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DESARRCLLO

1. DOCTRI NA
a. Concepto y Natural eza

“El agotamento de la via admnistrativa constituye el principal
presupuesto para que el particular pueda acceder al proceso
adm nistrativo y consiste en el ejercicio de |os recursos en sede
adm nistrativa de nmodo que |os actos contra |os cuales se acciona
no sean susceptibles de ulterior discusién en sede adm nistrativa
(18 y 31 LRICA).
()
En Costa Rica, a diferencia de Espafia, |la falta de agotam ento de
la via adm nistrativa si bien puede provocar |a inadmsion al tenor
del 41 LRICA, si no es sefial ada de oficio por el Juez o al egada por
| a parte demandada conb defensa previa, no inpide el dictado de |a
Sentencia de fondo, "sin perjuicio de o que resultare acerca de |la
firmeza o consentimento del acto de l|la disposicioén, por no haber
sido recurridos admnistrativanente en tienpo y forma" (33.4
LRICA). !

“Situaci6n juridica - procesal con sede en l|a Administracioén
Publica, que consiste en el cunplimento por parte del reclamante
de todas las etapas y recursos establecidos en el ente u 6rgano
estatal, para lograr su pretensién, l|la cual ha sido denegada.
Puede ser expresa o falta de pronunci am ent o (silencio
adm ni strativo).

Es un requisito indispensable para que el reclamante recurra a |os
Tri bunal es de Justicia. “?

“Con el objeto de lograr definir |los alcances del concepto antes
desarrol |l ado, debenps indicar que el agotamento de la via
adm ni strativa segun |lo establecido por el articulo 31.2 a) de la
LRICA, precisa de ciertos elenentos a saber:

- Existencia juridica o tan solo procesal, de un acto
adm nistrativo final, expreso o presunto, respectivanente, o
bien de un acto que sin ser final, sea susceptible de ser
i mpugnado por sus caracteristicas y efectos;

- Interponer en su contra, todos |os recursos admnistrativos
ordi nari os previstos por el Ordenam ento segun sea el caso; y

- La resoluci 6n expresa o presunta de aquell os

(.)
Ahora bien, t al y com |o planteanbs supra, los actos
adm ni strativos susceptibles de ser recurridos podran tener su

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

origen en una decl araci 6n expresa de voluntad de |a Adm ni straci 6n,
o bien, ser el producto de |la configuraci én del silencio negativo.

En este ultino caso, sin enbargo, es preciso hacer una precision,
dado que la LRICA prevé |la posibilidad de obviar la interposicion
del recurso ordinario de reposicién en contra de aquellos actos
presuntos por silencio negativo segun |la regulacién del articulo
19, lo cual nos deja en evidencia | o siguiente:

- Si el acto presunto es producto de la no resolucién en un
plazo de dos neses de una peticién de cual quier naturaleza
pl anteada a un 6érgano Superior jerarquia, el agotamento de |la
via no precisara de un ulterior recurso.

- Si el acto presunto es el producto de la formulaci 6n de una
petici 6n de cual quier naturaleza no resuelta en el plazo de
dos neses para ante un Organo de inferior jerarquia, sera
preciso ejercer el o |los recursos previstos por el
Ordenanmiento Juridico al efecto.

Si analizanpbs ahora el punto relativo a la interposicio6n de todos
| os recursos ordinarios previstos por el ordenamento en contra el
acto dictado por la Adm nistraci 6n, debenps indicar que este es un
requi sito en ocasiones de dificil consecuci 6n APRA el particul ar.

Si bien es cierto tanto |la LRICA cono |a LGAP determ nan cada una
de ellas | os supuestos en |os cuales debe interponerse uno u otro
recurso ordinario, es igualnente cierto que existen disenm nadas en
el Ordenamiento Juridico una gran cantidad de normas que regul an de
forma especial esta materi a.

A manera de ejenplo tan sélo, en materia nunicipal, dependiendo de
la jerarquia y relaci6n de dependencia admnistrativa, asi conp |la
del acto o acuerdo que se inpugne, se presentan al nenos cinco
alternativas en torno a la naturaleza de los recursos y a los
o0rganos que deben conocerlos. Mas conplejo aun es el caso de la
materia tributaria en nedio de la cual las alternativas en cuanto a
recursos, plazos y 6rganos que deben resolverlos es alun nas
i mbri cada.

Todo ello nos obliga, cuando de agotar la via se trate, analizar de
previ o | as disposiciones |egales especiales, si es que existen y de
lo contrario, aplicar las reglas de la LRICAy de la LGAP, (.)”"3
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b. Ant ecedentes

“Por la herencia doctrinaria que nos ha | egado Espafia, posiblenente
sea esta msma Real Orden (Real Orden de Espafia de 9 de julio de
1847) el origen de dicho instituto en nuestro pais.

En Costa Rica, la prinmera regul aci 6n sobre el agotamento de la via
adm nistrativa se renonta al afo 1387, en el Decreto XXXIII1 del 27
de dicienbre de 1887, posiblenente basado en la |egislaciodn
espafiol a...”*

i. Decreto XXXI'l'l de 27 de dicienbre de 1887
“En este decreto por prinera vez se hizo alusion al agotam ento de
la via administrativa conb acto previo antes do acudir a la via
contenci osa administrativa, dicho decreto en su articulo 5 rezaba
asi :
"No procede demanda ni juicio contencioso admnistrativo sino
después de haberse usado de todos los recursos que en la via
adm ni strativa tenga el negocio de que se trata"
Se observa en consecuencia que ya en 1837 se regulaba en fornma
expresa el agotamiento de la via admnistrativa, conb un acto
previo, a la procesal y un requisito de adm sibilidad del recurso
contenci oso adm ni strativo.
Este %ecreto fue derogado por el nunero ZO del 2 de agosto de
1916."

ii. Decreto 20 del 2 de agosto de 1916

“El articulo 3 de este decreto establecié la exigencia del
agotamento de la via adm nistrativa antes de acudir a |os
tribunal es j urisdiccional es (Gvil de Haci enda), con | a
particularidad de que la msna se tendria por apurada, cuando
recayera resolucion expresa por parte de la admnistracioén
resolviendo l|las peticiones ante ella presentadas o bien cuando
transcurrieran mas de tres neses desde |la fecha de |a presentaci6n
del reclanp, sea que consideré o entrd a considerar el silencio
adm ni strativo conb denegaci 6n presunta de la pretension, y asi
i npera en casi todas |as |egislaciones incluso |a costarricense.”®

iii. Decreto 11 de 20 de agosto de 1918.

“El articulo dos del presente decreto legislativo al referirse al
agotam ento de la via admnistrativa y el silencio admnistrativo,
| o que hace es repetir el articulo 3 del decreto 20 del 2 de agosto
de 1916, o0 sea que no introduce ninguna innovacién o canbio con
respecto al punto en estudi o,

Este decreto tuvo corta vida. Quedd conprendido dentro de |os
decl arados absol utanmente nulos y sin ningun valor desde su origen
por la |lamda Ley de Nulidades (N 41 de 21 de agosto de 1920)
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articulo | inciso h); norma que a la vez, y en virtud de su
articulo 5 dio nueva vigencia a |la de 1916.”""

iv. Ley 33 del 12 de julio de 1922
“Con respecto al agotamento de la via admnistrativa y la figura
del silencio administrativo, el articulo 2 de esta ley es copia del
articulo 3 del decreto 20 del 2 de agosto de 1916 o sea, establece
gue no procedera demanda ni juicio contencioso adm nistrativo, sino
después de haberse hecho unos de todos |os recursos que en la via
adm ni strativa tenga el negocio de que se trata.
Con respecto a la figura del silencio admnistrativo sefiala |o
si gui ent e:
"La via admnistrativa se considerara agotada; cuando recaiga
resol uci 6n expresa (que seria lo normal) o hayan transcurrido -nas
de tres neses desde |la fecha de l|a presentacion del recurso
(silencio adnministrativo).”®

v. Ley 1226 del 15 de novi enbre de 1950
“Esta ley regula el agotamiento de la via admnistrativa en
térm nos generales, a conb estaba regulado en leyes y decretos
anteriores, cuando dice en su articulo 4° que el juzgado no daréa
curso a l|la demanda, sino, cuando se hubiere agotado la via
adm nistrativa, y aclara diciendo, que esta se considerard o
ent endera agotada, cuando so haya hecho uso de todos |os recursos
gue en ella tenga el negocio, cuando se haya desechado el reclano
por resolucién firme debi danente notificado a la parte por nedio de
la publicacién en la "Gaceta”, cuando ésta proceda o por nedio de
telegrama o nota certificada dirigida al reclamante.
Con respecto al Silencio Adm nistrativo se produce una variante ya
gque se redujo el plazo que debe transcurrir desde |a presentacion
del recurso c¢c de la petici6n ante la Adm nistraci 6n para que surja
el Silencio Administrativo; asi lo dice en el articulo citado, “Se
entenderéa agotada esa via..., cuando hayal transcurrido mas de dos
neses desde la fecha de la presentaci én del reclanp sin que éste
haya sido resuelto.”
Conmo es sabido, el plazo que debia transcurrir para que surgiera el
silencio administrativo, antes de esta disposicion, era de tres
nmeses, plazo que se contaba a partir de |la presentaci 6n del recurso
o peticién ante | a Adm ni straci 6n Publi ca.
Adenmas, esta ley regula en forna expresa el plazo dentro del cual
se debe establ ecer el recurso contencioso admnistrativo el cual es
de un aro, contado desde |la fecha de publicaci6n en “La Gaceta” de
la resolucid6n que tiene por agotada la via adm nistrativa o desde
gque el interesado haya recibido el telegrama o nota certificada de
la resolucion firme que desecha el reclanp, o desde |la fecha en que
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hubi ere vencido el térmno de dos neses desde |la presentaci 6n del
recurso o peticién ante l|a admnistracion sin haber recaido
resol uci 6n expr esa.

(.)

O sea, dicha |ley sefal aba expresanente |os actos inpugnables en |a
via contenciosa adm nistrativa (actos definitivos o bien de tramte
gue decidan el fondo del asunto) y cono requisito indispensable
para la adm sién de | |a demanda, se debia aportar la certificacion
de la resoluci6on que da por agotada la via administrativa o
constancia de no haberse dictado esa resoluci én dentro del térmno
| egal (silencio administrativo).”®

vi. Ley 3367 del 12 de mayo de 1966
“Esta ley vino a regular en una forma simlar, el agotamento de |la
via] admnistrativa y el silencio admnistrativo conb estaba
regul ado en leyes y decretos anteriores, s6lo que |lo hace en una
forma mas precisa y anpli a.
Asi, dicha ley regula en fornma clara, cuando se debe agotar la via
adm nistrativa, conop respecto de los actos de los cuales no es
necesari o agotar la via admnistrativa, si se van a inmpugnar en la
via contenciosa (articulos 20 inciso |, 31 incisos 1-2-3, 32
i nci sos a-b-c, 87, 18)
Ademés, se regula el silencio adm nistrativo en forna expresa, pero
uni canente el negativo, ya que no hace nenci 6n del positivoy a la
vez indica que. no obstante, que se dé |a denegaci 6n presunta, la
adm ni straci 6n esta obligada a pronunci arse expresanente (articulo
33y 109).
Asim snp, regula en forma expresa el plazo dentro del cual se debe
i nterponer el recurso contencioso admnistrativo una vez que se ha
agotado la via adm nistrativa, cuando ha recaido resol uci 6n expresa
0 se presune resolucién denegatoria, en virtud del instituto del
silencio administrativo (articulo 37).”1

vii. Ley 6227 de 28 de agosto de 1978

“Hay que hacer notar con respecto a esta Ley GCeneral de |la
Admi nistraci én Publica que fue elaborada con wuna alta dosis
técnica, que doté a la Adm nistraci 6n Publica costarricense de un
marco juridico general, que hasta el nmonmento, antes de su
pronul gaci 6n; habia faltado en nuestro ordenam ento juridico; al
ponerse en vigencia y aplicarse esta ley se esta elinmnando una
serie de practicas consuetudinarias y disposiciones legales vy
reglanentarias,, carentes de todo sistema y orden que hasta el
noment o han suplido | a ausencia de régi men general

Este Ley de la Administracién Publica, sin enbargo, supone una
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serie de ajustes de las practicas y procedinientos de Ila
Admi ni straci 6n al nuevo régi nen que no puede realizarse de |a noche
a | a mafiana.” !

