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JURI SPRUDENCI A

Contrataci 6n admi ni strativa: El enentos e incunplimento
contractua

[ Tri bunal Contenci oso Adm Secci 6n VI]*
Texto del extracto:

“V).- La Administracién Publica enplea diversos nedios para el
cunplimento de los fines publicos, que no se agotan en |las neras
actuaciones materiales o en actos admnistrativos formales, en
tanto que tanbien se recurre a la técnica de la contratacion
adm nistrativa, en la cual, se pacta el cunplimento de un objeto
con un contratista, conp sujeto col aborador del logro del interés
publi co buscado. No obstante, a diferencia de un contrato privado,
en la contrataci6n administrativa existe una serie de elenentos
gue trascieden el nero acuerdo de voluntades rubricado en un
docunento y que condicionan su nacimento, desarrollo y extincién.
En este sentido, se ha sefial ado | 0o siguiente:

" ... tenenps presente en la contratacion adnministrativa el acto
de voluntad, libre y soberano del contratista, cono elenento vita
de la figura del contrato en su anplia configuracié6n juridica y
practica. La carga obligacional de éste, y su escudo de
protecci 6n, queda filtrado por el conjunto normativo, con
i ncorporaci 6n del <cartel o pliego de condiciones, que es la
regl amentaci 6n entre las partes contratantes. A |lo dicho debenos
insistir en una verdad de perogrullo : hay libertad del oferente
para participar en alguna nodalidad de contrataci 6n admnistrativa
y aspirar, sin dolo ni mala fe, a la singularizacion del acto
adjudicatorio a su favor dentro del contexto normativo. Pero
tanbi én existe otra verdad no nenos patente: el contrato
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adm nistrativo estd4 condicionado en su origen, evoluci6n vy
finalizacién a |as exigencias o necesidades generales o publicas,
lo cual es un elenmento extrinsico a la |libre determ naci6n de |as
partes, conb |o es el propio Odenamento juridico y las
condiciones cartelarias subordinadas a anbos..." (Manri que
Jiménez Meza. Derecho Publico. Editorial Juridica Continental.
2001.) ElI marco general regulador de |as obligaciones tanto de |os
entes contratantes conp de |las enpresas contratistas se encuentra
contenplado en la Ley de Contratacién Admnistrativa. En el
articulo 15 de dicho cuerpo normativo, expresanente se sefiala conp
obligaci 6n de toda Administracién contratante, |o siguiente: "La
Admi ni straci 6n est& obligada a cunplir con todos |os conprom sos,
adquiridos validanente, en la contratacion admnistrativa y a
prestar col aboraci6n para que el contratista ejecute en forma
i dénea el objeto pactado". Por otra parte, de manera correlativa a
dicho deber, el articulo 20 de la msm ley, establece la
siguiente obligacion para los contratistas: "Los contratistas
estan obligados a cunplir, cabalnmente, con lo ofrecido en su
propuesta y en cualquier manifestacion formal documentada, que
hayan aportado adicional nente, en el curso del procedimento o en
la formalizaci6n del contrato". Anbas obligaciones surgen de un
principio de buena fé en la contrataci 6n, nediante el cual, anbas
partes, tienen conmo referente en el cunplimento de sus
obl i gaci ones un deber de cumplimento y colaboraci 6n nutuos. Un
referente fundanental para el cunplimento de |as obligaciones
cont ract ual es, es el cartel del concurso, en tanto que en él se
establecen las bases de éste, segin |as necesidades de Ila
respectiva Adm nistracion Publica. En este orden de ideas, se ha
i ndicado que el cartel se equipara al reglanento de la
contrataci 6n al definir las condiciones en que se ella concretara.
Por dicha razén, el cartel es fuente de interpretaci 6n, asi se ha
indicado de |la siguiente manera: " El pliego de bases es el
docunento publico mas inportante al nonmento de establecerse |os
derechos y deberes de |as partes negociantes. En |las fases del pre
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-contrato conb en la vida del convenio, el pliego de condiciones
desenpefia un papel capital. Se puede hablar de un reenvio que se
hace, en materia de contratos adm ni strativos, respecto del pliego
de bases; ya que el cartel juega conb norma interpretativa de
tal es convenios." Romero Pérez Jorge Enrique. E Cartel de
Licitacion. Revista de GCencias Juridicas N 55 Enero- abril.
1986.

Con base en el cartel, es que el oferente elabora su oferta, l|a
cual tiene la caracteristica de ser integral en todos sus
conponentes, sea, tanto en el contenido del escrito principal,
cono de | os disefios, planos, nuestras, catal ogos que |a aconpafian.
Por o anterior, ninguno de dichos conmponentes puede ser visto de
manera aislada sin tomar en consideracién la integralidad de la
oferta y el cartel al cual se refiere. Con base en el cartel vy
los contenidos de la oferta adjudicada, es que se funda el
respectivo contrato admnistrativo, el cual, debe interpretarse

segun los siguientes criterios: El contrato adm nistrativo (en el
ejenplo de wuna licitacién publica wusada conb necanisnb de
sel ecci 6n del contratista publico) puede ser interpretado a partir
y desde |la base de los instrunmentos |egales que |o integran, cono
del marco gl obal de Ila normativa aplicable directa conp
supl etoriamente. Asi, por via de ilustracion: cartel o pliego de

bases, oferta  adjudi cada, regl anento de la contrataci6n
adm ni strativa, cédigo civil. Y, sin duda la aplicaicén de |os
princi pi os rectores del der echo y de | a cont rat aci 6n
adm ni strativa (buena y sana administracién, interés general vy
publico, colaboraci 6n negocial , ecuaci 6n financiera del conveni o,

etc ). Ronmero Pérez. Jorge Enrique. El Contrato Adm nistrativo

Sus directrices basicas. Revista de Ciencias Juridicas. N 58,
Setienbre -Dicienbre, 1987. En razéon de lo anterior, en materia de
contrataci 6n admnistrativa, la determ nacion del cunplimento
efectivo de |a obligacién, se debe hacer haciendo referencia tanto
al cartel comb a la oferta considerada de manera integral, vy
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sienpre orientado al cunplimento del principio de buena fé entre
las partes suscribientes y en atenci6on al interés publico que
orientd la decisidén de la Adm nistraci6on de realizar |a respectiva

