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LA TUTELA DE LOS DERECHOS:
EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

. JUSTIFICACION.

Desde hace muchos afos diversos organis-
mos y personas han venido planteando diferentes
tipos de quejas sobre el funcionamiento de los
tribunales de justicia. Se han sefalado entre las
fallas del sistema judicial, la tardanza en la
administracion de justicia que se traduce en una
larga duracién de los procesos civiles, contencio-
sos, laborales y penales; también, la ausencia de
mecanismos legales que le permitan a los ciuda-
danos de més escasos recursos disfrutar de una
adecuada defensa.

Existen algunos mecanismos procesales e
institucionales que en una u otra forma han con-
tribuido a llenar tales vacios, pero los mismos re-
sultan totalmente insuficientes: Nos referimos a los
consultorios jurfdicos patrocinados por la Facultad
de Derecho de la Universidad de Costa Rica,
cuyos servicios en el campo de la asistencia
juridica esta a cargo de estudiantes. Este sistema,
si bien llena una importante finalidad social al
proyectar la educacién superior a la sociedad, lo
cierto es que se torna insuficiente por cuanto los
estudiantes al terminar sus estudios dejan los ca-
sos a medio tramitar. Estos nuevamente son
retomados por otros estudiantes.

El otro instituto procesal es el beneficio de liti-
gar como pobre regulado en el Cédigo de Proce-
dimientos Civiles. Este mecanismo permite que
personas con ingresos no mayores de trescientos
mil colones anuales puedan litigar sin someterse a
ciertos obstaculos de tipo econémico, como por
ejemplo el afianzamiento de costas. Lamentable-
mente tal beneficio es extendido a la parte con-
traria, pese a que tenga suficientes recursos
economicos.

Nuestro pals tiene establecido en la
Constitucién Politica una serie de garantfas funda-
mentales relativas al proceso judicial: la libertad de
peticion que es el fundamento del derecho a la
jurisdiccion o a la tutela jurisdiccional (articulo 27);
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la igualdad formal ante la ley (articulo 33); la
irretroactividad de la ley (articulo 34); el principio
de inocencia (articulo 36); el principio de legalidad
en materia penal (articulo 39); el derecho a la de-
fensa (Idem), la cosa juzgada (articulo 42); etc.
Todas estas garantfas han sido incorporadas,
ademas, en los convenios relativos a derechos
humanos ratificados por nuestro pals. Espe-
cialmente el Pacto de San José o Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

En la practica no se cumplen muchas de esas
garantfas que forman parte del contenido del lla-
mado debido proceso legal.

Interesa sefialar algunos problemas relaciona-
dos con el proceso contencioso administrativo.

El estudio de este proceso es importante,
dado que a través de él se pueden impugnar los
actos arbitrarios cometidos por los agentes
plblicos en el ejercicio de sus funciones. La
situacién en este proceso merece una atencion es-
pecial, pues, los ciudadanos practicamente no
pueden ejercer esos derechos constitucionales de
tutela jurisdiccional. Quedan asl, sin el debido con-
trol jurisdiccional una gran cantidad de actos arbi-
trarios, lesivos de los derechos e intereses de los
ciudadanos, especialmente en perjuicio de los sec-
tores de menores recursos econémicos, que es
donde se centra el problema fundamental. Algunos
sectores de nuestra sociedad se han interesado en
este problema, pero generalmente las propuestas
que se han hecho son para reforzar ciertos meca-
nismos oficiales de proteccién de los derechos fun-
damentales como el ombudsman, o la ampliacién
de la competencia de la Corte Suprema de Justicia
en materia de amparo. Sin embargo, y pese a que
estos esfuerzos son muy importantes para la vida
democrética del pals, lo cierto es que el acceso a
la justicia administrativa queda practicamente ve-
dada, a pesar de que es en el seno de la
Administracién Publica donde se cometen la in-
mensa mayoria dé los actos arbitrarios, muchas
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veces contrarios a normas fundamentales
especlficas y a las leyes del pals (ilegalidad). Estos
sectores no se han preocupado de crear los me-
canismos procesales que en forma réapida y sin
costo alguno, le permita a los ciudadanos de esca-
sOs recursos, impugnar las actuaciones ilegales e
inconstitucionales de los funcionarios publicos,
salvo el contencioso administrativo en virtud del
cual se puede, una vez agotada la via administra-
tiva, impugnar los actos del Estado y de sus insti-
tuciones viciados de ilegalidad. Otras pretensiones
podran deducirse en la demanda relativas a
desviacién de poder, incumplimiento, inter-
pretacién de los contratos, cuestiones relativas ala
responsabilidad del Estado. Pero, no obstante éste
carece de eficiencia frente a las necesidades como
luego lo explicaré.