“En la concepcion clésica del Derecho Administrativo sustancial vy
formal, las administraciones publicas, en cuanto procuran vy
atienden 1los intereses publicos o la satisfaccién de Ias
necesi dades col ectivas, deben estar provistas de una serie de
prerrogativas extraordinarias. Asi, en el anbito del Derecho
Procesal Administrativo, tradicionalnente, se admtid comd un
privilegio de caréacter formal el agotam ento preceptivo de la via
adm nistrativa o la via gubernativa previa, esto es, que |los
adm ni strados que se estinman |esionados o agraviados por un acto
adm ni strativo deben, de previo a acudir a la jurisdicciodn
cont enci oso-adm ni strati va, agot ar t odos | os recur sos
adm nistrativos ordinarios procedentes contra el msnb en sede
adm ni strativa. Consecuent enent e, el agotamento de la via
adm nistrativa, se convierte en un requisito de adm sibilidad del
proceso contenci oso-adm nistrativo en su versién objetiva o
revisora clésica y tradicional. En la base de este instituto
subyace |a denom nada prerrogativa de |la autotutela declarativa y
ejecutiva de |las adm nistraciones publicas, |la cual ha encontrado
sustento, al propio tienpo, en principios tales conmb |los de
efi caci a, eficiencia y buena adm nistracion. La autotutela
declarativa significa que los entes publicos pueden, por si y ante
si, sin necesidad de acudir ante un juez, inponerle obligaciones a
| os adm ni strados o bien suprimrles o nodificarles sus situaciones
juridicas sustanciales -l|anmense derechos subjetivos o intereses
legitinos-. La obligacién legislativa ineludible del adm nistrado
de ejercer o plantear todos |os recursos admnistrativos ordinarios
contra un acto admnistrativo antes de acudir ante el juez
contenci oso-admi ni strativo, constituye una nmanifestaci 6n especifica
de la autotutela declarativa de |as admnistraciones publicas,
puesto que, el |legislador espera que |la propia admnistracion
publica pueda defender el acto administrativo inmpugnado o bien
anularlo o nodificarlo, evitandole tener que conparecer ante la
jurisdiccion contencioso-adm nistrativa. De esta forma, en la via
adm nistrativa |la admnistracién publica se convierte, al nmsnp
tienpo, en juez y parte, puesto que, debe atender las solicitudes o
pedi ment os formnul ados por |os adm nistrados y resolver |0s recursos
adm ni strativos ordinarios que procedan contra el acto final que
ella msm dicte. Conb se ve, la autotutela es un concepto
di anetral mente opuesto al que inpera en el resto de l|las ranmas
juridicas, en las que opera la heterotutela, esto es, la ejercida
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por un tercero supra partes con |las garantias constitucional es de
i mparci alidad, independencia y objetividad, comb |lo es un &rgano
jurisdiccional. Asi, a npdo de ejenplo, en el anbito del Derecho
Privado un particular puede inponerle una obligacién o afectar |as
situaci ones juridicas sustanciales de otro, Unica y exclusivanente,
si ello surge de fornma consensuada a través de |la aplicacion del
principio de la autonomia de la voluntad (articulo 28 de la
Constitucion Politica) o de la intervenci 6n de un juez (articulo 41
de la Constitucién Politica). No obstante, |os principios rectores
de la organizacion y funcion administrativa de la eficiencia y
eficacia, plasmdos en la propia Constitucién Politica (articulos
140, inciso 8°, y 191), deben entenderse, en todo nonento y bajo
cual qui er circunstancia, subordinados a |os derechos fundanentales
y deben ceder ante éstos, puesto que, constituyen el fundanento y
la base de entero ordenamiento juridico. Moder nanmente | as
adm ni straci ones publicas deben ser concebidas y entendi das conb un
sujeto de Derecho ms del ordenamiento juridico, de nmodo que
resulta repugnante para el Derecho de la Constitucid6n la asinetria
o desigualdad crénica que canpea en el anbito de la jurisdiccion
contenci oso-adnmi nistrativa entre el admnistrado o el ciudadano y
el respectivo ente publico. E reconocimento y otorgamento
| egislativo de una serie de prerrogativas formales o adjetivas a
los entes publicos en el orden jurisdiccional contencioso-
adm nistrativo no tiene justificacion objetiva y razonable si su
funci 6n adm nistrativa, de acuerdo con el paranetro constituciona

(articulos 33 y 49 de la Constituci én Politica) debe ser objeto de
un control de legalidad plenario y wuniversal, sin fisuras o
reductos exentos y, sobre todo, si son creados y puestos en
funcionamento para servir o atender |as necesidades de |os
ci udadanos o admi ni strados —organi zaci ones servicial es.”*?

c. Legitimaci6n

“El art. 275 LGAP confiere la legitinacidén para interponer con
eficacia el recurso que tienda al agotamento de la via
adm nistrativa a aquel que "tenga interés legitinb o un derecho
subjetivo que pueda resultar directanente afectado, |esionado o
satisfecho en virtud del acto final", conplenentando de este nobdo
la regulacién de Ila LRICA la cual exige para ejercitar
pretensi ones declarativas la existencia de un interés legitino y
directo (art. 10.1.a)."*

d. Procedi m ento
“Teniendo en cuenta, a nodo introductorio, que |os recursos de
revocatoria o reposicién y apelacién tienen conb inexcusable
presupuesto | a existencia de una actividad adm nistrativa previa de
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caracter expreso, el procedimento de sustanciaci 6n puede resumrse
del sigui ente nodo:

a') I nterposicion.

El recurso se interpondra por nedio de un escrito dirigido a
organo administrativo autor del acto que se inpugna, en el que
debera expresarse, adenmas del acto contra que se recurre (285
LGPA) :

1) Indicacio6n de la oficina a que se dirige.

2) Nonbre y apellidos, residencia y lugar para notificaciones de |la
parte y de quien |la representa.

3) La pretension, que consistirda nornalnente en la solicitud de
anul aci 6n del acto recurrido, con indicaci é6n ademas de |os dafos y
perjuicios que se reclanen, y de su estimacidn, origen vy
natural eza. No es necesario, aunque si conveniente, hacer constar
expresanente el tipo de recurso que se presenta, dado que en virtud
del principio de informalisno consagrado en los arts. i 124,
160 y 348 LGAP su onision no invadilaria la gestién. Puede
solicitar el recurrente |la suspension del acto si concurren |os
perjuicios graves o de dificil inposible reparaci6n indicados por
el 148 LGAP.

4) Los nmotivos o fundanmentos de hecho, en este punto suelen
separarse | os antecedentes de hecho y |os fundanentos de Derecho

gue sustentan la peticiéon En general, |la LGAP pernmite que |os
recursos puedan fundarse, sin mas, en cualquier infraccién del
ordenanmi ento juridico, incluida |la desviacion de poder (arts 131

y 158.1 LGAP);

5) Fecha y firma.

El plazo de interposicion del recurso de apelaci6n es de tres dias
si no se alega |la existencia de una nulidad absoluta (346.1 LGAP).
Si se invoca una causal de nulidad absoluta opera el plazo de
cuatro afos establ ecido por el art. 175 LGAP

El plazo para la interposicion de la reposicién es de dos neses
(art. 31.3 LRICA), a contar desde el dia siguiente al de Ila
notificaci 6n o publicaci 6n del acto.

Los referidos plazos son de caducidad, ya que su incunplimento
produce la firmeza del acto y, en consecuencia, la inadm sion de la
acci 6n cont enci oso- adni ni strativa.”

e. Recurso de Reposi ci 6n
“Se trata de un nedio de inpugnaci 6n horizontal procedente cuando
quien dicta el acto final e« el jerarca o superior jerarquico
supreno del respectivo 6rgano o ente adnministrativo. No debe
confundirse con la revocatoria -en este el 6rgano que lo dicta si
ti ene un superior jerarquico-.
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Sobre el particular, los articulos 344.3 y 345.2 LGAP establ ecen
gue ese recurso se rige por las reglas que establece para el msno
| a Ley Regul adora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. De
igual forma, la LGAP dispuso, en su articulo 368.2. nantener
vigentes |as disposiciones del procedimento admnistrativ o
contenidas en la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Adm ni strativa

El articulo 33. parrafo 3. LRICA dispone que "... cuando |o
i mpugnado emanar e di rectament e de | a respectiva enti dad
admnistrativa y careciere de wulterior recurso superior de la
respectiva enmulad administrativa y careciere de ulterior recurso
adm ni strativo, deberd formularse recurso de reposicién o
reconsi deraci 6n ante el msnb O6rgano que ha dictado el nao ti Ila
di sposici6n, en el plazo de dos neses contados de |la fecha en que
se notifique o publique el acto...".?

f. Recurso de Apel aci 6n
Al igual que el recurso de reposicion, el recurso de apelacion
tiene la condicion de ser un recurso de caréacter ordinario, tal vy
conrb lo plantea de forma clara el articulo 343 de |a LGAP.
Asim snp, conob |o indicarenps, en |os supuestos regulados por la
LGAP al igual que el recurso de reposicion, el recurso de apel aci 6n
se constituye en un presupuesto procesal del proceso contencioso
adm nistrativo, en el tanto es el nmedio por el cual se alcanza el
agotam ento de la via admnistrativa.
A diferencia, segun se vio, de diversas disposiciones |egales
especiales, la LGAP establece cono regla general aquella segin la
cual, en el caso de actos finales que no emanan directanente del
Superior Jerarca, es tan sOlo necesario interponer el recurso
ordi nari o de apel aci On.
Ha establ ecido al efecto |a doctrina que:
" Para entender por agotada la via administrativa no es en la
actual idad necesario interponer sucesivos recursos de alzada hasta
Ilegar al vértice de la piramde jerarquica en torno a la cual se
organi za la Administracién: la LGAP depuso en su articulo 350 que
en el procediniento habrd en todos |os casos una Unica instancia de
al zada, cual quiera que fuere |a procedencia del acto recurrido.”
Esta conclusion puede ser extraida de |o establecido por 1os
articulos 344.2 y. conmp !o indican los anteriores autores, de lo
est abl ecido por el articulo 126, anbos de |la LGAP. en el tanto deja
el prinmero sentada claranente |la regla de que, en el caso de que e
acto no emane directamente del Superior Jerarca, podra ser
interpuesto tan so6lo el recurso de apelacién, el cual, una vez

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

resuelto por el o6rgano correspondiente -art. 126-, pondra fin a la
via adm ni strativa.

No deja duda alguna en ese sentido la resolucidn No. 9180 de |as
15:30 horas del 20 de enero de 1987 de la Seccion Prinmera del
Tri bunal

Superior de |o Contencioso Admnistrativo, cuando de forma clara
i ndi ca.

La doctrina del Derecho Procesal Adnministrativo ensefia que la via
adm nistrativa se agota por el ejercicio en tienpo y forma de |os
recursos admnistrativos que tenga el asunto (art.31.1. aparte a),
conexo con el 18.1 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa y 126 y 350.2 de la Ley Ceneral de l|a
Admi ni straci 6n Publica). Caso especial es el del agotamento por
silencio admnistrativo. Ahora bien, cuando quien ha decidido el
reclano es un 6rgano que no es el jerarca, cabe, entonces, recurso
de apelacion ante el superior v lo que éste decida agota la via
adm ni strativa: pero si quien toma |la resolucion o acto que agravia
al interesado es el jerarca admnistrativo, el recurso que procede
para agotar la via administrativa es el de reposicion. En el caso
en estudio la via admnistrativa qued6 agotada con |a resolucion
del recurso de al zada, por |o que no cabia interponer, cono |o hizo
el actor, el recurso que Illamd "revisidén', lo que quizid lo
confundi 6 en cuanto al plazo para interponer la accion, pues |lo
dej 6 transcurrir."?®

g. Agotamiento de la Via Adm nistrativa conb requisito de
adm si bilidad del proceso contencioso adm nistrativo en
el Derecho conparado

“Con notivo del antes nencionado desarrollo de la figura de

derecho a la tutela judicial efectiva, tanto de forma doctrinal
cono jurisprudencial, Italia. Espafia y Al emania, han visto aunentar
cada dia mAs la inportancia de lograr precisar el contenido
esencial de esta garantia constitucional, pieza angular del sistenmn
de derecho.

