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1. LA | NTERPRETACI ON JURI DI CA

"I'l.- El recurrente acusa violacién directa de las |eyes de fondo, por erroénea
interpretaci 6n y aplicaci 6n indebida de Ia Ley de Pensiones e |ndemizaci ones de
Querra, N 1922 del 5 de agosto de 1955 y sus reformas. N nguna de |as normas
citadas, conmp fundanmento del fallo, alega el recurrente, pueden sustentar |a
concesi 6n del otorgamento de una indemizacion a favor de |a denmandante. E
uni co hecho generador indiscutible para obtener el derecho a una pension de
guerra es que el infortunio -la incapacidad o la nuerte- se produzca cono
consecuencia de las luchas armadas o por hechos conexos con éstas. Por otra
parte, acusa, |a conpafiera concubi na sol o puede gozar de | os beneficios de la Ley
si ha dependi do econdémi canente del causante en los Ultinps seis neses antes de su
participaci 6n de | os hechos bélicos (articulo 5). Contradice la interpretaci 6n de
| os 6rganos de instancia respecto del articulo 17 inciso b) de la Ley pues esa
norma otorga un tratamento de auxilio a viudas o hijos nenores de 18 afios o
nmayores incapacitados, pero no para concubinas, y lo nisnpo afirma respecto de

numeral 22 de la Ley. N nguna de las normas citadas, segun el recurrente,
confiere el derecho a traspasar una indemizacion de guerra a |a conpafiera de

beneficiario fallecido. Critica las sentencias por extender |os alcances de la
Ley. La interpretaci on exegética del Derecho -propia de la época clasica, en
Franci a- vinculaba al Juez exclusivanente a la letra de la ley. Asi el juzgador

era definido como "la bouche de la loi", la boca de la ley, en cuanto su m sion
solo se linmtaba a cunplir con |os designios del |egislador. Mas tarde, frente a
la incapacidad del Cddigo Cvil -0 en general de la msm Ley- para resolver

todos | os posibles casos ofrecidos por la realidad juridica, comenzaron a tener
auge nuevas formas de interpretacion. Prinmero fue la tesis iusnaturalista -en su
época derrotada por el proceso de la codificacion- segun la cual en ausencia de
norma el juzgador tenia la obligacion de resolver el caso recurriendo a |os
princi pios del Derecho Natural, nas tarde denom nados principios generales de

Derecho. El problema sienpre fue determ nar cuales eran esos principios: si los
iusnaturalistas, en cuanto provenian de Dios, de la naturaleza de las cosas, O
eran extrajuridicos, o por el contrario de |los principios general es positivistas,
derivados del msnb ordenamiento juridico. En esta discusion -casi interm nable-
no tendria |d6gica seguir la segunda soluci 6n pues si los principios derivan de
| as normas entonces habria norma aplicable. Tambi én han tenido nucho éxito |as
i nterpretaci ones vincul adas a | as realidades, sobre todo en |os paises del conmon
| aw, donde el precedente juega un papel cardinal, o bien en aquellas culturas
donde |l a Sociologia Juridica ha adquirido gran inmportancia frente al denom nado
"Derecho de los libros" o el "Derecho de |os Cddigos". Con igual inportancia
deben destacarse las corrientes axiol 6gi cas, cuya caracteristica es darle a ese
Derecho -atrasado, superado, e incluso a veces hasta nuerto por su desfase con
| as nuevas exigencias de |la Sociedad- un tratam ento fil oséfico donde |os val ores
de | a Soci edad son aplicados con el fin de darle al Derecho un sentido nmas justo,
trascendente, profundo y en perspectiva con el mundo actual. La jurisprudencia -
conforne la autoriza el ordenamiento juridico, segin se analizard en el
consi derando siguiente- con estos nedios tiende a darle a la vida social vy
econom ca respuestas mAs nobdernas, permtiendo al ordenamiento juridico ir
evol uci onando, dentro de los linmtes |06gicos del principio de |legalidad. En esta
perspectiva se orienta el Derecho costarricense a través de las ultinas refornas
| egislativas. Entre otras, para citar solo los mAs recientes, por su orden, se
encuentran la Ley General de la Adnministraciéon Piblica, la reforma al titulo
prelimnar del GCbédigo CGvil, la Ley de la Jurisdiccién Constitucional vy
ultinmamente la Ley Organica del Poder Judicial. La jurisprudencia adquiere un
papel cardinal en el mundo juridico noderno. A diferencia de antes, cuando no se
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le reconocid ningun valor, o en forna inexacta se le identifico con la tesis
sostenida por algunos Tribunales, hoy tiene una personalidad nuy definida. En
primer lugar ésta se encuentra constituida Uni camente por |os pronunciam entos de
| as Salas de Casaci6n, la Sala Constitucional y la Corte Plena (Articulo 9 del