La posibilidad de que los ciudadanos puedan
impugnar en general todos los actos y disposi-
ciones del Estado, es una cuestion de la mayor
importancia en el ambito de los Derechos Huma-
nos, pues generalmente es en el seno de la Ad-
ministracién Publica donde se cometen las mayo-
res irregularidades y arbitrariedades en perjuicio.

Cierto tipo de violaciones, que inciden en las
garantfas fundamentales que reconoce la
Constitucién (articulo 48) son atacables a través
de un procedimiento especial que es el llamado
“recurso de amparo”, salvo en el caso especifico
de la libertad personal y la de transito cuya
proteccién queda reducida al llamado “recurso de
habeas corpus”.

Tal ambito de proteccién es demasiado re-
ducido, por cuanto la mayor parte de las viola-
ciones de los agentes publicos inciden mas en nor-
mas legales que en normas constitucionales. Ante
esta situacion Unicamente queda el proceso ad-
ministrativo conforme a las leyes especiales que lo
tengan regulado, o bien conforme a la Ley General
de la Administracion Publica, que establece un
procedimiento comun y supletorio para todas las
instituciones del Estado.

En el campo de la proteccién constitucional se
han presentado algunos importantes proyectos
como la Ley Orgénica de la Jurisdiccién Consti-
tucional en virtud de la cual se pretende regular en
un Gnico cuerpo legal todo lo relativo a h&beas cor-
pus, amparo, recurso de inconstitucionalidad y
conflictos entre los érganos supremos del Estado.
Una de las mayores novedades de este proyecto
es la posibilidad de recurrir en via de amparo en
contra de ciertos actos de los sujetos privados. En
todo caso, si bien es cierto el proyecto es de
mucha importancia, lo cierto es que no llena el

vaclo que venimos comentando, y que es donde
se producen las mayores violaciones, las cual
por afectar unicamente aspectos de legalidag
quedaran fuera de esa jurisdiccion y en conse.
cuencia se produce una desproteccion de |og
ciudadanos frente a la Administracion Publica,

Los aspectos mas importantes son |og
siguientes:

8s,

a) La duracién del proceso: Es bien cong-
cido por todos que este proceso es el que mag
dura en resolverse. Se conocen muchos casos deg
procesos que han durado mas de ocho afos, aun
cuando la mayorfa dura un periodo promedio de
cinco afos. Asl resulta de un muestreo que recien-
temente realizamos en los juzgados contenciosos
administrativos. Obviamente la duracién depende
de muchos factores: volumen de trabajo,
capacitacion y namero del personal, responsabili
dad del juez, participacion responsable de los
abogados en la conduccioén del proceso, com-
plejidad del objeto del proceso, etc. En todo caso,
lo que sl es efectivo es que cualquier proceso con-
tencioso administrativo de mediana complejidad
tendra una duracién no menor a los cuatro afos.