Dentro de esta construcci 6n, han sido diversas |as ocasiones frente
a las cuales la doctrina se ha conenzado a cuestionar Ila
constitucionalidad del agotamiento de la via admnistrativa conp
requisito de adm si bi | i dad de t odo proceso cont enci 0so
adm ni strativo, en especial en el caso espafiol en el cual es
i nel udi bl e cunplir con éste.

A diferencia de nuestro caso, cono del caso espafiol, en la justicia
admnistrativa italiana. “la regla general que preside |la materia
es |lo del caracter potestativo de las vias administrativas previas
", situacién idéntica se presenta en el caso francés, caso en el
cual " la regla general es que los recursos admnistrativos
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constituyen una opci 6n del recurrente, que puede, si lo prefiere
acudir directamente a la Jurisdiccion Contenci oso Adm nistrativa".
Asi las cosas, estos antecedentes conp el sistematico reclanp de
| as gestiones de los particulares, al margen de la enorne l|lentitud
para obtener |a resolucién adm nistrativa final, han venido ocasi o-
nando expresiones de |la mas autorizada Doctrina que tiende hacia la
el i mi naci 6n de dicho requisito conbo un requisito inexorable para el
posterior ejercicio del derecho de accionar en la via contencioso
adm ni strativa.”

h. Constitucionalidad del Agotamiento en el Der echo
Conpar ado

viii. Espafa
“La presente sentencia del Tribunal Constitucional resuelve un
recurso de anparo interpuesto frente a una sentencia dictada por |a
Audi enci a Nacional que inadnmtié, por falta de agotamento de la
via previa admnistrativa, |a denmanda presentada por un grupo de
sol dados voluntarios en practicas que fueron cesados por RENFE con
ocasi 6n de su licenciamento en el Ejército. Y supone una vuelta de
tuerca mas, si cabe, a la eterna problematica que trasciende de |a
preceptiva interposicion de los recursos administrativos antes de
acudir al cauce jurisdiccional contencioso-adm nistrativo. Un
pronunciam ento que tanbién, y de manera precisa, deja entrever
cudl es el talante con el que la Admnistracion, en nuchas
ocasi ones, despacha el tramte exigible de la reclamaci 6n previa y
gque reabre, por enésinma ocasion, y al hilo de su actuar, el debate
sobre la pertinencia y |la bondad de su exigencia antes de abrir |a

via procesal oportuna.

Los antecedentes podrian condensarse de |a nanera siguiente. Los
demandant es de anparo, un grupo de 224 afectados, pertenecian a dos
pronoci ones de sol dados voluntari os en préacticas en RENFE, y fueron

cesados en sus puestos con ocasion de su licenciamento en el
Ej ército. Presentada |a denmanda plurindividual por despido contra
RENFE en el orden jurisdiccional social, y tras haber sido

estimadas sus pretensiones por |la entonces Mgistratura de Trabajo
de Madrid, la Sala de lo Social del Tribunal Supreno declara |a
falta de jurisdiccién de este orden para el asunto en cuestion

i nterponi endo entonces |os recurrentes recurso de alzada ante el
presidente de RENFE vy el Subsecretario del M nisterio de
Transportes, Turisno y Conunicaciones, sefalando en anbos recursos
el traslado del msno al 6érgano conpetente de no resultar serlo
aquél a quien iban dirigidos. Desestimdas por silencio dichas
al zadas, 1os recurrentes acuden al contencioso-admnistrativo,
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pronunci andose el Mnisterio de Transportes un nes nas tarde, ya de
manera expresa, sobre su inconpetencia en la resolucion de la
al zada y sin resolver ni sobre el fondo ni tanmpoco sobre el 6rgano
gue, en su defecto, resultaba conpetente para conocer del msno. Ya
en via procesal, y tras diversas incidencias, |la Seccion Séptinma de
la Sala de | o Contencioso-admnistrativo de |a Audiencia Naciona

dicta sentencia declarando |a inadmsibilidad del recurso
contenci oso-adm nistrativo por falta de agotamento de la via
adm ni strativa, al no haberse interpuesto el recurso de al zada ante
el Mnisterio de Defensa y traer, por tanto, al cauce
jurisdiccional y en calidad de demandados, a Organos carentes de
| egitimaci 6n pasiva en |la cuestion objeto de debate. |nadnitiéndose
posteriornente |a preparacion del recurso de casacidon ante |la
citada sentencia, y el pertinente recurso de queja frente a ésta,
acuden final nente en anparo ante el Tribunal Constitucional

Y la resolucion en cuestion que el nmaxino intérprete de la
Constitucion realiza es uno de esos pronunciamentos de “sentido
comiun”, de sencilla pero contundente |6gica juridica que, no por
suficientenente repetidos y reiterados, dejan de tener relevancia.
Cuando uno lee el fallo, se sorprende de que a estas alturas, el
Tribunal se vea obligado a remarcar |o que es obvio, pero el caso
es que, conb la propia existencia de |la sentencia denuestra, |a
realidad (y maxime la admnistrativa), y sus testarudos hechos,
apuntan en direccién contraria. Los argumentos esgrimdos por el
Constitucional son tan neridiananente claros, que su recordatorio
(tanto a la obtusa postura de |la Adnministracion inplicada, conp a
la sorprendente respuesta del oOrgano jurisdiccional contencioso-
adm ni strativo), deberia hacer enrojecer a aquellos a quienes va
destinada. Conp certeramente se recoge, la decisién de acudir en
via administrativa a RENFE, de wun lado, y al Mnisterio de
Transportes, de otro, no fue caprichosa ni tanpoco irrazonable, vy
mas at endi endo | as circunstanci as del caso, puesto que |os actos de
cese inpugnhados habian sido verbales, sin indicacién alguna de |os
recursos procedentes contra los msnmos ni del 6érgano ante el que
hubi eren de interponerse (requisitos anbos exigibles, cono es
sabido, ex articulos 58.2 y 89.3 de la LRIPAC). Ni que decir tiene
(y cono apuntara el informe presentado por el Mnisterio Fiscal)
que, ademnas, siendo uUnica la personalidad juridica de Ila
Admi ni straci 6n del Estado (articulo 3.4 de la LRIJPAC), |os 6érganos
de la msnma a quienes se dirigieron los recursos de alzada no
debieron limtarse a declarar su inconmpetencia, sino que venian
| egal mrente obligados a remtir el recurso al O6rgano que juzgaren
conpetente para resolverlo (ex articulo 20 de | a LRIPAC).
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Pues bien, la Administracién no sélo no actud asi, sino que,
ademas, incunplidé su deber de resolver expresanente (el otro pan
nuestro de cada dia en el trato con la Admnistracion), |o que

obligd a los denmandantes a interponer recurso contra una
desestimaci 6n presunta. Y cuando resuelve, no s6lo |o hace tarde
sino mal, de nmanera inconpleta, y sigue sin indicar, conb era su
deber, qué oOrgano estinaba conpetente para la resolucién de la via
previa. En definitiva, que es evidente, concluye el Constitucional,
gue ni la Adm nistraci 6n puede verse beneficiada de incunplir sus
obl i gaci ones, ni la Sala Juzgadora, con ese excesivo formalisno con
el que despacha el asunto (un expediente este, el del formalisno,
por cierto, cada vez utilizado con mas frecuencia por |os Organos
judiciales para quitarse de encima parte el ingente nunero de
asunt os que | es desbordan en esta jurisdiccio6n), puede privar a |os
recurrentes de una resolucion sobre el fondo apreciando una causa
de inadm sibilidad por falta de agotamento de la via
adm ni strativa. Estanpbs, pues, ante una interpretacion arbitraria y
mani fi estamente irrazonable de este requisito procesal, y ante un
conportamento por parte de la Admnistracion absolutanente
inadm sible. Lo sorprendente, insisto, es que a estas alturas el
Tribunal Constitucional tenga que recordar senejantes extrenos a | a
Administraciéon y a l|la msnmisima Audiencia Nacional. Qe 1o
evidente, por su condicio6n, no puede ser burdanente ignorado por
qui en tiene |la mayor obligaci é6n de respetarl o.

Dos notas nmas para concluir este breve conentario. Que sigue siendo
legitino, vy mas a la luz de casos conp éste, reabrir el debate de
la conveniencia de la via admnistrativa previa al contencioso.
Qui enes desde sienpre, y con la nejor intenciodn, han defendido su
persistencia cono Ultima posibilidad de rectificacion de la
Admi ni straci 6n, evitando aquel |lanado estrépito del juicio, pueden
conprobar, con hechos conop |os expuestos, que |la realidad cam na
por senderos bien distintos. En la innensa mayoria de |os casos, el
recurso administrativo no sirve mas que para retardar el acceso a
un pronunciamento judicial que ya de por si es lento, con lo que
argumentar que la via admnistrativa es sienpre una posibilidad
abierta al admnistrado encierra, conob henps visto, una cierta
falacia. Y por otro lado, pero cono corolario (o tal vez comp
explicaci6n) de senejante proceder, que tanbién sigue siendo
i nadm si ble el que una controversia se plantee ante |os Tribunal es
en novienbre de 1986 y que quince afios después, y resuelto el
recurso de anparo, continue aun sin resolverse. De todos es
conocida |a saturaci 6n que sufre el orden contencioso, a pesar de
| as nedidas articuladas por |la Ley 29/98, encam nadas, en su mayor
parte, a paliar ese colapso. Pero si |la Administraci 6n manti ene ese
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caracter irreverente en su actuar, y no cede ni siquiera ante la
evidencia de |lo que su propia ley de procedimento le marca, ta
vez sea el nonento de plantearse la definitiva elinmnacién de |la
via previa admnistrativa cono requisito previo al contencioso, en
aras de esa afiorada eficacia judicial, y de disefiar una nueva
configuraci 6n (de hecho y no s6lo en las formas), verdaderanente
mas garantista y agil del proceso admnistrativo.”?®

ix. Italia
“En el caso del Derecho Conparado, es posible hacer referencia a
dos antecedentes conocidos por los tribunales especializados de
Italia y Espafia, a |los cuales se hace referencia en |a nonografia
ya citada de Peman Gavin.
Indica el autor que a pesar de |la nencionada regla general del
caracter potestativo del agotamiento de la via administrativa en el
réginen italiano, de forma aislada existen algunas disposiciones
|l egales | o que convierten en preceptivo, aspecto que analizado por
la Corte Constitucional Ilevdé inicialnente al rechazo de Ila
cuesti 6n de constitucionalidad planteada al efecto.
No es sino en 1991 nediante sentencia de 11 de enero que la Corte
Constitucional encuentra notivos de inconstitucionalidad en una
norma que obligaba a la reclanacion administrativa previa a la
j urisdiccional.
Sintetiza dicho antecedente jurisprudencial el autor, conb sigue:
Para resol ver la cuestion comenza  observando la Corte
Constitucional co6np, de acuerdo con |o establecido por el propio
articulo 20 del Cddigo postal, el transcurso de |os plazos para
i nterponer la reclanaci 6n adm nistrativa (cuya anplitud depende de
servicio de que se trate; seis meses en correspondencia certificada
y asegurada), cierra por conpleto toda posibilidad de ejercicio de
la accién judicial (cuyo plazo de prescripcién se fija en tres
afios). A juicio de la Corte, una restriccion tan grave del derecho
a la tutela judicial garantizado por los articulos 24 y 113 de la
Constituci6on es desproporcionada respecto a la exigencia de
permtir a la Adnm nistracion el exanen previo de |las quejas de |os
usuarios en orden a evitar largos y costosos procedimentos
judiciales 'y constituye wun privilegio injustificado de Ia
Admi nistraci én. Con ello —sigue diciendo |la Corte- resulta violado
tanbi én el articulo 3 de la Constitucion bajo |la perspectiva de |la
igual dad de las partes del contrato, igualdad contractual que debe
presidir las relaciones entre los usuarios y la Admnistracion
Postal, dado que se trata de una rel aci 6n de natural eza contractua
soneti da fundanmental mente al régi men de Derecho privado.
Sobre la base de esta apreciacion la sentencia dedica algunas
consi deraciones a perfilar el contenido del fallo, Ilegando a |a
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conclusi 6n de que |a adecuaci 6n del precepto controvertido a la
Constituci 6n sélo puede conseguirse entendiendo que el particular
gueda en libertad para elegir entre la interposicion de la
reclamaci 6n adm nistrativa previa (en los plazos especificanente
establ ecidos al efecto) con posterior recurso a los Tribunales, o
bien optar de forma innediata por el recurso a estos ultinbs. E
fallo de la sentencia declara por ello la inconstitucionalidad de
la norma cuestionada "en la parte que no prevé la posibilidad de la
accion judicial en defecto de reclanmacion previa en via admnis-
trativa"?