Cédigo Civil, conforme a la reforma operada por la Ley N 7020 del 16 de
dicienbre de 1985, y el articulo 13 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional).
Su fin es el de contribuir a interpretar, integrar y delimtar el canpo de

aplicacion del ordenamiento juridico (Articulo 5° de la Ley Oganica del Poder
Judicial). Para ello debe existir reiteracion. Un fallo no crea jurisprudencia,
necesari anente deberéan existir dos o mAs sentencias con la misma interpretacion
(Articulo 9 del Codigo Civil). Cuando ello acontece la jurisprudencia adquiere el
msno rango de la norna interpretada, integrada o delimtada (Articulo 5° de la
Ley Orgéanica del Poder Judicial). Existen dos posibilidades de interpretaci 6n: 1)
cuando | as normas son oscuras, om sas o superadas, y 2) cuando no hay norma. En
el primer caso el |egislador ha confiado al Juez la mision de interpretar la Ley
siguiendo un criterio normativo, pero a su vez sociolégico, histérico vy
axiol 6gico. Ha de aplicarse el principio de analizar la ley en su contenido
normati vo, pero el sentido de sus palabras tendréd relacién con el contexto, |os
antecedentes histéricos y legislativos, la realidad del tienpo de cuando han de
ser aplicadas, atendi endo fundanental nente a su espiritu y finalidad, tratando de
recurrir a la equidad en cuanto la ley expresanente o permita (Articulos 10 y 11
del Cdédigo Civil). En segundo lugar, frente a |la ausencia de norma, el Juzgador
no puede excusarse de resolver |os casos sonetidos a su conocimento. En esta
circunstancia debe recurrir a los principios generales del Derecho (Articulo 5°
de la Ley Organica del Poder Judicial). Habrd ausencia de norma, sobre todo
respecto de las disciplinas juridicas especializadas, cuando dentro de esa
materi a no haya una di sposicion concreta, si bien se encuentre otra -de igual o
superior rango- en una rama juridica distinta (Articulo 7° de la Ley General de
la Admnistracién Publica). Elo tiende a garantizar la autonoma de cada
disciplina sin ronper con la unidad del sisterma. Las sentencias de instancia le
han dado a la Ley de Pensiones e |ndemnizaciones de Querra una interpretacion
anpliativa. Se esta en presencia de una relacion narital de hecho, de mas de 20
afios, con dos hijas, donde la mujer se vincul6 a un lisiado de guerra hasta su
nmuerte. Los fallos han calificado de viuda a la actora por las circunstancias
antes nencionadas, y le permtirian percibir una pension. El problema consiste en
determinar si lleva razén o no el representante del Estado en su recurso en
cuanto la Ley de Pensiones e |Indemizaci ones de GQuerra -para cubrir a |as viudas,
huérfanos y |isiados de |os hechos bélicos de 1948 y 1955- no prevé la cesién de
la pensidén en los térmnos conmb se pretende en este juicio. En efecto la letra
del articulo 1° de la conmentada normativa expresa: "El Estado asumira la
obligacion de auxiliar a las viudas, los huérfanos y |los incapacitados total o
parci al nente, que hayan venido a tales condiciones conb consecuencia de |a |ucha
armada, o de hechos conexos con ésta que sostuvo el pais..." Para ser
beneficiaria de | as pensiones o indemizaci 6n se tuvo un criterio nuy anplio: "La
vi uda, conpafiera o concubi na soltera de un conbatiente nuerto en acci 6n de guerra
o0 que haya venido a ese estado por razén de profesidn u oficio de su marido o
conpafiero, tendréa derecho, en forma vitalicia, a que se |e adjudique una pensi 6n
igual al salario o ingresos ordinarios que percibia su esposo o conpafiero..."
(Articulo 4°, pero para ser calificada conp beneficiaria tiene sus limtes: "La
conpafiera o concubina soltera, que por lo nmenos en los Ultinbs seis neses
dependi 6 econdémi canente del causante soltero, gozara de |os beneficios de esta
ley..." (Articulo 5°). Naturalnente si cualquiera |lee estas normas eventual nente
podria afirmar la falta de derecho de la actora a ser beneficiaria conp viuda o
conpafiera, pues efectivanente la relacion marital de ellos comenzé nmuchos afios
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después de termi nado el estado de conflagraci 6n y adenas porque |la nuerte no fue
consecuencia directa de la guerra. Este es el argunento del Estado. Pero la
situaci6n juridica es totalnente distinta a la conbatida por el recurso. No se
trata de una victima de la guerra cuyo resultado fue la nuerte. La pensiodn
otorgada [al causante] fue por haber sido |lesionado. El, y no su fanmlia, fue e