Esta situacion se torna en un verdadero
obstaculo para que los ciudadanos de menores
recursos puedan obtener la tutela de sus derechos
e intereses afectados por la Administracion
Piblica, dado que es dificil que un ciudadano en
tales condiciones pueda soportar tanto tiempo
para obtener un pronunciamiento judicial, maxime
si sus pretensiones fuesen de poco valor
econémico.

b) La tecnicidad extrema del proceso: La
forma en que est4 redactada la Ley General de |a
Administracion Publica, lo mismo que la Ley Regu-
ladora de la Jurisdiccién Contencioso Administra-
tiva, son verdaderos obstaculos para el disfrute del
derecho a la tutela jurisdiccional. Quienes han
tenido influencia en esta materia nunca se han
preocupado de crear un mecanismo o proceso qué
lo permita a los ciudadanos de pocos recursos
econémicos impugnar los actos de los agentes
publicos violatorios de sus derechos. Los procedi-
mientos instaurados han sido inspirados o respon-
den a concepciones de otros palses, gene-
ralmente europeos cuya realidad social
econémica y cultural es otra; sin que este criter
se mal interprete que estoy en contra del estudio
del Derecho comparativo, el cual es de gran impor
tancia académica, pero no determinante pard
crear las instituciones procesales de un pals. Per°
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esto es otra cosa. El positivismo, las concepciones
normativistas, siguen privando en esta materia_ la
cual camina muy alejada de la realidad social.

c) El costo del proceso: Este es el mayor
problema. El problema del costo podemos ana-
lizarlo desde varios aspectos:

1) El costo de la defensa: Precisamente
producto de los aspectos antes mencionados, el
acceso a la jurisdiccién contencioso administrativa
se ha convertido en un impedimento casi absoluto
para que tales sectores obtengan su derecho a la
tutela jurisdiccional. Basta ver los libros de entra-
das de los juzgados para darse cuenta de que los
actores en un alto porcentaje son instituciones es-
tatales que litigan conta el Estado o importantes
empresas comerciales, o bien personas fisicas

con suficientes recursos. Los costos de estos
procesos son extraordinariamente elevados y ello
ha hecho que sean muy pocos abogados, muy
pocos bufetes los que se dediquen a la defensa de
los intereses, de quienes pueden sufragar los ele-
vados honorarios. En definitiva, esta jurisdiccion se
ha convertido en el gran salén de las disputas
econémicas de los sectores de la burguesia
nacional que dirimen sus controversias (contradic-
ciones) frente al aparato estatal, el cual es a la vez
controlado por ellos mismos.

2) La cuantia del proceso: Basta examinar
los informes o estadisticas de la Corte, para darse
cuenta que quienes estan litigando en este mo-
mento en la via contencioso administrativa son in-
tereses muy fuertes. El siguiente cuadro nos de-
muestra la situacion:

CLASIFICACION POR CUANTIA

_ HASTA | De 10.000a De 15.001a | De20.001a | De25.000a
ANO MAS DE 50.000 | INESTIMABLES
10.000 15.000 20.000 25.000 50.000
1983 5 1 2 3 8 87 4l
1984 6 6 7 — — — -
1985 | — 1 4 10 4 135 82
1986 1 2 — 3 3 103 89
1987 1 3 3 1 7 126 98
() (9)

Del cuadro anterior y cuyo detalle habra que
seguir en una investigacion mas amplia, se de-
muestra claramente que las pretensiones que se
formulan ante los tribunales contenciosos adminis-
trativos superan la cuantia de 50.000 colones; sin
poderse establecer audn, y lo cual haremos en su

momento, las verdaderas cuantfas de los juicios -

ordinarios, pues es muy probable, que esa
distribucién progresiva se mantenga hasta ciertos
limites en donde ya las cuantias llegan a sumas
exorbitantes. En la columna marcada con la letra
-@) se puede observar que el nimero de juicios pre-
sentados llega tan s6lo a 6 en el aiio 1984. Lo mis-
mo ocurre en la columna b) en lo que se refiere a