2. NORVATI VA
a. Ley General de la Admi nistracién Pablica®

Articulo 18. -

1. La accidén sera admisible en relacion con las disposiciones y
actos de la Administracién que no sean susceptibles de ulterior
recurso en via administrativa, ya sean definitivos o de tréanmte; y
en cuanto a estos ultinos, si deciden directa o indirectanmente el
fondo del asunto, de tal npdo que pongan térmno a aquella via o
hagan i nposi bl e o suspendan su conti nuaci 6n.

2. La inmpugnacion de las disposiciones de caracter general se
regirad por lo previsto en el articulo 20.

Articulo 126.- Pondran fin a la via admnistrativa |os actos
emanados de | os siguientes 6rganos y autoridades, cuando resuel van
definitivamente | os recursos de reposicion o de apel aci 6n previ stos
en el Libro Segundo de esta Ley, interpuestos contra el acto final:

a) Los del Poder Ejecutivo, Presidente de |a Republica y Consejo de
Gobierno, o0, en su caso, los del jerarca del respectivo Supreno
Poder ;

b) Los de | os respectivos j erarcas de | as ent i dades
descentral i zadas, cuando correspondan a |a conpetencia exclusiva o
a la especialidad admnistrativa de las msnmas, salvo que se
otorgue por ley algun recurso adnm nistrativo contra ell os;

c) Los de |os 6rganos desconcentrados de |la Adm nistraci6n, o en su
caso los del o6rgano superior de |os msnbs, cuando correspondan a
su conpetencia exclusiva y sienpre que no se otorgue, por ley o
regl amento, al gun recurso adm nistrativo contra ellos; y

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

d) Los de los Mnistros, Vicemnistros y cual esqui era otros 6rganos
y autoridades, cuando la ley |o disponga expresanente o0 ni egue todo
ulterior recurso admnistrativo contra ell os.

Articulo 127.- Cuando el agotamento de la via administrativa se
produzca en virtud de silencio u otro acto presunto, la
Admi nistraci 6n estd sienpre obligada a dictar resoluci6n expresa
sobre el fondo dentro de los plazos correspondientes, y adn
después, en este caso sin perjuicio del silencio ni de |Ilas
responsabi |l i dades consiguientes, dentro del afio previsto por el
articulo 37.2 de la Ley Reguladora de |a Jurisdiccioéon Contencioso
Adm ni strativa

Articul o 353. -

1. Podré& interponerse recurso de revisién ante el jerarca de la
respectiva Adm nistracion contra aquellos actos finales firnes en
gue concurra al guna de | as circunstancias siguientes:

a) Cuando al dictarlos se hubiere incurrido en manifiesto error de
hecho que aparezca de 1os propios docunentos incorporados al
expedi ent e;

b) Cuando aparezcan docunentos de valor esencial para |a resolucién
del asunto, ignorados al dictarse la resolucion o de inposible
aportaci 6n entonces al expediente;

c) Cuando en el acto hayan influido esencialnente docunentos o
t esti nmoni os decl arados fal sos por sentencia judicial firme anterior
o posterior del acto, sienpre que, en el prinmer caso, el interesado
desconoci era | a declaraci 6n de fal sedad; y

d) Cuando el acto se hubiera dictado conb consecuencia de
prevaricato, cohecho, violencia u otra nmaquinaci 6n fraudulenta y se
haya decl arado asi en virtud de sentencia judicial.

Articul o 354.- El recurso de revisioén deberd& interponerse:

a) En el caso prinmero del articulo anterior, dentro del afio
siguiente a la notificaci6n del acto inmpugnado;

b) En el caso segundo, dentro de los tres neses contados desde el
descubrimento de los docunentos o desde |a posibilidad de
aportarlos; vy

c) En los demas casos, dentro del afio posterior al conocimento de
| a sentencia firnme que |os funde.
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b. Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci oso-
Admi ni strativa®

Articulo 31.-

1. Serd requisito para adnmitir la accion contencioso-adm nistrativa
el agotamiento de la via adm nistrativa.

2. Este tramite se entenderda cunplido:

a) Cuando se haya hecho uso en tienpo y fornma de todos |os recursos
adm ni strativos que tuviere el negocio; y

b) Cuando la ley | o disponga expresanente.

3. En todo caso, cuando |o inpugnado emanare directanente de |a
jerarquia superior de la respectiva entidad admnistrativa vy
careciere de wulterior recurso admnistrativo, deberd formularse
recurso de reposicion o reconsideraci 6n ante el msnp 6rgano que ha
dictado el acto o la disposicion, en el plazo de dos neses, a
contar de la fecha en que se notifique o publique el acto, con |os
requi sitos a que se refiere el articulo 38.

Articul o 50. -

1. Los demandados y coadyuvantes podran al egar, dentro de |os dos
prinmeros tercios del enplazamento para contestar, las siguientes
def ensas previ as:

c) La falta de agotam ento de la via adm nistrativa.

Articul o 41. -

1. Si el Tribunal |o considerare procedente, declarard no haber
lugar a la admision del reclano aun sin pedir el expediente
adm ni strativo, cuando constare de nodo inequivoco y nanifiesto:

d) Que no esté agotada la via adm nistrativa.

Articulo 96.-

3. Si el defecto consistiere en que la accion es prematura por no
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haberse agotado la via admnistrativa, y fuere denunciado en la
forma prevista en el parrafo 3 del articulo 33, el Tribunal
requerira al demandante para que fornmule el recurso admnistrativo
del caso en el plazo de diez dias, y si se acreditare dentro de |os
cinco siguientes haberlo deducido, guedarad en suspenso el
procedi m ento hasta que sea resuelto en fornma expresa o presunta.

3. JURI SPRUDENCI A
c. Voto que declara inconstitucionales las normas que
regul an el Agotamiento de la Via Admi nistrativa

Exp: 04-011636-0007- CO
Res. 03669-2006

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
I as quince horas del quince de marzo del dos m | seis.

Consulta judicial de constitucionalidad fornmulada por el
Juzgado de |o Contencioso Administrativo y Cvil de Hacienda del
Segundo Circuito Judicial de San José, por resoluci én No. 890-2004
de las 11 hrs. del 30 de julio del 2004, en el proceso ordinario,
tramtado en el expediente No. 97-001083-163-CA, de WIIliam Fonseca
Ledezma contra Gerardo Bol afios A varado, C audia Reyes Silva y el
Estado, de los articulos 21, parrafo 1°, inciso a), y 31, parrafo
1°, de la Ley Reguladora de la Jurisdiccidén Contencioso
Adm ni strativa (No. 3667 del 12 de nmarzo de 1966)

RESUL TANDG

1.- Por resolucién No. 890-2004 de las 11 hrs. del 30 de
julio del 2004, el Juzgado Contencioso-Admnistrativo y Gvil de
Haci enda del Segundo Circuito Judicial de San José, dictada en el
proceso ordinario de WIlliam Fonseca Ledezma contra Gerardo
Bol aflos Al varado, C audia Reyes Silva y el Estado (expediente No
97-001083-163-CA), formula consulta de constitucionalidad de |os
articulos 31, parrafo 1°, y 21, parrafo 1°, inciso a), de la Ley
Regul adora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (No. 3667
del 12 de marzo de 1966). Refiere que en el proceso jurisdicciona
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| a representaci 6n del Estado opuso |as defensas previas de defecto
formal, falta de agotamiento de la via admnistrativa y de acto
consentido. Si bien el juzgado en resol uci 6n No. 462-2003 de las 15
hrs. del 12 de junio del 2003, las rechaz6 indicé que “sin
perjuicio de que puedan ser revisadas nuevanente al nonmento del
dictado de |la sentencia de fondo”, por |o que considera que |a
excepciones se encuentran pendientes de resolver. El j uez
consultante estima que tiene dudas fundadas de constitucionalidad
de los referidos nunerales de la Ley Reguladora de |a Jurisdiccion
Cont enci oso- Adm ni strativa, por contrariar el principio de igual dad
de las cargas procesales, sin un fundanento de justicia materia
sufi ci ente, puesto  que, con el agotamento preceptivo se
obstaculiza el acceso a |los nedios jurisdiccionales, restringiendo
las posibilidades de obtener wuna tutela cautelar adecuada
Consi dera tener dudas sobre l|a proporcionalidad del agotam ento
preceptivo de la via admnistrativa en cuanto restringe |o0s
derechos fundanentales a la accién y a la tutela judicial efectiva,

en salvaguarda del interés publico. En su criterio con e
agotam ento obligatorio de la via admnistrativa establecido en |a
ley se restringen derechos fundanentales, infringiéndose, en su

opini én, el principio de supremacia constitucional derivado de |os
articulos 195 y 196 del texto fundamental. En lo relativo a la
i ni npugnabi lidad |egal del acto téacitamente consentido, fornula
dudas acerca de su congruencia con el derecho fundanental a
control de legalidad o de recurrir en via jurisdiccional |os actos
de | as autori dades publi cas.

2.- El representante del Estado, por escrito presentado el
20 de agosto del 2004 se apersono y nanifestd que ninguna razon le
asiste al o6rgano jurisdiccional consultante, puesto que, el
requisito previo del agotamento de la via admnistrativa, no
limta los derechos o garantias del admnistrado a una tutela
judicial efectiva, por el contrario es un recaudo para inplenentar
el principio de “justicia admnistrativa”, para zanjar |as
diferencias en sede admnistrativa. Ese requisito cunple una
funci 6n de control adm nistrativo de parte del jerarca en beneficio
del admi nistrado, de nodo que con el msno se inplenmentan |o0s
principios de seguridad y certeza. En su opinién el agotamento
preceptivo tanpoco quebranta el principio de igualdad de cargas
procesal es.

3.- Por nenorial presentado el 30 de agosto del 2004, el
representante del Estado, anpli6 sus manifestaci ones, con cita de
doctrina, al estimar que el agotamento de la via admnistrativa
resulta beneficioso para el adm ni st rado, puesto que, | a
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adm nistracion tiene l|la posibilidad de nodificar o revocar su
criterio, dandole la razon a aquél. En lo relativo al acto
tacitanente consentido, estima que es un acto firne que no puede
ser inpugnable por tienpo indefinido y a voluntad del interesado.

4.- Por resolucion de las 11:40 hrs. del 18 de novienbre
del 2004, la presidencia a.i. de la Sala Constitucional tuvo por
apersonados a Vivian Avila Jones en su condicio6n de Procurador
adjunto y a la Licenciada Caudia Reyes Silva conp apoderarada
judicial de CGerardo Bol afos.

5.- En la sustanciacion del proceso se han observado |as
prescripciones de | ey.