contrataci on. VI ).- La responsabilidad contractual de la
Admi nistraci 6n tiene cono fundanento el i ncunplimento de una
obligaci 6n contractual. A diferencia del aforismb " nem nem

| aedere " que fundanenta |a responsabilidad civil extracontractual
- sea del deber genérico de no dafiar a otros-, en el caso de la
prinera, ésta parte de un vinculo obligacional previo. Sobre esta
di stincién el voto 000460-F-03 de Sala Prinmera de l|las diez horas
cuarenta y cinco mnutos del treinta de julio del dos ml tres,
sefal 6 : " VI.- La responsabilidad contractual atiende a |a
preexi stencia de una obligacion determ nada a cargo de un sujeto
especifico, cuya inobservancia genera dafios en el titular del
derecho correlativo. Ergo, existe, previo al dafio, |a posibilidad
de reconocer a un deudor, a cargo del cual corre la satisfaccion
de la relacion juridica que lo ubica en la posicioén pasiva del

crédito. No deviene Unicanente del incunplimento de |as
obl i gaci ones inpuestas por el contrato, sino de cualquier otra
fuente de obligacioén, de conformdad con la cual, la conducta

debida pudiera serle exigida coactivanente al deudor por el
titular de ese derecho. El fundanento legal de este tipo de
responsabilidad esta en el articulo 702 del Cbédigo Cvil, que
regla: “El deudor que falte al cunplinmento de su obligaci6n sea
en la sustancia, sea en el npdo, sera responsable por el nmisnp
hecho de | os dafios y perjuicios que ocasione a su acreedor, a no
ser que la falta provenga de hecho de éste, fuerza mayor o0 caso
fortuito.” Ante l|a responsabilidad contractual, u obligacional
cono la refiere alguna doctrina reciente, el damificado no tiene
la carga de probar que el incunplimento se ha producido cono
consecuencia de una conducta cul posa, principalnente en cuanto a
las obligaciones de resultado. La nmera constatacion del
i ncunplimento, |os dafios produci dos conp consecuencia directa de
éste, y la relacidén de causalidad entre anbos, hace surgir el
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deber de reparacion. Si el deudor desea desvirtuar el nexo de
causal idad por nediar hecho de la victima, de un tercero, caso
fortuito o fuerza mayor, necesari anente deberd probarlo.

Uni canente tratandose de |as obligaciones de nedios, al no poder
exi girse un determ nado resultado concreto, no es viable invocarlo
ante el juez conp paranetro objetivo de incunplinmento, por |o
cual es nenester denobstrar |a culpa en la conducta exigida,

probando que el deudor no hizo todo |o posible por alcanzar el

resultado. Ergo, mAs que un resultado, se exige un deber de
conportam ento. Por su parte, |a responsabilidad extracontractua

agrupa toda la doctrina de la reparaci 6n por dafios causados en
virtud del incunplimento de un deber general de conducta, que
establ ece abstenerse de causar dafio a otro. Tratandose de un deber
genérico, la responsabilidad surge a partir de su inobservanci a.

Concurren conb sus elenentos, el conportamento ilicito contrario
al deber genérico de no daflar a otro, el dafio patrinonial y el

nexo causal entre anbos. Su pilar legal es el ordinal 1045 ibidem
, que refiere: “Todo aquel que por dolo, falta, negligencia o
i mprudenci a, causa a otro un dafio, esté obligado a repararlo junto
con los perjuicios. ” . Reciente doctrina ha puesto en entredi cho
la utilidad de este cariz bifronte de la responsabilidad, no sélo
por las dificultades que entrafia, sino tanbién, porque anbas
conducen a un idéntico destino: la obligacién de reparar por |os
nmenoscabos patrinoniales ilegitimanente infringidos. A ello debe
afadirse la infructuosa satisfaccién de pretensiones del

reclamante, bajo el principio de congruencia de |a sentencia,

cuando equivoca |los fundanentos féacticos y juridicos de su
pretensi 6n, y las disquisiciones doctrinales acerca de que un dafio
puede ser considerado cono contractual y extracontractual al msno
tienpo, esto es, concurrencia de responsabilidades". E n materia
de la Admnistracion Pabl i ca : anbas responsabi | i dades,

contractual y extracontractual , son objetivas, en tanto que
excluyen valoraciones de dolo o <culpa para proceder a su
reconocimento. En este orden de ideas, con respecto a la
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responsabilidad contractual se ha indicado: "El articulo 702 cc o
exige la presencia de una "voluntad deliberadanente rebelde a |a
ej ecuci 6n de | o pactado”. Mas aln, ni siquiera nenciona al dolo o
a la culpa conmb elenentos del supuesto de hecho de Ila
responsabilidad contractual. Ms bien establece el principio de
gue el nmero hecho de que no se verifique |la obligacién estipul ada,
da lugar a la responsabilidad del deudor, salvo que el hecho de
acreedor, la fuerza nmayor o el <caso fortuito, concurran cono
exonerantes de l|la responsabilidad". (Juan Marcos Rivero Sanchez.
¢Responsabi | i dad por culpa o garantia de ejecuci 6n? Refl exi ones en
torno a la responsabilidad contractual en el Coédigo Cvi
Costarricense. lustitia . afio 9- setienbre 1995,