juicios con cuantias que oscilan entre diez y quince
mil colones. Luego en la columna ¢) el mayor
numero de juicios llegd a la cifra de 7 en el afio
1984 y en la columna d) referida a cuantias entre
20 y 25.000 colones la cifra maxima llegé a 10 en
el afo 1985. Luego en la columna e) que contem-
pla las cuantias entre 25 y 50.000 colones el
numero mayor fue de 8 en el afio 1983. Es a partir
de las dos Ultimas columnas referidas a cuantias
mayores a cincuenta mil colones o de cuantias
inestimables que el numero de procesos conten-
ciosos aumenta considerablemente. Se observa
en la penultima columna marcada con la letra f)
que en todos los anos desde 1983 a 1987 el vo-
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lumen de juicios ingresados es mucho mayor que
las anteriores columnas, relativas a cuantias infe-
riores a la suma de cincuenta mil colones. La
explicacién del cuadro anterior demuestra sin la
menor duda, que en materia de derecho adminis-
trativo cuando se trata de las violaciones cometi-
das por funcionarios publicos en contra de los
ciudadanos, éstos no tienen la posibilidad real de
ejercer los derechos que le consagran la
Constitucién Politica y los pactos internacionales
relativos a la tutela jurisdiccional, como por ejem-
plo el trato igual y la protecci6n igualitaria ante la
ley (artfculo 7 de la Declaracién Universal de los
Derechos Humanos, articulos 27 y 33 de nuestra
Constitucién Politica, articulos 8 a 11 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos
o el articulo 8 de la D.U.Ds.Hs. que garantiza un
derecho a recurrir en forma efectiva ante los tribu-
nales de justicia, o el 10 de esta Convencién que
garantiza el derecho a ser oido en condiciones de
igualdad, garantizando asl la defensa en juicio,
tanto en materia civil como penal.

No obstante lo dicho, debemos aclarar, que el
acceso a la jurisdiccién contencioso administrativa
se ha establecido en forma expresa como un dere-
cho fundamental de los ciudadanos (articulo 49 de
la Const. Politica), de tal forma que resulta mas
evidente el estado lamentable en que se encuen-
tran la mayoria de los costarricenses que deseen
impugnar la ilegalidad de los actos realizados por
los funcionarios publicos, tanto del Estado como
de sus instituciones y de toda otra entidad de
Derecho Publico.

En conclusién, la justicia administrativa se ha
convertido en un negocio bastante lucrativo para
un pequenio sector dominante de los intereses
politicos y econémicos del pals; sometiéndose la

tutela jurisdiccional a los efectos de las leyes dg la
oferta y de la demanda, y en consecuencia
encareciéndose la defensa e impidiéndose e,{
forma real y objetiva a que las mayorias puedan
impugnar la ilegalidad y la inconstitucionalidad dg
los actos de los agentes publicos.

Pareciera que la alta técnica empleada en |3
construccion del complicado proceso contenciosg
administrativo, se ha constituido en el principa|
soporte de los ide6logos del Derecho Administra-
tivo, quienes caminan muy lejos de la realidad sp-
cial y de la democracia social a que todos
deberfamos aspirar. Por ello, cuando no vemos |a
posibilidad de encontrar soluciones nacionales,
rapidas y eficaces aparte de los obstaculos juri-
dico-academicistas y normativistas, mas seguimos
creyendo de que la justicia en general es una meta
bastante lejana. La democracia de que nos re-
gocijamos es muy cuestionable, salvo para
quienes viven del gran negocio y entorpecen la
busqueda de esas soluciones realistas y
democraticas.

Las “grandes” construcciones te6ricas de los
juristas costarricenses, los modelos procesales im-
pulsados, son tan sélo el resultado de la dogmatica
juridica y del mas cerrado positivismo. Los proce-
dimientos son construidos desde bases estric-
tamente normativistas, con pleno desconocimiento
de los demas elementos sociales. La técnica
juridica en definitiva, en manos de los monopolis-
tas del Derecho, se ha asentado a lo largo de
décadas en el desconocimiento de la realidad so-
cial y en la creencia de que en la norma se encuen-
tra la solucién a todos los problemas y controver-
sias objeto de la tutela jurisdiccional. Es la
continuacién de la ensefanza de nuestras facul-
tades de Derecho.