Redacta el WMagi strado Jinesta; v,
CONSI DERANDO!

l. - PRESUPUESTOS DE ADM SIBILIDAD DE LAS CONSULTAS
JUDICIALES. El articulo 102 de la Ley de la Jurisdicciodn
Constitucional establece |os presupuestos de adnmisiéon de |as
consultas judiciales, disposicion de |la que se desprenden cuatro
el ementos condicionantes y fundanentales para su procedencia que
son los siguientes: a) que sea fornulada por un juez; b) gue
exi stan "dudas fundadas"” sobre la constitucionalidad de la norma
acto, conducta u omisio6n que se deba aplicar o juzgar; c¢) que
exi sta un caso sonetido al conocimento del juzgador o tribunal, y
d) que en ese asunto previo, deba aplicarse la norma o juzgarse e
acto, conducta u om sién que suscite |a duda de constitucionalidad.
Est os presupuestos fueron analizados en detalle en | a sentencia No.
1617-97 de las 14:54 hrs. del 17 de marzo de 1997, de la siguiente
maner a:

"A. Que la formule un «juez», térm no genérico que —-desde |uego- se
aplica tanto a |os juzgadores uni personales conb a los tribunales
col egi ados, y sobre lo cual es innecesario precisar mas que: a) que
debe tratarse de autoridades dotadas de poder jurisdiccional, lo
cual excl uye | as consul tas f or mul adas por tribunal es
adm ni strativos, pero si incluye las que hagan los arbitros en el
marco de | os asuntos sujetos a su decision (nétese que |lo relevante
en todos |os casos es que se esté ante el tramte de un proceso
conducente al dictado de una sentencia o |laudo arbitral, dotados de
| a autoridad de | a cosa juzgada); y, b) que el juzgador debe estar,
al monento de formular l|a consulta, debidanente habilitado para
ejercer esa conpetencia (ya que nal podria pensarse que una
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resol uci 6n que sea invalida en el proceso en cuestion pueda surtir
el efecto de dar inicio a un tramte que, conp éste, posee un
caracter puramente incidental).

B. Que existan «dudas fundadas» sobre |a constitucionalidad de la
norma, acto, conducta u om sion que se deba aplicar o juzgar. Esto
qui ere decir que el cuestionam ento debe ser razonable y ponderado.
Ademas inplica que no puede versar sobre aspectos sobre cuya
constitucionalidad la Sala ya se haya pronunciado. Ello es asi no
s6l o porque aceptar lo contrario inplicaria desconocer |a eficacia
erga omes de |las resoluciones de esta jurisdiccion, sino tanbién
dado que wuna consulta bajo esas circunstancias evidentenente
careceria de interés actual. Pero subrayese, por su relevancia para
el sub examne, que la explicada circunstancia so6lo deriva de
aquel | os pronunci ami entos en que |la Sala haya validado expresanente
la adecuacion de la norma, acto, conducta u onmsion a 1|os
paranetros constitucionales. En consecuencia, si una norna ha
superado anteriornmente el examen explicito de constitucionalidad
(en via de accién o consulta), no seria viable un nuevo
cuestionanm ento sobre el msno punto, pero si podria serlo respecto
de wun acto, conducta u omsién basados en la nisma norma
particul armente porque —en este caso— sienpre existe |la posibilidad
de un quebranto constitucional, ya no en la norma en si, sino en su
interpretaci 6n o aplicacién. A la inversa, el hecho de que un acto,
conducta u omsion haya sido refrendado anteriornente (quizas en
via de anparo o habeas corpus) no significa que no puedan existir
dudas sobre la constitucionalidad de Ia norma m sma en que aquell os
se fundanmenten. Y, en esta hipotesis, la consulta judicial es
perti nente.

C. Que exista un caso sonetido al conocimento del juzgador o
tribunal. Al igual que en la accion de inconstitucionalidad, I|a
consulta judicial nunca se da en el vacio o por nmero afan
académ co, sino que ella debe ser relevante para la decisiéon o
resol uci 6n del |l amdo «asunto previo» o «principal ». Final mente,

D. Que, en ese asunto previo, deba aplicarse la norma o juzgarse el
acto, conducta u om sién que suscite |a duda de constitucionalidad,
aspecto que —por su relevancia para el caso— resulta conveniente

precisar. En efecto, l|la expresion «deba aplicarse la norma o
juzgarse el acto, conducta u omsién», conlleva un sentido actua
muy definido y totalnente distinto a que si la ley hablara en

térm nos de que «pueda aplicarse la norma o0 juzgarse el acto,
conducta u omisidén». La consulta judicial no procede ante la nera
eventual i dad de que acaezcan esas circunstancias, ya que —-conp se
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explicd arriba— esta concepci6n equivaldria a que se inviertan |os
recursos de la jurisdiccion constitucional en un sinple ejercicio
académco o doctrinario. Para que la consulta sea viable, el
juzgador debe estar enfrentado, con certidunbre y en tienpo
presente, a la aplicacion de la norma o al juzganm ento del acto,
conducta u omi sion que | e suscite una duda de constitucionalidad."

I1.- OBJETO Y ADMSIBILIDAD DE LA CONSULTA JUDICIAL. El juez
contenci oso-adm ni strativo consultante estinma tener duda fundada de
constitucionalidad de los articulos 31, parrafo 1°, de la Ley
Regul adora de la Jurisdiccién Contencioso-Adm nistrativa “(.) en
tanto establece que el agotam ento preceptivo de la via
adm nistrativa, es condicion de admisibilidad de un proceso
ordinario ante la jurisdiccion contencioso admnistrativa” y 21,
parrafo 1°, inciso a), “(.) en el tanto se dispone que el acto
consentido téacitanente, por no haber sido recurrido en tienpo y
forma determinara la inadmsibilidad de la accién contencioso-
admnistrativa (.)”. Estima que el agotamento obligatorio de la
via administrativa tiene por propoésito lograr que el ente u 6rgano
publico rectifique su decision, |lo que, ordinarianente, no ocurre
en la experiencia admnistrativa y judicial. Adicionalnmente, estina
que el justiciable durante |la pendencia del recurso debe soportar
| a ejecuci 6n del acto adm nistrativo, puesto que, por |o dispuesto
en el nunmeral 148 de la Ley Ceneral de la Administraci én Publica la
interposicion de los recursos no tiene un efecto suspensivo. En
criterio del juzgador consultante lo anterior |o hace dudar de la
constitucionalidad de ese privilegio de la adm nistraci6n publica
por contrariar los ordinales 33 y 41 de la Constitucién Politica

dado que, a través del agotam ento preceptivo de la via
adm nistrativa se obstaculiza el acceso a la jurisdiccion y a la
tutela judicial efectiva, asi conp la vinculacion nmas fuerte de | os
derechos fundanentales. En |lo tocante, al acto admnistrativo
consentido téacitanente por el admnistrado, estima el juez que
puede inplicar |la inposibilidad para el adm nistrado de ejercer el
derecho fundanental a inpugnarlo en la via jurisdiccional o de
ejercer el control de legalidad. En la presente consulta concurren
los requisitos y condiciones que se refirieron en el considerando
anterior para la admsibilidad de |a consulta, puesto que, es
formulada por resolucién de un Organo jurisdiccional que tiene
notivos fundados de constitucionalidad sobre las normas que debe
aplicar en un proceso ordinario. En efecto, en el proceso ordinario
tramtado en el Juzgado Contencioso-Adm nistrativo, bajo el

expedi ente No. 97-001083-163-CA, la Procuraduria GCeneral de la
Republica por menorial presentado el 17 de marzo del 2000 (visible
a folios 134-136 de ese expediente) interpuso, entre otras defensas
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previas, la de falta de agotamiento de la via admnistrativa y de
acto consentido. Uteriornmente, al contestar |a demanda por |ibelo
presentado el 24 de mayo del 2000 (visible a folio 158-166 del
referido expediente), nuevanmente interpuso, entre otras defensas
propias la de falta de agotamiento de la via adm nistrativa y de
acto consenti do. El Juzgado  Contenci oso-Adm nistrativo  por
resol uci 6n No. 462-2003 de las 15 hrs. del 12 de junio del 2003
(visible a folios 288-289 del citado expediente), rechazd, entre
otras las defensas previas de falta de agotamiento de la via
adm nistrativa y de acto consentido, por extenporaneas al haber
sido interpuestas no en |los dos prineros tercios del enplazamento
sino en el dUdltinmbo e indicé “sin perjuicio de que puedan ser
revi sadas nuevanente al nonento del dictado de |la sentencia de
fondo”. De nmpdo que, al haber sido tanbién al egadas cono defensas
propi as por la Procuraduria CGeneral de |a Republica al contestar la
demanda, |as normas inpugnadas pueden ser nuevanente aplicadas a
esa litis al nonento de dictarse la sentencia de nérito, etapa que
se encuentra, préacticanmente, en ciernes, puesto que, el proceso se
encuentra listo para fallo al haberse evacuado |a prueba ofrecida.

[11.- NORVMAS CONSULTADAS. Las normas consul tadas de la Ley
Regul adora de la Jurisdiccién Contenci oso Administrativa (No. 3667
del 12 de marzo de 1966), en |o conducente, establecen Io
si gui ent e:

“Articulo 31.-

1. Ser & requisito par a admtir | a acci on cont enci oso-
adm ni strativa el agotam ento de la via adm nistrativa (..)”

“Articulo 21.-

1. No se admtird la accidén contencioso-adm nistrativa
respecto de:

a) Los actos consentidos expresanente o por no haber sido
recurridos en tienpo y forma, |os que sean reproducci 6n de otros
anteriores ya definitivos o firnes, y los confirmatorios de |os
consentidos (..)”

| V.- AGOTAM ENTO PRECEPTIVO DE LA VIiA ADM NI STRATI VA:
PRI VI LEG O | NJUSTI FI CADO FORVAL DE LAS ADM NI STRACI ONES PUBLI CAS.
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En la concepcion clasica del Derecho Administrativo sustancial vy
formal, las administraciones publicas, en cuanto procuran vy
atienden 1los intereses publicos o la satisfaccién de Ias
necesi dades col ectivas, deben estar provistas de una serie de
prerrogativas extraordinarias. Asi, en el anbito del Derecho
Procesal Administrativo, tradicionalnente, se admtid comd un
privilegio de caréacter formal el agotam ento preceptivo de la via
adm nistrativa o la via gubernativa previa, esto es, que |os
adm ni strados que se estinman |esionados o agraviados por un acto
adm ni strativo deben, de previo a acudir a la jurisdicciodn
cont enci oso-adm ni strati va, agot ar t odos | os recur sos
adm nistrativos ordinarios procedentes contra el msnb en sede
adm ni strativa. Consecuent enent e, el agotamento de la via
adm nistrativa, se convierte en un requisito de adm sibilidad del
proceso contencioso-adm nistrativo en su versién objetiva o
revisora clésica y tradicional. En |la base de este instituto
subyace |a denom nada prerrogativa de |la autotutela declarativa y
ej ecutiva de las administraciones publicas, la cual ha encontrado
sustento, al propio tienpo, en principios tales conb |los de
efi caci a, eficiencia y buena adm nistracion. La autotutela
declarativa significa que |los entes publicos pueden, por si y ante
si, sin necesidad de acudir ante un juez, inponerle obligaciones a
| os adm ni strados o bien suprimrles o nodificarles sus situaciones
juridicas sustanciales -llanense derechos subjetivos o intereses
legitinos-. La obligacién legislativa ineludible del adm nistrado
de ejercer o plantear todos |os recursos adm nistrativos ordinarios
contra un acto admnistrativo antes de acudir ante el juez
contenci oso-admi ni strativo, constituye una nanifestaci 6n especifica
de la autotutela declarativa de |as admnistraciones publicas,
puesto que, el legislador espera que |la propia admnistracion
publica pueda defender el acto administrativo inmpugnado o bien
anularlo o nodificarlo, evitandole tener que conparecer ante la
jurisdiccion contencioso-adm nistrativa. De esta forma, en la via
adm nistrativa |la admnistraci én publica se convierte, al nmisnp
tienmpo, en juez y parte, puesto que, debe atender las solicitudes o
pedi ment os formnul ados por |os adm nistrados y resolver |o0s recursos
adm ni strativos ordinarios que procedan contra el acto final que
ella msma dicte. Conmb se ve, la autotutela es un concepto
di anetral mente opuesto al que inpera en el resto de l|las ramas
juridicas, en las que opera la heterotutela, esto es, la ejercida
por un tercero supra partes con |las garantias constitucional es de
i mparci alidad, independencia y objetividad, comb |lo es un &rgano
jurisdiccional. Asi, a npdo de ejenplo, en el anbito del Derecho
Privado un particular puede inponerle una obligacién o afectar |as
situaci ones juridicas sustanciales de otro, Unica y exclusivanente,
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si ello surge de forma consensuada a través de |la aplicaci 6n del
principio de la autonomia de la voluntad (articulo 28 de la
Constitucion Politica) o de la intervenci 6n de un juez (articulo 41
de la Constitucién Politica). No obstante, |os principios rectores
de la organizacion y funcion administrativa de la eficiencia y
eficacia, plasmdos en la propia Constitucién Politica (articulos
140, inciso 8°, y 191), deben entenderse, en todo nonento y bajo
cual qui er circunstancia, subordinados a |os derechos fundanental es
y deben ceder ante éstos, puesto que, constituyen el fundanento y
la base de entero ordenamiento juridico. Moder nanmente | as
adm ni straci ones publicas deben ser concebidas y entendi das conb un
sujeto de Derecho ms del ordenamiento juridico, de nodo que
resulta repugnante para el Derecho de la Constitucid6n la asinetria
o desigualdad crénica que canpea en el anbito de la jurisdiccion
contenci oso-adm nistrativa entre el admnistrado o el ciudadano y
el respectivo ente publico. E reconocinmento y otorgamento
| egislativo de una serie de prerrogativas formales o adjetivas a
los entes publicos en el orden jurisdiccional contencioso-
adm nistrativo no tiene justificacion objetiva y razonable si su
funci 6n adm nistrativa, de acuerdo con el paranetro constituciona