Por |lo anterior, para efectos de reconocimento de |os dafios,
tanto en el caso de l|la responsabilidad civil contractual conp
extra contractual, se requiere necesaria y uUnicanmente |la prueba de
dos el ementos fundanental es, a saber, l|la existencia del dafo y el
nexo de causalidad entre éste y la conducta - sea incunplimento
contractual, omisién o actuacidén- de la Administraciéon. El voto
000904-F- 2006 de |la Sala Prinmera de la Corte Suprema de Justici a,
indico al respecto lo siguiente : " Siendo asi, tal y comp lo
expresé el Tribunal de segunda instancia, debi6 probar |la parte
actora que la actuacién de la entidad demandada |a hizo incurrir
en un esfuerzo o costos adicionales directos o indirectos, que
alteraron la ecuacio6n financiera del contrato. En otras pal abras,
era inperativo denostrarse que el atraso del Banco para pronover
| os concursos en algunos proyectos, y en |la fase de disefio en
otros, caus6é dafios y perjuicios a su contraparte, |lo que aqui no
se hizo. A falta de una normativa especifica en l|la Ley de
Contrataci 6n Admi ni strativa, corresponde una aplicaci 6n supletoria
de los articulos 702 y 704 del Coédigo Civil, que establ ecen por su
orden: “ El deudor que falte al cunplimento de su obligaci én sea
en la sustancia, sea en el npdo, sera responsable por el nmisnp
hecho de | os dafios y perjuicios que ocasione a su acreedor, a no
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ser que la falta provenga de hecho de éste, fuerza mayor o0 caso
fortuito ”, y “En la indemizaci 6n de dafios y perjuicios so6lo se
conprenderan | os que, conpb consecuencia innediata y directa de |la
falta de cunplimento de |la obligaci6on, se hayan causado o deban
necesari anente causarse . Entonces, conb no se probé Ila
exi stencia de dafios y perjuicios, no puede tenerse al Banco de
Costa Rica, conp obligado al pago de honorarios adicionales, por
o que no resultan violados por falta de aplicaci 6n |os nuneral es
15, 16, 17 y 18 de la Ley de Contratacion Admnistrativa, |os
articulos de su Reglanmento que desarrollan estos preceptos, ni |os
ordinales 36, apartado A, inciso a) del Reglanento para |a
Contrataci 6n de Consultoria en Ingenieria y Arquitectura o el
namero 5 inciso A) del Arancel de Servicios Profesionales de
Consultoria para Edificaciones". No basta en materia de
responsabilidad contractual - y evidentenente extracontractual -
| a nera al egaci 6n del dafio, sino que se debe conprobar |a efectiva
existencia de éste y su conexion innediata y directa con el
i ncunplimento contractual. VIl ).- Con respecto a |os efectos del
incunplimento contractual, la Sala Primera de |la Corte Suprems
de Justicia, en su voto de No. 309 de las 14:50 horas del 31 de
octubre de 1990 ha sefal ado | o siguiente: La Sala de Casaci 6n ha
consi derado reiteradanente que no es cualquier incunplimento el
gque autoriza la resolucidn del contrato, ya que ésta so6lo puede
tener lugar en presencia de un incunplimento grave (entre otras,
resol uci 6n No. 53 de las 15,15 horas del 31 de mayo de 1972). No
es procedente la resoluciédn, aunque fuere denostrado el
incunplimento, si éste no reviste tal inportancia que anerite
real nente | a sanci 6n mas grave que existe en el ordenam ento civi

frente a una relacion contractual nacida valida y eficaz, cual es
su aniquilamento definitivo con efectos retroactivos y sus
| 6gi cas consecuencias restitutorias y de resarcimento. Hay
ocasiones en que por no ser suficientenente grave el
i ncunplimento operado por una de las partes en un contrato, l|o
procedente es solicitar el cunplimento de |as obligaciones
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contraidas y exigir el pago de dafios y perjuicios, confornme lo
autoriza la ley civil (.) De manera que, para que sea procedente
| a declaratoria de resoluci6n de un contrato, no basta con probar
en juicio el incunplimento por parte de uno de |os contratantes,
sino que se debe denostrar ademds su gravedad, que debe ser ta
que determine la extincidén definitiva del contrato, segin se ha
dicho” . En razén de estas consideraciones, el incunplimento
generador de la resolucién contractual serd aquel que reviste
suficiente gravedad, para asi poder dar por terminado un contrato
de manera unilateral y suspender de nmnera automéatica el

cunplimento de sus obligaciones contractual es. De hecho, de
conformidad con el articulo 11 de la Ley de Contratacion
Admi nistrativa, la Unica que tendria potestades de resolucion
contractual de nmanera wunilateral, seria la Admnistracioén, en
tanto sefiala lo siguiente: "Derecho de rescisién y resolucion
uni | at er al

Unilateralmente, |la Admnistracién podra rescindir o resolver,

segun corresponda, sus relaciones contractuales, por notivo de
i ncunplimento, por causa de fuerza mayor, caso fortuito o cuando
asi convenga al interés publico, todo con apego al debido proceso.
Cuando se ponga térmno al contrato, por causas que no se le
imputen al contratista, la Admnistracién deberd liquidarle la
parte que haya sido efectivanente ejecutada y resarcirle |os dafos
y perjuicios ocasi onados.

En | os supuestos de caso fortuito o fuerza mayor, se liquidara en
forma exclusiva la parte efectivanente ejecutada y |os gastos en
que haya incurrido razonablenente el contratista en prevision de
la ejecucidén total del contrat o. La Admnistraci6n podra
reconocer, en sede admnistrativa, |os extrenps indicados en |os
incisos anteriores. Para hacer efectiva l|a resolucién debera
contar con la aprobacién de I|a Contraloria General de Ia
Republica". Por otra parte, ante el incunplimento contractual,
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debe distinguirse entre la pretensién de prestacién del
cunplimento debido y la pretensidon de resarcimento del dafio,
dado que anbos son distinguibles entre si. En este orden de
i deas, se ha indicado, al respecto |lo siguiente: "...la
"aestimatio rei" y la indemizacién o "id quod interest" son
conceptos que deben separarse inicialnmente con absoluta nitidez.
Proporcionar al acreedor el equivalente pecuniario no es algo que
tenga una funcion resarcitoria , sino de cunplimento; el deudor
debe cunplir "in natura", pero si |o hace, deberd cunplir
prestando el equivalente, y por eso son inconpatibles |a ejecucion
forzosa de la obligacion originaria y la prestacion del
equi valente. O se cunple con |lo que era debido, o se paga |a
"aestimatio", pero ni una cosa ni otro son reparaci 6n de dafo
al guno, sino cabal cunplimento o cunplimento por equivalencia,
respectivanmente. No son nedios de tutela del crédito que tengan
gue ver, en sentido técnico, con |la responsabilidad contractual