beneficiario de | a pension. En otras pal abras si bien |a mayor parte del texto de
la Ley se ocup6 de la situacion de las famlias de |los nuertos (véase el misno
articulo 1°) tanbién se previé la situacién de los incapacitados total o
parcialnente. La sinple lectura de la ley, siguiendo |los tradicionales criterios
exegéti cos, entonces, puede conducir a engafio al intérprete. El punto concreto a
determinar es si la pensién del incapacitado total o parcialmente es susceptible
de ser sucedida, o, conp le |Ilaman |las partes, operar la cesion o el traspaso. Al
regular la caducidad -deberia entenderse extincion o termnacién- de |as
pensiones la ley contenpla 3 supuestos: "a) Para |las viudas, si contraen nupcias,
conservandose el 50% de su pensién en favor de los hijos nmenores del causante

Sin enbargo, la recobrardan en caso de enviudar nuevanente y de carecer de bienes
para su subsistencia. En el caso de las concubinas se aplicara la parte prinera
de este inciso. b) Por rmnuerte del beneficiario. Si se tratare de viudas, la
pensi 6n se traspasara a los nenores. Si se tratare de heridos, |a indemizacion
se traspasara a las viudas o hijos nmenores de 18 afios o nmayores incapacitados. |a
m sma disposiciéon se aplicara en el caso de que la concubina fallezca. c) Por
haber cunplido dieciocho afios |os nenores varones y dieciocho las mujeres,
sienpre que éstas permanezcan solteras" (Articulo 17). Fue del segundo supuesto
de donde | as sentenci as de instancia han fundado sus fallos, pues se identificé a
la actora al caracter de viuda. Para efectos patrinoniales cuando nuere el
conpafiero de una nujer en unién marital de hecho su situacion juridica debe
asimlarse a la de viuda, cuando entre ellos exista libertad de estado. Ese
caracter no deviene solo de la nuerte del coényuge dentro del matrinonio sino