(articulos 33 y 49 de la Constituci én Politica) debe ser objeto de
un control de legalidad plenario y wuniversal, sin fisuras o
reductos exentos y, sobre todo, si son creados y puestos en
funcionamento para servir o atender |as necesidades de |os
ci udadanos o admi ni strados —organi zaci ones servici al es-.

V.- | NCONSTI TUCI ONALI DAD DEL CARACTER PRECEPTIVO DEL
AGOTAM ENTO DE LA Vi A ADM NI STRATI VA. Actual nente, sobre todo a la
luz de los principios de la supremacia de la Constitucion y de la
vincul aci 6n mas fuerte de |os derechos fundanmental es, asi cono de
su eficacia expansiva y progresiva e interpretaci 6n mas favorabl e,
se entiende que el caracter obligatorio o preceptivo del
agotamento de la via admnistrativa rifie con el derecho
fundamental de |os adm nistrados a obtener una justicia pronta y
cunplida ex articulos 41 y 49 de la Constitucién Politica (tutela
judicial efectiva) y con el principio de igual dad, puesto que, sélo
en el proceso contencioso-adnmnistrativo -y no asi en el resto de
las jurisdicciones- se |le obliga al justiciable, antes de acudir a
la via jurisdiccional, agotar todos |os recursos admnistrativos
ordi nari os procedentes. La infraccion al derecho fundanental a una
justicia pronta y cunplida deviene de |os siguientes aspectos: a)
Nor mal nent e, cuando el adm nistrado interpone |o0s recursos
ordinarios de revocatoria, apelacién o de reposicion -entendido
este ultino conb el recurso horizontal que cabe contra |os actos
del jerarca o superior jerarquico suprenp-, no logra que el propio

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

6organo 0 su superior |lo modifique o anule, de nodo que el
agotam ento de la via administrativa es conb sacar agua de un pozo
seco, al no lograrse obtener nada de la interposicién de |os
recursos, transformandose asi en una pesada carga o especie de via
crucis para el admnistrado; b) es sabido que el procedimento
adm nistrativo y su etapa recursiva o0 de revision, suel e
prolongarse mas alla de los plazos legales y de |o que puede
concebirse conb un plazo razonable, con |lo cual se prolonga
i ndefini damente, incluso por afios, el acceso a la tutela judicia

efectiva, sin tener posibilidad de hacerlo innediatamente y cuando
| o estime oportuno; c) la sumatoria del plazo necesario para agotar
la via administrativa con el requerido por la jurisdicciodn
contenci oso-adm ni strativa, provoca que |os adm nistrados obtengan
una justicia tardia, la cual, eventual mente, puede transformarse -
segun su prolongaci6on y las circunstancias particulares de |os
adm ni strados justiciables- en wuna denegacion de justicia; 1o
anterior constituye una clara y evidente ventaja relativa para |os
entes publicos de la cual, en ocasiones, se prevalen, puesto que,
el adm nistrado o ciudadano pasa -por su condicion ordinaria de
per sona fisica- y I a adm ni straci 6n publica per manece
prol ongadanente en el tienpo. En o que atafie a |la vul neraci én de

princi pio de igual dad, debe indicarse que el agotam ento preceptivo
de la via adm nistrativa, derivado del privilegio de la autotutela
decl arati va, expone al justiciable que litiga ~contra una
adm ni straci 6n publica a una situaci 6n discrimnatoria, puesto que,
no existe un notivo objetivo y razonable para soneterlo a ese
requisito obligatorio, a diferencia del resto de |os ordenes
jurisdiccionales. Debe tenerse en consideracion que, incluso, la
i bertad de configuraci 6n o discrecionalidad |egislativa al disefiar
| os diversos procesos, tiene comp limte infranqueable el principio
de igualdad. Lo anterior, queda reforzado si se considera que |as
adm ni straci ones publicas son un sujeto de Derecho mas que no
ti enen por qué gozar de tales privilegios o prerrogativas y que el
eje central en una admnistraci én prestacional o en un Estado
Social y Denocratico de Derecho lo es l|la persona, esto es, el
usuario o consumidor de los bienes y servicios publicos. En
esenci a, los intereses publicos y la satisfaccion de |as
necesi dades colectivas no pueden tenerse conp clausulas de
apoderam ento para enervar |os derechos fundanentales de |os
adm ni st rados 0, senci | | anent e, como el al tar para ser
sacrificados.

~VI.- ADECUACI ON DEL AGOTAM ENTO DE LA Vi A ADM NI STRATI VA
AL PARAMETRO CONSTI TUCI ONAL: CARACTER FACULTATI VO U OPTATI VO PARA
EL ADM NI STRADO. La interpretacion mhs favorable a la eficacia
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expansiva y progresiva de |os derechos fundanentales de |os
adm nistrados a una justicia pronta y cunplida y a la igualdad,
i mpone replantearse cualitativamente el carécter obligatorio del
agotam ento de la via administrativa inmpuesto por el |egislador. En
ef ecto, debe entenderse que el agotamiento de la via adnministrativa
debe quedar a la libérrima elecci6n del admnistrado, de nmpodo que
sea éste quien, después de efectuar un juicio de probabilidad
acerca del éxito eventual de su gestion en sede adm nistrativa,
decida si interpone o no |os recursos admnistrativos procedentes.
Es de esperar que las posibilidades del admnistrado se refuercen
cuando se trata de | os denom nados “tribunal es adm nistrativos” (V.
gr. Tribunal Anbiental, Tribunal Fiscal Admnistrativo, Tribunal

Aduanero Nacional, Tribunal del Servicio Cvil, Tribunal de Carrera
Docent e, Tri bunal Regi stral Adm ni strati vo, Tri bunal de
Transportes, etc.), puesto que, cono los msnbs han sido

constituidos, casi de forma usual, conp Organos desconcentrados en
grado maxino, se obtiene una nmayor garantia de especialidad
técnica, inparcialidad y objetividad, al difunmnarse |a relacio6n de
jerarquia y diluirse cualquier criterio politico. La idea del
caracter facultativo del agotamiento de la via admnistrativa, no

es ajena o extrafia al ordenamiento juridico infraconstitucional, |a
propi a Ley Regul adora de |a Jurisdiccion Contencioso-Adm nistrativa
establ ece cuatro supuestos en que resulta optativa. Asi, el
articulo 32 exceptua del recurso de reposicién el acto presunto por
silencio negativo cuando emana del jerarca, los actos no

mani f est ados por escrito —tacitos- y los reglanentos. El articulo
87, en tratandose del proceso especial de separaci 6n de directores
de | as entidades descentralizadas, establece que no es necesario
pl antear el recurso previo de reposicion. Por su parte el articulo
357 de la Ley General de la Adm nistraci 6n Pablica estatuye que no
es necesario agotar la via adm nistrativa para inpugnar |las vias de
hecho. Por ultinmo, la propia Ley de la Jurisdiccion Constitucional,
en su articulo 31 indica que no es necesario agotar la via
adm nistrativa para acudir al proceso de anparo. Cabe aclarar vy
advertir, aunque no es objeto de |a presente consulta judicial, por
su trascendental inportancia que el plazo de caducidad de |a accio6n
—cual quiera que este sea-, cuando el admnistrado opta por no
agotar la via admnistrativa, enpezard a correr a partir de la
notificacion del acto final no inpugnado. En summ, el caréacter
electivo de la via adm nistrativa, resulta absol utanente congruente
con | os derechos fundanental es de | os adm nistrados de acceso a la
jurisdiccion, a una justicia pronta y cunplida (articulo 41 de la
Constitucion Politica), a la igualdad (articulo 33 de Ila
Constitucion Politica) y a controlar la legalidad de la funcion
adm ni strativa (articulo 49 de la Constitucion Politica). Ahora
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bi en, debe resaltarse que tan constitucional es que el adm nistrado
opte por acudir directanente a la via jurisdiccional, sin agotar la
via adm nistrativa, conpb cuando elige hacerl o.

VI1.- AGOTAM ENTO PRECEPTI VO | MPUESTO POR EL TEXTO CONSTI TUCI ONAL.
El constituyente originario establecid varias hipétesis en que el
agotamento de la via admnistrativa resulta preceptivo, a
entender que el d6rgano o instancia que revisa o fiscaliza un acto
adm ni strativo determ nado es una garantia de acierto, celeridad y
economia para el admnistrado. En tales circunstancias, se
encuentran |los nunerales 173 respecto de |os acuerdos nmnuni ci pal es,
en cuanto el parrafo 2°, de ese nuneral establece que si no es
revocado o reformado el acuerdo objetado o recurrido, |os
ant ecedent es pasaran al Tribunal dependiente del Poder Judicial que
indique la ley para que resuelva definitivanente y 184 en cuanto le
reserva a la Contraloria Ceneral de |a Republica la jerarquia
inpropia de los actos admnistrativos dictados en materia de
contrataci 6n admnistrativa. En estos dos supuestos, al existir
norma constitucional que |e brinda cobertura al agotamento
preceptivo de la via admnistrativa no puede estinmarse que sea
i nconstitucional ese presupuesto obligatorio de adm sibilidad de un
proceso contenci oso-adm ni strati vo.