Pero, eso si, siendo inconpatibles anbas formas de cunplir, cada
una es individual mente conpatible con la pretension resarcitoria

cuando el acreedor, ademds de la prestacion o su valor, quiere
verse reintegrado de todos |os efectos dafosos que el cunplimento
tardio (en el primer caso) o el incunplinmento definitivo de la
primtiva obligacidon y su sustitucion por la "aestimatio rei" (en
el segundo) |e hayan podido reportar, tratara de conseguir |la
i ndemmi zaci 6n. ... " (Yzquierdo Tolsada  Mari ano. Sistemra de
Responsabilidad G vil, Contractual y Extracontractual . Editoria
Dyki nson , 2001. P. 119.) VIII ).- La posibilidad de apercibir o
inhabilitar wun contratista con I|la Admnistracion Publica se
encuentra debi damente regulado en los articulo 99 y 100 de la Ley
de Contrataci 6n Administrativa vigente en el nonento de |os actos
i mpugnados, en tanto establece: "Se hard acreedora a |a sanci6n de
aperci bimento, por parte de la Administracién o la Contraloria
General de la Republica, |a persona fisica o juridica que, durante
el curso de los procedimentos para contratar, incurra en |as
siguientes conductas: a) El contratista que, sin notivo

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

10



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacién Juridica en Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

suficiente, incunpla o cunpla defectuosa o tardianmente con el
objeto del <contrato; sin perjuicio de la ejecucion de |as
garantias de participacion o cunplimento. b) Quien afecte,
reiteradanente, el normal desarrollo de |os procedimentos de
contrataci6n. c) El oferente que deje sin efecto su propuesta, sin
medi ar una causa | usta. d) Quien invoque o introduzca hechos
falsos en los procedimentos para contratar o en |0s recursos
contra el acto de adjudi caci 6n".

"La Adnministracion o la Contraloria General de |la Republica
inhabilitaran para participar en procedinentos de contratacion
adm ni strativa, por un periodo de uno a cinco afios, segun la
gravedad de la falta, a la persona fisica o juridica que: a)
Después del apercibimento previsto en el articulo anterior,
reincida en la conducta que notivé |la sanci én de apercibimento

dentro de los tres afos siguientes a dicha sancién. Si |a sancion
de apercibimento se ha originado en l|la causal sefalada en el

inciso a) del articulo anterior, la inhabilitacidén serd para
participar ofreciendo el msm producto o bien objeto del
contrato por el que previanente fue sanci onada. Quedan excl ui dos

de este ultin supuesto los contratos de obras o servicios. b)
Obtenga il egal mente informaci 6n confidencial que |a coloque en una
situaci 6n de ventaja, a ella, a la enpresa de su propiedad o a la
enpresa para la cual labora, respecto de otros conpetidores
pot enci al es.

c) Suministre dadivas, directanente o por intermedio de otra
persona, a los funcionarios involucrados en un procedimento de
contrataci 6n admi nistrativa. d) Sumnistre un objeto, servicio u
obra de inferior condicion o calidad del ofrecido. e) Contrate o
subcontrate obras, maquinaria, equipo, instalaciones o material es,
para ejecutar obras publicas adjudi cadas nediante licitaci6n, con
enpresas o0 grupos de enpresas relacionadas, diferentes de |as que
seflala el |istado de subcontratacién presentado con la oferta
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segun el articulo 58 de esta |ey. f) Participe, directa o
i ndirectanente, en un procedinmento de contrataci 6n, pese a estar
cubierta por el réginen de prohibiciones del articulo 22 de esta
[ ey". Con base en esta norma, el articulo 106 del Reglanento
General de la Contratacion Administrativa , indica |lo siguiente

"106.1 Los particulares que durante el curso de |os procedi m entos
de contrataci 6n Administrativa incurran en |las causales previstas
en los articulos 99 y 100 de la Ley de Contratacion
Adm ni strati va, seran sanci onados con aperci bi mento e
i nhabi litaci é6n, respectivanente. 106.2 El apercibimento consiste
en una formal anpbnestaciodn escrita dirigida al particular, a
efecto de que corrija su conducta, cuando fuere posible, sin
perjuicio de la ejecuci6on de garantias, cuando asi procediere y
constituye un antecedente para la aplicacion de |la sancién de
i nhabi litaci é6n. 106.3 La sanci 6n de inhabilitaci6n consiste en el
i npedi mento para participar en todo procedinmento de contratacion
adm ni strativa, por un periodo de uno a cinco afios segun la
gravedad de las faltas. 106.4 La Contraloria GCeneral o la
Admi nistraci é6n interesada, de oficio o por denuncia, tomara el
acuerdo de apercibimento o de inhabilitacion, previa audiencia al
0 a los presuntos infractores por el térmno de cinco dias héabiles
para que fornulen sus alegatos y presenten sus pruebas de
descargo. Si de dicha audiencia resultare necesario obtener alguna
prueba por parte de la Administraci én, producida ésta se daré
nueva audiencia por tres dias héabiles a Ilos interesados,
transcurridos los cuales se dictard la resolucién definitiva. E
apercibimento y la inhabilitacién deben ser notificados al
infractor en el lugar sefialado en el expediente respectivo y a la
Contraloria General , cuando es la Admnistracion quien dicta el
respectivo acuerdo, y a |la Administracion interesada, cuando es la
Contraloria General quien la emte. 106.5 La inhabilitaci 6n ademés
serd publicada en el Diario Oicial para efecto de informacion a
toda la Administracion Pdblica. 106.6 Cada Administracioén, la
Contraloria GCeneral y la Proveeduria Nacional en el caso del
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Gobi erno Central, Ilevaran un registro de |as sanciones que dicten
respectivanente y de las que inponga la Administracién y Ila
Proveeduria Nacional , en el caso de la Contraloria General , y de

las que esta inponga y que le atafian, en el caso de cada
Adm ni stracion y de la Proveeduria Nacional. Este registro seréa de
facil acceso para cual quier interesado” De conformdad con lo
anterior, se evi denci a gue exi sten tanto causal es de
inhabilitacién que requieren previamente de apercibimento al
contratista, conbo otras que no |lo establecen para |la respectiva
decisién, no obstante lo cual, si se requeriria conp requisito
formal, |a audiencia previa a cualquier acto firnme y decisorio. “

Procedi mento adm ni strativo sancionatorio ordinari o por supuestos
i ncunpl i m entos contractual es

[ Sal a Constitucional]?
Text o del extracto:

“.1.- OBJETO DEL RECURSO Los recurrentes aducen que la
Contraloria GCeneral de la Republica inicié wun procedimento
sancionatorio con el fin de inhabilitarlos en los térm nos de |os
articulos 25 y 100, de la Ley de Contrataci 6n Adnmi nistrativa, pese
a que dicho 6rgano es inconpetente para realizar el m sno.

