dias sea una decision rapida, conforme lo ordena el

articulo 25.1 de la Convencion. Por ello, el Tribunal considera que el Estado violo el

36 Ibid.

37 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Ticona Estrada y otros Vs. Bolivia. Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de noviembre de 2008.

Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Acevedo Buendia y otros (“Cesantes y Jubilados de la
Contraloria”) Vs. Pertl. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 1 de julio de 2009.
Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Salvador Chiriboga Vs. Ecuador. Reparaciones y Costas.
Sentencia de 3 de marzo de 2011. Serie C No. 222.

38 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Apitz Barbera y otros (“Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo”) vs. Venezuela. Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 5 de gosto de 2008
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derecho consagrado en dicho articulo convencional, en relacion con el articulo 1.1

de la misma, en perjuicio de los sefiores Apitz y Rocha.*®

Este razonamiento es plenamente aplicable al contexto costarricense. En la actualidad, los

procesos de amparo de legalidad no cumplen con la exigencia de celeridad propia de un

recurso disefiado para la proteccion de un derecho fundamental. Por esta razon, resulta

indispensable reformular su tramitacion conforme a los parametros constitucionales e

interamericanos.

A continuacioén, se proponen criterios para dotar de una mayor celeridad al proceso,

tomando como fundamento el voto n.° 2545-2008 de la Sala Constitucional, que desde su

origen dispuso que la jurisdiccion contencioso-administrativa debia aplicar los principios y

formas del amparo constitucional para garantizar y conservar al justiciable las ventajas y

beneficios de esa sede jurisdiccional, entre ellos, la celeridad.

1.

Mantener la aplicacion del articulo 35, inciso 2, del CPCA: debe conservarse la
regla segun la cual, habiéndose notificado el curso al proceso al recurrido, el mismo
se suspende por quince dias habiles para que la administraciéon subsane la
inactividad denunciada. Si la administracion actiia dentro de ese plazo, debe darse
por concluido el proceso sin especial condena en costas. Esta etapa constituye una

herramienta eficiente para resolver el conflicto sin necesidad de sentencia.

Sustituir el traslado de quince dias por la rendicion de un informe bajo
juramento: el plazo de quince dias habiles para contestar el amparo resulta
incompatible con la naturaleza sumarisima del proceso. Se propone, siguiendo el
articulo 44 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, que se ordene rendir un
informe bajo juramento en un plazo de uno a tres dias, dependiendo de la
complejidad del asunto, la distancia y los medios de comunicacion disponibles. Esta
medida representa el ajuste mas significativo para recuperar la celeridad del

Pproceso.

Eliminar la intervencion de la Procuraduria cuando represente a la
Administracion Central: Asi como en el amparo constitucional la Procuraduria no

representa ni al Estado ni a los poderes publicos cuando estos actuan en funciones

39 Tbid.
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administrativas, su participacion en el amparo de legalidad tampoco es
indispensable. Su intervencion introduce formalidades ajenas al caracter sumarisimo

del proceso. Esto se justificaria ain mas si se adopta la propuesta del punto anterior.

. Eliminar la conciliacion dentro del procedimiento: la conciliaciéon es una
institucion valiosa en materia contenciosa, pero resulta incongruente en un proceso
de indole urgente como el amparo de legalidad. La conciliacion introduce demoras,
requiere citar a las partes, fijar fechas y realizar audiencias, lo cual desnaturaliza la

finalidad del recurso.

Realizar la ejecucion de la sentencia en el mismo expediente: Siguiendo la l6gica
del amparo constitucional, la ejecucion debe tramitarse en el mismo expediente y no
en un legajo separado. Solo debe abrirse un expediente de ejecucion si el recurrente
inicia un proceso para el cobro de costas, dafios y perjuicios. Esta medida simplifica

tramites y reduce tiempos administrativos.

Eliminar la aplicacion del articulo 157 del CPCA en el amparo de legalidad: El
articulo 157 permite al juez ejecutor otorgar hasta tres meses adicionales para que la
administraciéon cumpla con la sentencia. Esta disposicion resulta incompatible con
un proceso cuyo objeto es justamente evitar las dilaciones indebidas. En un recurso
disefiado para exigir prontitud, una prorroga de tres meses es abiertamente

incongruente con su naturaleza.

Conclusiones

De las reflexiones esgrimidas a lo largo de este articulo, se puede concluir lo siguiente:

1.

El amparo de legalidad es un procedimiento sumarisimo de creacion jurisprudencial
por parte de la Sala Constitucional mediante el voto n.° 2545-2008, destinado a
tutelar el derecho fundamental a un procedimiento administrativo pronto y
cumplido, derivado del articulo 41 de la Constitucion Politica. Este proceso busca
asegurar el dictado oportuno del acto final dentro de un procedimiento

administrativo, evitando dilaciones indebidas o injustificadas.



2.

3.

4.
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Pese a las buenas intenciones iniciales, la decision jurisprudencial de trasladar la
tutela de este derecho fundamental a la jurisdiccion contencioso-administrativa
(producto de una forma de activismo judicial carente de una adecuada planificacion
institucional) ha provocado que la protecciéon del derecho se convierta en un
verdadero ‘“viacrucis” para el administrado. La ineficiencia generalizada de las
administraciones publicas para resolver gestiones sin intervencion judicial y la mora
en los despachos contenciosos han transformado este recurso en un mecanismo
lento, contrario a su naturaleza y a los estandares interamericanos.

Del andlisis del voto n.° 018321-2022 de la Sala Constitucional se evidencia una
preocupante jerarquizacion de derechos fundamentales. Los derechos amparados
por via de recurso de amparo gozan de una tutela maés eficaz y expedita que aquel
cuya proteccion se canaliza por medio del amparo de legalidad. Esto genera un trato
desigual injustificado y afecta el principio de tutela judicial efectiva de los derechos.
Las decisiones jurisprudenciales de la Sala Constitucional y de la Sala Primera, si
bien han aportado claridad sobre la naturaleza, objeto, procedencia y tramite del
amparo de legalidad, revelan también la urgente necesidad de que la Asamblea
Legislativa asuma su papel y apruebe una ley que regule de forma expresa,
especifica y técnicamente adecuada este instituto procesal. Dicha normativa debe
contemplar una correcta planificacion institucional y dotacion de recursos humanos

y materiales para asegurar su operatividad efectiva.

En sintesis, la evolucion del amparo de legalidad demuestra que la creacion judicial de

un mecanismo para la tutela de un derecho fundamental requiere no solo de buenas

intenciones jurisprudenciales, sino también de una estructura normativa y

administrativa que garantice su eficacia. Sin estos elementos, el recurso se convierte en

un procedimiento lento, oneroso y contrario al mandato de celeridad que inspira tanto el

articulo 41 de la Constitucion Politica como el articulo 25.1 de la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos.
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