VI11.- ACTO TACI TAMENTE CONSENTI DO. PRI VI LEG O FORNMAL
| NJUSTI FI CADO DE LAS ADM NI STRACI ONES PUBLI CAS. Oro de los
privilegios formales de |as adm nistraci ones publicas en el proceso
contenci oso-adm nistrativo |lo constituye |la figura dogmatica vy
legislativa del acto tacitanmente consentido que tiene una |0gica
irrefutable en relacidén con el agotam ento preceptivo de la via
adm nistrativa. Si el agotamiento de la via admnistrativa -
sustentado en el privilegio de la autotutela declarativa- es un
requisito de adm si bi |'i dad de car acter obligatorio,
consecuentenente, si el admnistrado no ejerce en tienpo y form
| os recursos admnistrativos procedentes, el |egislador presune, a
partir de la conducta om sa del admnistrado, que ha consentido
tacitanente el acto admnistrativo al no recurrirlo en |los plazos y
por los nedios dispuestos por el ordenamiento juridico. Ese
instituto procesal infringe frontalnmente el derecho fundanental de
| os administrados de acceder a la jurisdiccion (articulo 41 de la
Constitucion Politica), puesto que, le inpide perpetuanente,
di scutir el asunto ante la jurisdiccion dispuesta por el
constituyente para ejercer el control de legalidad de la funcidn
adm ni strativa (articulo 49 de l|a Constitucion Politica),
simpl enente, por no haber ejercido e interpuesto |0S recursos
adm ni strativos procedentes. Consecuentenente, si |a adecuaci 6n del
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agotamento de la via admnistrativa al paranmetro constituciona
i mpone estimarla cono facultativa u optativa para el adm nistrado,
la figura del acto consentido debe ser reputada cono
i nconstitucional en cuanto supone de forma inplicita que debe
cunplirse obligatorianente con tal recaudo.

| X. - NORVAS CONEXAS. ElI articulo 89 de la Ley de la
Jurisdicci én Constitucional preceptia que |la sentencia que declare
la inconstitucionalidad de una norma o |ley, declarara tanbién |la de
| os demhs preceptos de ella cuya anulaciodn resulte evidentenente
necesaria por conexidn o consecuencia. Ese nuneral, por 1o
di spuesto en el propio articulo 108 ibidem resulta aplicable
supletorianente a las consultas judiciales. Por |o expuesto, este
Tri bunal Constitucional estima que por conexi6n con |as nornas
consul tadas, tanbi én resultan inconstitucionales |las siguientes de
| a Ley Regul adora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa: a)
La frase del articulo 18, parrafo 1° de la Ley Reguladora de la
Jurisdicci 6n Contencioso Adm nistrativa en cuanto establece “(.)
gue no sean susceptibles de ulterior recurso en via admnistrativa
(.)”; b) el inciso d) del parrafo 1° del articulo 41 de ese cuerpo
normativo en cuanto dispone “d) Qe no esta agotada la via
adm nistrativa”; c) El parrafo 3° del articulo 33 de esa ley al
preceptuar“3. La falta de agotam ento de la via adm nistrativa dara
lugar a su al egaci 6n, por via de defensa previa, si el Tribunal no
apreciare el defecto en |la oportunidad prevista en el articulo 41”;
d) la frase final del parrafo 4° del articulo 33 al sefialar “(.)
por no haber sido recurridos admnistrativanente en tienpo vy
forma”; e) el inciso c) del articulo 50 de la ley referida a
indicar “c) La falta de agotamiento de |la via adm nistrativa”

X.- CORCLARIO. En nérito de |o expuesto, se inpone evacuar la
consulta judicial de constitucionalidad en el sentido que |os
parrafos prinero y segundo del articulo 31, en cuanto establecen
gue es requisito preceptivo para acceder a la jurisdiccion
contenci oso adm nistrativa el agotamento de la via adm nistrativa
y cuando se tendra por cunplido, y el inciso a) del parrafo 1° de
articulo 21, al preceptuar que no sera adnmsible la accion
contenci oso administrativa respecto de los actos téacitanente
consentidos, anbos de l|la Ley Reguladora de I|a Jurisdiccion
Cont enci 0so- Admi ni strativa (No. 3667 del 12 de marzo de 1966), son
inconstitucionales por infringir |os derechos fundanentales de
acceso a la jurisdiccion, a una justicia pronta y cunplida, a la
igualdad y de control de la legalidad de Ia funcién adm nistrativa,
por | o que deben ser anul ados en | o conducente junto con | as nornmnas
conexas. De conformidad con el articulo 107 de la Ley de la
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Jurisdicci 6n Constitucional, se inpone conunicar esta sentencia al
Tri bunal consultante, a |la Procuradora Ceneral de la Republica y a
| as partes apersonadas en el proceso ordinario en que se aplican
| as normas consultadas. Asimsnpb, a tenor de |os ordinales 90, 107
y 108 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional se debe ordenar
publicarla integramente en el Boletin Judicial y resefarse en el
Diario Oicial La Gaceta.

XI.- Los Magistrados Solano y Vargas salvan el voto y declaran sin
| ugar la consulta por no estimar inconstitucional |o consultado.

POR TANTO:
Se evacua la consulta judicial en el sentido que los parrafos 1° vy
2° del articulo 31, en cuanto disponen “ 1. Sera requisito para

admtir la acciodn contencioso-adninistrativa el agotamento de |la
via administrativa. 2. Este tramte se entenderd cunplido: a)
Cuando se haya hecho uso en tienpo y forma de todos |os recursos
adm nistrativos que tuviere el negocio; y b) cuando la ley Ilo
di sponga expresanente.(.)” y el inciso a) del parrafo 1° del
articulo 21, al preceptuar que no sera adnmsible la accion
contenci oso administrativa respecto de los actos téacitanente
consentidos, anbos de l|la Ley Reguladora de I|a Jurisdiccion
Cont enci 0so- Admi ni strativa (No. 3667 del 12 de marzo de 1966), son
inconstitucionales. Por |lo que se anula l|la totalidad de |os
parrafos 1° y 2° del articulo 31 y la frase “(.) o por no haber
sido recurridos en tienmpo y forma (.) del inciso a) del parrafo 1°
del articulo 21, anbos de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Cont enci 0so- Adm ni strati va. Por conexi dad con | as nor mas
consul tadas se anulan, por inconstitucionales, l|as siguientes: a)
La frase del articulo 18, parrafo 1° de la Ley Reguladora de la
Jurisdicci 6n Contenci oso Administrativa, en cuanto establece “(.)
gue no sean susceptibles de ulterior recurso en via admnistrativa
(.)”; b) el inciso d) del parrafo 1° del articulo 41 de ese cuerpo
normativo en cuanto dispone “d) Qe no esta agotada la via
adm nistrativa”; c) El parrafo 3° del articulo 33 de esa ley al
preceptuar “3. La falta de agotamiento de la via admnistrativa
dara lugar a su alegacion, por via de defensa previa, si el
Tribunal no apreciare el defecto en la oportunidad prevista en el
articulo 41"; d) la frase final del péarrafo 4° del articulo 33 al
seflalar “(.) por no haber sido recurridos admnistrativanente en
tienpoy forma”; e) el inciso c) del articulo 50 de la ley referida
al indicar “c) La falta de agotamiento de la via admnistrativa”

Esta sentencia tiene efectos declarativos y retroactivos a |la fecha
de vigencia de |as normas consultadas y conexas, todo sin perjuicio
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de | os derechos adquiridos y situaciones juridicas consolidadas en
virtud de sentencia pasada en autoridad de cosa juzgada materi al
Conuni quese al Juzgado consultante, |la Procuraduria General de |a
Republica y las partes apersonas en el proceso. Publiquese
integranmente en el Boletin Judicial y reséfiese en el Diario Ofici al
La CGacet a.

Lui s Fernando Sol ano C.

Pr esi dent e

Luis Paul i no Mor a M
Ana Virginia

Cal zada M

Adri an Var gas

B

Glbert Armijo S.

Er nesto Ji nest a L.

Fernando Cruz C.
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VOTO SALVADO DE LOS MAG STRADOS SOLANO y VARGAS

Los Magi strados Solano y Vargas salvan el voto y declaran que no
son inconstitucionales |as normas consultadas, con base en |o0s
si gui entes argunent os que redacta el primero:

|. Agotamiento de la via admnistrativa conb un tena de |ege
f er enda.

Anal i zado el objeto de esta accio6n, |leganps a | a conclusi6n de que
es el legislador positivo, y no la Sala Constitucional, |la que debe
el aborar un disefio idoneo para la tramtaci6én del procedimento
adm nistrativo, que pernmita l|la eficaz gestion de 1|los asuntos
publicos sin inpedir el pleno ejercicio de |los derechos de |os
adm ni strados. Las normas inpugnadas no son inconstitucionales per
se, ya que establecen en principio reglas que pernmten una
resol uci 6n alterna del conflicto, evitando “judicializar” todas |as
di sputas que surjan entre la Administracién y |los ciudadanos. Si lo
i nadecuado es |la forma conb son |l evados a cabo | os procedi m entos
de autotutela, sera el |egislador quien debera disefar necani snos
efi caces para conservar el delicado equilibrio que en toda soci edad
debe existir entre el interés general y |os derechos particul ares.

1. El agotam ento previo conp obstaculo del acceso efectivo a la
justicia (caso de los “recursos en escalerilla” en nmateria
muni ci pal .

De conform dad con o resuelto por esta Sala en sentencias nuneros
2004- 00629- 04, 4842-04, 5138-04 y 12060-05, el sistema de Unica
instancia en materia recursiva previsto en el inciso 1) de
articulo 350 de la Ley General de la Adm nistracion Pdblica, se
ronpe en materia nunicipal, pues de conform dad con | o dispuesto en
el articulo 153 del Cddigo Miunicipal se prevé un sistema de
recursos en escalerilla (véase en sentido contrario, |lo resuelto
por esta Sala en sentencias 2001-04197 y 2004-4110), I|lo cua
implica, que si se parte de que en el articulo 173 de Ila
Constitucion Politica, se establece conpb requisito indispensable
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para impugnar en Jla via contencioso administrativo aquellas
conductas nunicipales que se estinmen ilegales, debe agotarse de
previo la via administrativa, el administrado tendra que pasar un
tortuoso camno de seis instancias —incluyendo un jerarca inpropio
bifasico, a saber: el Tribunal Contencioso Administrativo-, a
ef ecto de poder accionar en esa via jurisdiccional.

Con base en ese criterio, resulta paraddjico que si uno de |os
fundanmentos en que se basa |la declaratoria de inconstitucionalidad
de los articulos 18.1, 19.1, 21, 31 y 34 de |la Ley Reguladora de |a
Juri sdicci 6n Contenci oso Adm nistrativa y normas conexas, es que el
principio de irrevocabilidad de |os actos admnistrativos,
constituye un obstaculo que inpide al admnistrado tener acceso
expedito a la via contencioso adm nistrativa en tutela oportuna de
sus derechos, sobre |la base -no conprobada enpiricanmente en e

expediente- , de que préacticanente |as Adm nistraciones Publicas
casi nunca dejan sin efecto |las conductas presuntanente |esivas a
| os derechos de aquell os —situaci 6n que se ha conparado en doctrina
conb sacar agua de un pozo vacio-; que en materia mnunicipal y al
supuesto anparo de |lo dispuesto en los articulos 153, 156, 161 y
162 del Codigo Minicipal, se afirne de nmanera categorica que el
adm ni strado tenga que agotar -—dependi endo del supuesto en que se
encuentre confornme a |o previsto en dichos nornas- desde dos hasta
seis instancias para tener acceso a l|la jurisdicciodn contencioso
adm nistrativo, lo que inplica, soneter a l|las personas que se ven
perjudi cadas por acciones u om siones de | os Gobiernos Minicipal es,
a un largo e incierto camno para la tutela de sus derechos, a
diferencia de aquellos que no se encuentran en estos supuestos, |o
que resulta contrario a las normas, valores y principios de

Derecho de la Constitucién, a pesar de que -en principio- el
mantener el agotamento de la via adnministrativa se basa en una
norma constitucional (articulo 173), que bien podria interpretarse
—sobre |a base de |os fundanentos doctrinarios que sustentan el
voto de mayoria y de |los propios valores y principios que informn
el Derecho de la Constitucion- en el sentido de que no se esta ante
un caso de jerarquia inpropia biféasica, si no mas bien, de acceso a
la via jurisdiccional conpetente una vez que en sede nunicipal se
hayan agotado |os recursos que establezca la ley, sin que ello
pueda inplicar un sistena recursivo mas gravoso que inpida el
acceso rapido a esa via -cono el sistema de escalerilla-. Este
sistemn, ademas, no esta previsto de manera expresa en el Cbddigo
Muni ci pal, pues |lo que en realidad se establece son tres sistenas
recursivos, dependiendo de si el acto fue dictado por el Concejo

por una autoridad dependi ente del Concejo o bien, de un funcionario
dependiente del Alcalde Mnicipal, 1o que no puede interpretarse

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

gue deben agotarse todas esas instancias —que en total suman seis-
para tener acceso la via contencioso admnistrativa. Una
interpretacién de ese estilo se hace necesaria a la luz de lo
resuelto por la nmayoria, so pena de consagrar una desigualdad
mani fi esta para el adm ni strado en sede nuni ci pal

Sostener otra cosa, inplicaria, pues, colocar a |os admnistrados
del sistema recursivo nunicipal, en una situaci 6n de desigual dad al
hacerl os agotar desde dos hasta seis instancias para tener acceso a

la via contencioso, aun y cuando, |a Constitucion Politica
uni canente di sponga que “.si la Minicipalidad no revoca o reforma
el acuerdo objetado o recurrido, |os antecedentes pasaran al

Tribunal del Poder Judicial que indique la ley para que resuelva
definitivanente.” (el subrayado <corre por nuestra cuenta). Se
concluye asi féacilnente que el agotamiento obligatorio no es el
factor que genera esta distorsion, sino que es la forna conp estan
siendo aplicadas en la actualidad, |as disposiciones del Cbdigo
Muni ci pal .