Il .- SOBRE EL FONDO. En el asunto bajo exanen, |os recurrentes
pretenden que esta Sala Constitucional declare |la inconpetencia de
la Contraloria General de la Republica para conocer el
procedimento ordinario No. 11-2003 que se inicidé contra 1|os
m snos por | a supuesta violacién al régimen de prohibiciones de |la
Ley de Contratacion Admnistrativa. Dicha pretension esta
referida a materia de |egalidad que se escapa del conocimento de
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este Tribunal. En ese sentido, es preciso indicar que el exanen
de legalidad de la funcid6n adnministrativa, fue asignada por el
propi o Constituyente a |a Jurisdiccion Contenci oso Adm nistrativa,
segun se desprende del articulo 49, de la Carta Fundanental. Bajo
esa inteligencia, las cuestiones de |legalidad han de soneterse a
la citada jurisdiccion, ello con el fin de mantener una uniforne
di stribuci 6n de las conpetencias y el respeto de todas l|las reglas
qgue conforman |a Constitucidén Politica. De otra parte, debe
sefial arse que el caracter enmnentemente sumario del proceso de
anparo, no se aviene bien con la practica de diligencias
probatorias lentas y conplejas, o con l|la necesidad de entrar
previ amente a exam nar — con caracter declarativo — si existen en
realidad o no derechos de rango infraconstitucional que |as partes
citen conb parte del elenco factico del recurso. Por tales
notivos, |os extrenps sobre |la inconpetencia del 6rgano acci onado
s6l o podran ser discutidos y resueltos en la via admnistrativa o
judicial que corresponda y por ende, |o procedente es declarar sin
| ugar el recuso, en cuanto este extreno.

1l .- En lo que concierne a |la violacion del debido proceso, por
el establecimento del plazo de veinticuatro horas para inpugnar
el auto de apertura del procedimento ordinario, debe invocarse |o
resuelto sobre el punto por esta Sala en |la sentencia No. 2004-
3904, en la que sefal 6, en | o que interesa, |0 siguiente:

“I'l.- Sobre lo resuelto en la accidn de inconstitucionalidad No.
03-007482- 0007- CO. Por sentencia 2003-13140 de las catorce horas
treinta y siete mnutos del doce de novienbre de dos ml tres, se
analizé la constitucionalidad de los articulos 346.1 de la Ley
General de Administracion Puablica, 11.2 del Regl anento de
Procedim entos de la Contraloria General de |la Republica , Decreto
Ej ecutivo 2797- WP -H99, el nuneral 100.1 de la Ley de
Contrataci 6n Adm nistrativa y el articulo 28 de la Ley Organica de
la Contraloria General de |a Republica. En esta sentencia se
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di spuso:

“1 X. - DE LA CONSTI TUCI ONALI DAD DEL PLAZO DE LAS VEI NTI CUATRO HORAS
PARA | MPUGNAR LOS ACTOS DE TRAMTE EN LOS PROCED M ENTCS
ADM NI STRATIVOS. ElI  articulo 346.1 de la Ley General de la
Admi ni straci é6n Publica dispone textual nente,

"Los recursos ordinarios deberan interponerse dentro del térmno
de tres dias tratéandose del acto final y de veinticuatro horas en
| os demas casos, anbos plazos contados a partir de la dltim
conuni caci 6n del acto".

Tal y conp se indicd, el derecho a un debido proceso es esencial
en tanto posibilita el efectivo ejercicio del derecho de defensa.
Debe tenerse en cuenta que |as Adm nistraciones Publicas en el
ejercicio de sus potestades, conpetencias o atribuciones deben
conocer y resolver en |la sede admnistrativa o gubernativa previa,
a través de wun procedinmento, miltiples solicitudes de 1|os
adm ni strados o usuarios de |los servicios publicos, a efecto de
obtener wun acto admnistrativo final. Ese acto admnistrativo
conclusivo de un procedimento admnistrativo puede otorgar o
reconocer derechos subjetivos o intereses legitinps -situaciones
juridicas sustanciales- (actos favorables) o bien suprimrlos,
denegarlos o inponer obl i gaci ones (actos de gravamen o
ablatorios ) o sanciones. A tal efecto, es |d6gico y sensato que no
puede haber justicia admnistrativa innmediata, puesto que |la
Adm nistracion Publica y sus 6rganos requieren de un plazo
prudencial para tramtar de fornma adecuada |a respectiva peticion
y dictar la resolucién adnministrativa nas acertada y apegada a |la
verdad real de los hechos que constituyen el notivo del acto
final. Lo anterior significa que entre el acto inicial, sea
formul ado por el admnistrado, o de oficio por la Adm nistracion
-conb en los casos que motivan la accidén, en la que se pone en
ejercicio de |a potestad sancionatoria de |a Adm nistraci 6n-, y su
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resol uci 6n final, debe nediar un tienpo necesario (" vacatio " o "
di stancia tenporis "), inmpuesto para |la debida observancia de |os
derechos fundanmental es del adm ni st r ado, entre |los que se
encuentra el debido proceso y el derecho de defensa, para |la nejor
satisfacci 6n posible de los intereses publicos. En este sentido

no debe per der se de per spectiva gue el procedi m ento
adm nistrativo es un conjunto de actos del 6érgano administrativo
director, del decisor y del propio gestionante , concatenados Yy

t el eol 6gi camente  vi ncul ados gue preci san de ti enpo par a
verificarse

X.- Corolario de |o anterior, estim esta Sala que la norna
i mpugnada no es contraria al debido proceso, y en ese sentido,
resulta no s6lo razonable sino adecuado el plazo de Ilas
veinticuatro horas previsto en la Ley Ceneral de |la Adm nistracién
Pablica , para la inpugnhacion de los actos de tramte de |os
procedi m entos administrativos, conprendiendo por tales, no sélo
| os establecidos en el articulo 345.1 de la citada Ley, sea, el
acto de apertura del procedi m ent o, la denegatoria de la
cel ebracion de la audiencia oral y privada, y |a denegatoria de
recepci 6n de prueba; sino tanbién otros conmpb serian la reduccidn
de los plazos del procedimento, y |la denegatoria del acceso al
expedi ente. Notese se que se trata de actos de tramte, es decir,
di ctados dentro de un procedi mento, el cual, cono se indico en e

Consi derando anterior, conprende |a concatenaci 6n de una serie de
actos, de manera que las diversas fases que | o conprenden cunplen
una funcidén propia en el msnpb. Asi, aun cuando el acto de
apertura del procedinmento debe contener I|a intimacidén e
i mputaci 6n que se hace al admnistrado, y se debe aconpafar de
todos | os docunentos que | o sustenten, caso de que se sustente en
una investigacién prelimnar, o en estudios técnicos, no resulta
adecuado en ese nonento procesal la discusién de fondo del asunto
pl ant eado, debi éndose limtarse la discusion, en ese nonento, a
general i dades de la inputacién, o a |las onmisiones de |la respectiva
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resol uci 6n, uni canente. Tanbi én debe tenerse en consideraci 6n que
el ordenam ento prevé necani snos de inpugnaci 6n del acto final, en
tanto la propia Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica prevé |os
recursos ordinarios de revocatoria apelacion y reposicion -
articulo 343-; ademas, |lo resuelto en la via admnistrativa puede
ser revisado en la jurisdiccion contencioso-adninistrativa, para
cuyo efecto, se requiere el agotamento de la via admnistrativa,
en los térmnos previstos en el articulo 31 de la Ley Regul adora
de esa Jurisdiccidn; e inclusive, procede el recurso de anparo,
cuando la violacién al debido proceso legal infrinja normas vy
principios constitucionales, segun lo ha considerado con
anterioridad la jurisprudencia constitucional (en este sentido,
ver sentencias nunero 15-90, y nunero 1739-92 entre otras).

Por esos notivos, | o que procede desestimar |a inpugnaci 6n que se
hace del nuneral 346 de la Ley General de la Adm nistracion
Pabl i ca.

(...) I'll .- Sobre el caso concreto de |la presente acci on. En la
acci 6n de inconstitucionalidad que ahora nos ocupa, se impugnan
|l os misnos articulos que ya fueron analizados con anterioridad por

la Sala , segun se transcribid arriba, determ nidndose Ila
conform dad de |as nornmas inpugnadas con | os derechos y principios
constitucional es invocados. La inconstitucionalidad de |os

accionantes fue interpuesta mnediando conbp asunto pendiente de
resolver el recurso de anparo 03-010544-0007- CO , el cual inpugna
el procedimento ordinario que dio inicio la Dvision de Asesoria
y CGestidén Juridica contra los recurrentes por supuest os

i ncunpl i m entos contractual es. Ahora bien, segun se alega en el
libelo inicial, resta analizar la aplicacién de la normativa
atacada de inconstitucional a los contratos privados o entre
sujetos privados segun se acusa. Sin enbargo, esto no toca

di lucidarse ahora al tratarse de wuna interpretacion de |os
nunmerales cuya constitucionalidad ya fue declarada por esta
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jurisdiccion, pues queda por determinar si la que hicieron |as
aut ori dades publicas en este caso concreto, resultaba conforne con
| as normas constitucionales, o si por el contrario, |os hechos con
gue se fundanenta el procedimento ordinario no |os alcanzaba, y
por ello a lo sumb se estaria frente a actuaciones fundadas en
normas erroéneanente interpretadas o indebi danmente aplicadas. Asi
| as cosas, |o planteado por el accionante , es un asunto que no
debe ser conocido en la accién de inconstitucionalidad, pues
involcra ( sic) contrastar cuestiones de hecho con el derecho, |o
cual debe ser analizado en otra via que no es la reservada para
cuestiones de constitucionalidad.

De este nodo, corresponde a |la Sala rechazar por el fondo, la
acci 6n, conmo en efecto se hace.”

En el sub exam ne los actores tanbién alegan la
i nconstitucionalidad del plazo de veinticuatro horas establecido a
fin de recurrir el auto de apertura en el procedi m ento
adm ni strativo. Siendo que este Tribunal considerdé que dicho plazo
no viol entaba derecho fundanental alguno -en cuenta el derecho al
debi do proceso alegado por |os accionantes -, y que no se
encuentran criterios para canbiar el criterio vertido, se inpone
| a desestimatoria del recurso.

IV .- CONCLUSION. Conpb corolario de |o expuesto, se inpone
desestimar el recurso..”

Sanci 6n admi ni strativa: Sancion de inhabilitaci6on para participar
en procedi m entos de contrataci 6n adm nistrativa

[ Sal a Constitucional]?®
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Text o del extracto:

“I.- OBJETO DEL RECURSO. El recurrente acusa que el Instituto
Costarricense de Electricidad ejecuté6 un procedimento irregular
para inponerle wuna sancion de inhabilitacion en procesos de
contrataci 6n a |la enpresa anparada. Sostiene que se han viol entado
| as garantias del debido proceso y su derecho de defensa, ya que
| as autoridades recurridas se negaron -sin fundanmentaci 6n al guna-a
reci bir prueba testinonial ofrecida por |a anparada para denostrar
| a i nexi stencia del supuesto incunplim ento.

11 .- SOBRE EL DEBIDO PROCESO. Este Tribunal Constitucional ha
indicado en reiterados pronunciamentos que el debido proceso
genera exigencias fundanentales respecto de todo proceso o
procedi m ento, especialnente tratandose de |os de condena, de |os
sanci onadores en general, y aun de aquellos que desenbocan en una
denegaci 6n, restriccién o supresion de derechos o |ibertades de
personas privadas o aun publicas. En virtud de que un elenento

constitutivo del debido proceso es su generalidad - nunerus
apertus -, sus alcances no se limtan a |os textos normati vos que
o] desarrol | an, si no gue deben ser anpl i ados por | a

jurisprudencia, a la luz de las particularidades de cada caso
concreto. Sin enbargo, en sentencia nunmero 15-90 de las 16:45 hrs.
del 5 de enero de 1990, |la Sala sintetiz6 algunos elenentos
basi cos del debido proceso -que sirven de paranetro para el
analisis de | os al egatos presentados por el recurrente-:

"a) Notificacién al i nteresado del caracter 'y fines del
procedinmento; b) derecho de ser oido, y oportunidad del
interesado para presentar |os argunmentos y producir |as pruebas
gue entienda pertinentes; c¢) oportunidad para el admnistrado de
preparar su alegacio6n, o que incluye necesarianente el acceso a
la informacion y a los antecedentes administrativos, vinculados
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con |la cuestién de que se trate; ch ) derecho del adm nistrado de
hacerse representar y asesorar por abogados, técnicos y otras
personas calificadas; d) notificaci6n adecuada de |a decisién que
dicta la admnistracion y de los notivos en que ella se funde y e)
derecho del interesado de recurrir |a decision dictada."