I11. Los necanisnbs de contencidn previstos en el Proyecto de
Codi go Contencioso Administrativo para evitar la multiplicidad de
vias y por ende, el nenoscabo al principio de seguridad juridica y
a los derechos fundanentales de |os adm nistrados, que podrian
deri varse de resol uci ones contradictorias en | as vi as
adm nistrativa o jurisdiccional.

Si bien es cierto, el agotamiento de la via admnistrativa seria
facultativo a partir del voto de mayoria —-salvo en |os supuestos
previstos por la Constituci6n Politica-, cabe agregar que deben
est abl ecerse necanisnbs de contencidén tendentes a evitar la
multiplicidad de vias y por ende, a fin de no causar nenoscabo al
principio de seguridad juridica, que tiene tanbién rango
constitucional .

Y esta es, precisanente |la finalidad que se cunple con el Proyecto
de Codigo Procesal Contencioso- Admnistrativo, tal y conp se
desprende de los siguientes articulos, relacionados con el tenmn
baj o anali si s:

“Articulo 31.-
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1.- El agotamiento de |la via admnistrativa sera
facultativo, salvo para |o dispuesto en los articulos 173 y 182 de
la Constitucion Politica, asi conmb en |los casos de las jerarquias
i npropi as creadas por |ey.

2. - En todo caso, el jerarca inpropio deberéa resolver el
recurso administrativo planteado dentro del plazo maxi no de un nes.

3. - Si se hubiera acudido directanente a la via
jurisdiccional, sin haber agotado la via admnistrativa, el
superior jerarquico suprenpo del dérgano o entidad conpetente, de
acuerdo con las reglas del articulo 126 de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci 6n  Publi ca, podra confirmar, nodi fi car, anul ar,
revocar, o cesar l|la conducta adm nistrativa inmpugnada, en beneficio
del adm ni st rado, dentro de los cinco primeros dias del
enpl azam ento, sin suspensi 6n de | os procedi ni entos.

4. - Si dentro del plazo sefialado en el apartado anterior,
| a Adm nistraci 6n Pablica nodifica, anula, revoca, cesa, enmenda o
corrige la conducta admnistrativa adoptada, en beneficio del
adm ni strado, se tendra por termnado el proceso en |o pertinente
sin especial condenatoria en costas, y sin perjuicio de que
continie para el reconocimento de |os derechos relativos al
restablecinmento de la situacion juridica del actor, incluyendo |a
eventual indemi zaci 6n de | os dafios y perjuicios ocasi onados.

5. - Cuando se fornmulare el recurso ordinario que
corresponda ante la Administraci 6n Pdblica y esta no notificare su
resol uci 6n dentro de un nes, podr& tenerse por desestinado y por
agotada la via adm nistrativa.

6. - Si el recurso fuere resuelto expresanente, el plazo
para formular |la demanda se contarad desde el dia siguiente de la
noti ficaci 6n respectiva.”

“Articul o 35.-

1.- Cuando se inmpugne una conducta omisiva de l|la Adm nistracion
Publica, el interesado podra requerir al d&érgano o ente respectivo
para que adopte |la conducta debida en el plazo de quince dias. S
transcurrido dicho plazo persiste la omision, quedara expedita la
via contenci oso-adm ni strativa.
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2.- De haberse acudido directamente a la via jurisdiccional, el
jerarca suprenp de |la entidad u érgano conpetente, podr& solicitar
al Juez o Tribunal, la suspension del proceso por el plazo maxinmo
de ocho dias para cunplinentar |a conducta debida. De hacerlo asi,
se dara por termnado el proceso sin especial condenatoria en
costas, sin perjuicio de la continuacion del msno para el
restablecimento pleno de la situacién juridica de la persona
| esi onada.”

“Articulo 115. -

1.- Si  habi éndose incoado el proceso, la Admnistracioén
Publica denandada reconociere total o parcial nente, en via
adm nistrativa, l|las pretensiones del demandante, cualquiera de |as
partes podré ponerlo en conocimento de Juez Tram tador o Tribunal.

2. - El Juez Tramitador o Tribunal, luego de concedida
audi enci a al demandante por un plazo maxi no de cinco dias habiles,
y previa conprobaci 6n de | o al egado, declararéa term nado el proceso
en | o conducente..”

Dada su natural eza particular, el voto de mayoria contenido en |la
sentenci a namero 2006- 3669 no tiene un di nensi onam ento —confornme a
| o dispuesto en el articulo 108 en relacion con el 91 de la Ley de
la Jurisdiccion Constitucional- que permita al adm nistrado y sobre
todo a | os operadores juridicos, saber a qué atenerse con relacion
a los alcances de la declaratoria de inconstitucionalidad de |os
articulos 18.1, 19.1, 21, 31 y 34 de la Ley Reguladora de la
Juri sdi cci 6n Cont enci 0so Adm ni strati va, l o que pr oduce
incertidunbre, especialnmente respecto a |los alcances de su
aplicaci 6n practica, supuestos que si se prevén en el Proyecto de
Codigo Procesal Contencioso Admnistrativo, pues éste contiene
mecani snbs que no soOlo tienden a salvaguardar el principio de
seguridad juridica, sino que ademds, dan preemni nencia —en al gunos
casos- a la aplicaci 6n de nedios de terminaci 6n antici pada de |os
conflictos que se planteen ante la Jurisdiccion Contencioso
Adm ni strativa, lo cual, podria incidir positivamente en dismnuir
el porcentaje de litigiosidad en dicha sede.

Que en virtud de lo anterior, aun y cuando el voto de
mayoria propugha por un acceso nas expedito y oportuno a la via
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contenci oso administrativa, su ejecucion en l|la practica podria
derivar —-dada su carencia de un dinmensionamento de |os efectos de
la declaratoria de inconstitucionalidad y de la inexistencia de
normativa vigente que establ ezca mecani snos de contenci 6on, a fin de
evitar el grave problerma de |a duplicidad de vias- en una situacion
de incertidunbre y de inseguridad juridica, al carecer tanto |os
adm ni strados cono | os operadores del derecho, de reglas claras que
regulen el acceso a la jurisdiccidn contencioso administrativa. Y

esta es wuna cuesti6n de repercusion constitucional, sin duda
al guna.

En sintesis, | a declaratoria de inconstitucionalidad
de los articulos 18.1, 19.1, 21, 31 y 34 de |la Ley Regul adora de la
Juri sdicci 6n Cont enci 0so Admi ni strativa, resulta no sél o

i noportuna, si tomanbs en consideraci 6n que existe un Proyecto de
Codi go Procesal Contencioso Adm nistrativo —al que ya se le habia
dado priner debate en la Asanblea Legislativa, pero que fue
devuelto a la Com si6n Permanente de Asuntos Juridicos-, en que se
torna facultativo el agotamiento de la via admnistrativa salvo en
| o0s casos expresanente previstos en ese cuerpo normativo (ver
articulo 31 inciso 1: “ El agotamiento de la via admnistrativa
sera facultativo, salvo para |lo dispuesto en los articulos 173 y
182 de la Constitucion Politica, asi conb en los casos de |as
jerarquias inpropias creadas por ley.” ) y cuya ejecuci6n practica
una vez que entrara en vigencia, vendria aparejada de una serie de
derogatorias normativas y de necani snbos de contenci6n, a efecto de
gue su aplicacion responda a todo un sistema integral de justicia
contenci oso administrativa mas rapido y efectivo; sino tanbién
inconpleta, pues la sola declaratoria de inconstitucionalidad de
di chas normas, no garantiza que en este nonento y con |as carencias
gue se han apuntado, el admnistrado pueda tener un acceso nas
rapido y oportuno a la jurisdiccién contencioso admnistrativa, |o
gue en definitiva, podria provocar un problema nmayor al interés
publico y a tutela de |os derechos fundanentales, del que se
pretendia resol ver con esa sentencia.

| V. Sobre el acceso a la justicia.

Por o demas, resulta dificil aceptar que sea el solo agotam ento
obligatorio de la via adm nistrativa el causante de una violacioén
al principio (derecho) de acceso a la justicia que esta Sala ha
pot enci ado extensanmente en su jurisprudencia, particularnente desde
la sentencia nunero 1739-92, de las 11:45 horas del prinmero de
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julio de m | novecientos noventa y dos. Los hechos indican mas bien
gue las partes (y nuy particularnente el estanento de | os abogados)
tratan de extender en el tienpo la duracién de |os procedim entos
adm ni strativos, con el anino de inpedir el dictado del acto final
Dentro de esa tesitura, incluso, ha sido inpugnados ante esta m sm
Sal a, acusandolos de violatorios de derechos fundanentales |o0s
“cortos plazos” establecidos por el articulo 346 de |la Ley Genera
de la Adm nistracion Publica. Esta pretension fue desestinmda por
la Sala en sentencia nunero 2003-13140 de |las catorce horas con
treinta y siete mnutos del doce de novienbre de dos m |l tres.

Par al el amente, hay que seflalar que el recurso de anparo, a través
de lo establecido por el articulo 32 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, ha servido en gran nedida para regularizar el
funci onam ento de |las diferentes adm ni straci ones publicas, si bien
anal i zando caso por caso y sin Ilegar a la constitucionalizaci 6n de
pl azos, conmpb se ha dicho en esta sede. Vid. entre otras, sentencia
2005- 04287.

Oro tanto cabe decir de |l a especifica configuraci én con que |la Ley
ha dotado hasta ahora al proceso contencioso adm nistrativo, que
permte que en un caso aparentenente sinple, conp el que sirve de
base a |la presente consulta, hayan pasado nmas de nueve afios sin un
pronunci am ento sobre el fondo. Con |o cual, valdria preguntarse si
es la via administrativa, o la propia jurisdiccional, la que ha
estado en deuda con |as personas, pues el derecho de acceder a |la
justicia no se limta a |la nera posibilidad de deducir ante un juez
o tribunal una pretension determ nada, sino tanbién al derecho de
gue la justicia se admnistre en forma cunplida y prontanente,
val ga decir, en un plazo razonable, sin dilaciones injustificadas —
tutela judicial efectiva, tutela judicial plena-. Determ nar
|l anamente que todas |as disputas con |la Adnm nistraci 6n pueden ser
resueltas directamente ante los tribunales sin dotar a éstos de
herram entas procesales que |les permtan brindar un servicio célere
y eficaz inplica condenar a los admnistrados a sufrir, ante la
justicia, las dilaciones y privaciones que actualnente le brinda |a
Admi nistracién. Tan violatorio del articulo 41 constitucional es
carecer de la posibilidad de ejercer el derecho de accién conp
soneter a las personas a procesos eternos, conplejos Yy poco
efectivos para | a solucidén de los conflictos que | os generaron.

Por 1o expuesto, sonpbs del <criterio de que hay que evacuar
negativanmente la consulta forrmulada y asi | o di sponenos.
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