De la misma nanera, la Sala ha reiterado que no toda infraccio6n a
| as normas procesales se convierte, per se, en una violacion de
rel evancia tutel able en esta sede. Por el contrario, el anparo tan
s6lo procede ante violaciones graves, burdas o claras que
concul quen o amenacen conculcar, de forma directa y efectiva, el
derecho de defensa o el debido proceso.

IV .- CASO CONCRETO. En el caso particular, el recurrente acusa un
guebranto a lo dispuesto en el articulo 106 del Reglamento de la
Contrataci 6n Admini strativa, pues argunmenta que |a Adm nistracion
se neg6 infundadanente a rechazar la recepci 6n de unos testigos
gue ofreci 6 para sustentar su defensa. Dicho nuneral dispone en |lo
conducent e:

"106.- Sanciones a |los particul ares.

106.1 Los particulares que durante el curso de |os procedi mentos
de contrataci 6n Administrativa incurran en |las causales previstas
en los articulos 99 y 100 de la Ley de Contratacion
Adm ni strati va, seran sanci onados con aperci bi mento e
i nhabi l'i taci 6n, respectivanente.

106.2 El apercibimento consiste en wuna formal anopnestacidén
escrita dirigida al particular, a efecto de que corrija su
conducta, cuando fuere posible, sin perjuicio de la ejecucién de
garantias, cuando asi procediere y constituye un antecedente para
| a aplicaci én de |a sanci én de inhabilitacion.
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106. 3 La sanci 6n de inhabilitaci én consiste en el inpedinento para
participar en todo procedimento de contrataci 6n admnistrativa
por un periodo de uno a cinco afios segun |a gravedad de |la faltas.

106.4 La Contraloria General o |la Admnistracion interesada, de
oficio o por denuncia, tomara el acuerdo de apercibinmento o de
i nhabi litaci én, previa audiencia al o a los presuntos infractores
por el térmno de cinco dias habiles para que formulen sus
alegatos y presenten sus pruebas de descargo. Si de dicha
audi encia resultare necesario obtener alguna prueba por parte de
| a Adm ni straci 6n, producida ésta se dara nueva audiencia por tres
dias héabiles a los interesados, transcurridos |os cuales se
dictard la resolucion definitiva. El apercibimento y la
i nhabi litaci 6n deben ser notificados al infractor en el |ugar
seflal ado en el expediente respectivo y a la Contraloria GCeneral,
cuando es la Administraci é6n quien dieta el respectivo acuerdo, y a
la Administracién interesada, cuando es la Contraloria General
quien la emte. (...)"

Después de revisar |os elenentos probatorios aportados para |a
decisién de este asunto, se verifica que fue incoado el
procedimiento previsto en el nuneral trascrito, el cual culmné en
la inposicion de una sancion de inhabilitacién para |la enpresa
anparada. En dicho procedinento, se le notificé a |la sociedad |a

apertura del procedi m ento especi al de i nhabi l'i taci on,
f undament andose en supuestos incunplimentos al contrato suscrito
entre la Admnistracion y el particular, irregularidades que ya

habian sido puestas en conocimento a |la anparada a través de
reportes sobre entrega de trabajos defectuosos o tardios, m snos
gue la enpresa no objetd. Confornme con el nuneral trascrito, la
Admi ni straci 6n procedi 6 a concederle al Taller Mecanico un térmno
de 5 dias habiles para que presentara |as pruebas de descargo que
estimara pertinentes para sustentar su defensa. El recurrente
presentd6 nmenorial de justificacién sobre las irregularidades
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atribui das, siendo que en el nonmento procesal oportuno no ofrecié
prueba testinonial de descargo. Una vez tonada |a decision de
imponer la sancién de inhabilitacion, el representante de la
soci edad amparada recurrid la resolucion alegando que tenia una
serie de testigos que podrian referirse a su descargo. Sin
enbargo, para ese nonento procesal, |la Adnmnistracion prescindio6
de |a evacuaci 6n de testinonios pues consider6 que no resultan
procedentes a la luz de |la normativa infra constitucional que rige
estos procedimentos. Asi |las cosas, esta Sala observa que no ha
exi stido quebranto a las garantias del debido proceso y no se ha
colocado a la sociedad anparada en estado de indefension. En ese
sentido, debe indicarse que el proceso de anparo no se erige cono
un necani snb que sirva para reabrir etapas procesal es fenecidas

pues debi6 ser en el nonento en que se traslad6 audiencia a |la
soci edad anparada, en el que pudo alegar todo |o pertinente en
defensa de su posici6on y presentar |as pruebas de descargo.
Encuentra la Sala que no existe arbitrariedad al guna por parte de
| as autoridades recurridas que cercene el derecho de defensa de |a
anparada, y ms bien, la negativa a la recepcién de prueba
testinmonial una vez adoptado el acto admnistrativo sancionador,
asi conpb los fundanentos de derecho alegados por la autoridad
recurrida para resolver de determnada nmanera, o0 l|la correcta
i nterpretaci 6n del articulo del Reglanento a I|la Ley de
Contrataci 6n Adm nistrativa que rige a estos procedim entos,
constituyen cuestiones de legalidad ordinaria nmas que de
constitucionalidad. En este msno sentido, ha resuelto |la Sala en
anteriores oportuni dades, indicando en | o conducente:

"Lo antes dicho |Ileva a esta Sala a entender que tanmpoco I|leva
razon a la recurrente al invocar una violacién al debido proceso
por esta causa, por |lo que en cuanto a dicho extrenp |la presente
acci 6n tanbi én debera ser desestinada. No cabe a esta Sala entrar
a valorar la procedencia de l|la evacuaci6n de tales testigos, ya
gue ello excede del <canpo de conpetencia de este tribunal,
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constituyendo una cuestién de nmera legalidad que podra ser
di scutida ante la instancia jurisdiccional ordinaria, y no en la
via sumaria del anparo constitucional." (Sentencia n° 2001-09931
de las 17:45 hrs del 26 de setienbre de 2000).

V.- CONCLUSION. Considera la Sala que en el procediniento de
i nhabilitacion |levado a cabo por |las autoridades del Instituto
Costarricense de Electricidad, no se han quebrantado |as garantias
constitucional es del debido proceso tuteladas en los articulos 39
y 41 de la Carta Mgna, notivo por el cual se inpone la

desestimatoria de |la pretensién de anparo, i ndi candol e al
recurrente que queda abierta la posibilidad para acudir al juez
ordinario, a quien por nmandato constitucional, |e corresponde

velar por la legalidad de la funcién administrativa de |as
enti dades de derecho publico.”

Sanci ones

[ Docunent o descargado de | a pagina de la CGR]*

Régi nen de sanci ones. Sanci 6n de inhabilitaci 6n cubre ani canente
contrataciones en |a Admi nistraci 6n que |a inpuso.

Ef ectivamente se ha tenido por acreditado que |a Refinadora
Costarricense de Petrdéleo inmpuso una sanci 6n de inhabilitaci én por
un periodo de veinticuatro neses a |la enpresa apelante de la |inea
1 del concurso que se analiza (ver hecho probado ndnmero cuatro).
Sin enbargo, este Despacho considera que la pretensién de Ila
adjudi cataria de aplicar dicha inhabilitacion a todas |as
contrataciones de la Administracion Pablica carece de asidero
| egal y, por consecuencia |o6gica, no es avalada en esta sede. E
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articulo 100 de la Ley de Contrataci 6n Adm nistrativa desarrolla
la figura de la inhabilitacién conb una sancidén inponible a
aquel l as personas fisicas o juridicas que incurran en alguna de
|as causales debidanente tipificadas en dicho nuneral. No
obstante, en el encabezado introductorio no sefiala expresanente
gque |l a sanci én sea aplicable a toda |a Administraci én Publica por
| o que considerar que si se puede anpliar mas alla del sentido de
la norma seria un interpretacién extensiva la cual en materia
sancionatoria no es procedente. En realidad, la interpretaci 6n que
mas se apega a la literalidad de la nornma citada, que conlleva un
sano equilibrio entre las distintas enti dades del sector publico —
no seria posible avalar que un determinado ente u Organo de |a
Admi ni straci 6n pueda por si msno determ nar cudles enpresas
pueden contratar con otros entes- y que se ajusta a |os principios
interpretativos de |a nmateria sancionatoria es aquella que
consi dera que |las sanciones de inhabilitaci6on cubren anicanmente a
| os procedimentos de contrataci 6n tram tados en |a Adm ni straci on
en la cual se dieron |os hechos generadores de |a responsabili dad.
La parte resolutiva de la resolucion que inpuso |la sancio6n que
trae a colacion la adjudicataria, asi |lo entiende ya que con toda
claridad seflala que la inhabilitacién es para procedimnm entos
concursal es desarrollados en RECOPE, por |lo que nmal haria este
Despacho en extender |os efectos que el msnpb acto no contenplé.
RC- 630- 2002 de | as 10: 00 horas del 30 de setienbre de 2002.

| nhabi litaci é6n para contratar

[ Esqui vel , R] °

La sanci 6n de inhabilitacion para contratar con |a Adm nistracién
Pablica se encuentra contenplada en l|la Ley de Contratacién
Adm nistrativa y su Reglanento . Este tipo de sancion consiste en
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| a prohibicion que se le inpone a un particular, persona fisica o
juridica, para participar en |los concursos licitatorios pronovidos
en el sector puablico.

Di cha inhabilitaci 6n puede ser por un periodo de dos a diez afos,
segun la gravedad de la falta incurrida por el particular en uno o
vari os procesos licitatorios.

Excepto por un caso expresanente sefalado por la ley, |la gravedad
de la sancién la determinara |la Admnistracion dentro de |os
princi pi os de razonabilidad y proporcionabilidad.

Las causas por l|las cuales un particular puede ser acreedor de esta
sanci 6n se encuentran taxativanente sefialadas en el articulo 100
de la Ley.

Dentro de |as causal es seflial adas se encuentran la reiteraci 6n de
una conducta que haya sido sancionada con un apercibimento;
obtener informaci 6n confidencial que |le otorgue una situaci 6n de
ventaja frente a los otros conpetidores; sumnistro directo o
indirecto de dadivas a funcionarios; sumnistrar un objeto,
servicio u obra de wuna calidad inferior al ofrecido en el
respectivo concurso; dejar sin efecto una oferta cuando no haya
garantia de participaci 6n; entre otros.

Medi ante un decreto ejecutivo publicado el dia 16 de mayo del afo
en curso, se subsan6 wuna contradicci6on que existia en el
Reglanento a la ley respecto al anbito de aplicacién de ésta
sanci on.

En este sentido, la nueva redaccién del articulo 215 de dicho
Regl ament o establece que el inpedinento para participar en todo
procedimiento de contrataci én publica, se aplicarda para todo el
Sector Publico atendi endo el objeto de contratacion.
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Contrario a |o que se establecia anteriornente, |a prohibicién no
se limta danicamente al ente que inmpone la sancidn, sino que la
m snma se aplicard en toda | a Adm ni straci 6n publi ca.

En razén de lo anterior, la nueva reforna establece |a obligacidn
de publicar la sanci6n en La Gaceta , con el fin de que sea de
conocimento publico y que cada Administraci én incorpore el dato
en su Registro de Proveedores.

De igual forma, esta informaci 6n deberd en el Sistema de Conpras
Guber nanment al es denom nado “ Conpr aRED".

Las nuevas disposiciones establecen una aplicacion mas anplia y
severa para esta sanci on.

Es necesario que |los particulares que deseen participar en
contrataci ones conozcan |as causal es consideradas en la ley, pues
incurrir en una de ellas puede conllevar el inpedinento para
contratar en todo el sector publico.
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