tanbién, de la pérdida del conpafiero dentro de la famlia de hecho. E

ordenami ento juridico debe darle ese caracter no por razones de orden social o
noral sino para garantizarle a la famlia |os derechos del conpafiero y padre. Lo
contrario constituiria darle una interpretaciéon injusta, y fuera de la realidad
al Derecho. Principios de justicia social, dentro de |las condiciones inperantes
en la Sociedad noderna inpedirian otorgar a una relaci6n marital de hecho una
calificacion discrimnatoria. Por ello debe otorgarsele tutela juridica al
réginen patrinonial de la fanmlia regida por el Cddigo de Famlia y a la fanlia
de hecho (véase consulta facultativa de constitucionalidad resuelta por la Sala
nmedi ante Voto 3693-94 de las 9 horas 18 minutos del 22 de julio de 1994). La Sal a
Constitucional considerd equiparada a "cOnyuge" al conpafiero o conpafiera de |la
uni 6n de hecho para ejercer la garantia de abstenerse de declarar otorgada por
los articulos 155 y 227 del Cddigo de Procedi nientos Penales (Voto 1151-94 de | as
15 horas 30 minutos del 1° de marzo de 1994), extensible esa garantia en |os
msnos térnminos al articulo 228 del misnb Coédigo a la famlia de hecho conp si
estuviera unido por vinculo legal (Voto 1155-94 de las 15 horas 42 m nutos del 1°
de marzo de 1994). Estos criterios se encuentran ya en diferentes disposiciones
promul gadas para proteger a |la conpafiera y los hijos del difunto. Un ejenplo de
ello o contenpla el Cddigo de Trabajo. En éste |la conpafiera o conpafiero de

trabaj ador tiene derecho a percibir sus prestaciones |egales cuando acontece su
nuerte. Ello es asi porque el térmno utilizado es el de "consorte" (Articulo
85). lgualnente las disposiciones de la Caja Costarricense del Seguro Social por
las cuales la conpafiera o conpafiero tiene derecho a l|la pension del asegurado
(Articulo 49 del Reglanento de lInvalidez, Vejez y Mierte). En consecuencia |la
interpretaci 6n dada por los Tribunales de instancia al inciso b) del articulo 17
de la Ley de Pensiones e |ndemizaciones de Cuerra resulta correcta, ajustada a
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| as nuevas realidades y a las exigencias filos6ficas de la Sociedad. Ello es asi
porque | a pension se extingue con la rmuerte del beneficiario, cuando ha sufrido
una incapacidad total o parcial durante un estado de guerra, pero subsiste
respecto de sus herederos. Ellos podrian ser las viudas, |os hijos nenores de 18
afios, o los mmyores incapacitados. En este caso la actora relne |los requisitos
para equipararla a viuda y por ahi con pleno derecho para continuar percibiendo
| a pensi 6n. Cuando |la Procuraduria, en su recurso, plantea conp requisito para la
conpafiera -no unida por vinculo |legal- el haber dependido de él en los Gtilnbs 6
neses anteriores a la participaci é6n en | os hechos bélicos se esta incurriendo en
una interpretacién errdnea. Esa exigencia es para |as conpafieras de quienes
hubi eren perecido en la guerra. No podria aplicarse por analogia ese criterio a
| as conpafieras de qui enes hubi eren sufrido i ncapaci dades parciales o totales. Ese
es el sentido del articulo 5° de la Ley. Por estas razones el fallo recurrido en
su interpretaci 6n anpliativa ha actuado ajustado a Derecho y recurriendo tanbién
a la equidad: dos val ores no antagonicos."?!

2. LA JERARQUI A DE LAS FUENTES DEL ORDENAM ENTO JURI DI CO

“LEY GENERAL DE LA ADM NI STRACI ON PUBLI CA
Articulo 6.-

1. La jerarquia de las fuentes del ordenam ento juridico adm nistrativo
se sujetarda al siguiente orden:

a) La Constitucion Politica;

b) Los tratados internacionales y las normas de la Conunidad
Cent r oaneri cana;

c) Las leyes y |l os demas actos con val or de |ey;

d) Los decretos del Poder Ejecutivo que reglanmentan las |leyes |los de |os
otros Suprenps Poderes en |a nmateria de su conpetenci a;

e) Los demds reglanentos del Poder Ejecutivo, los estatutos y |os
regl anentos de | os entes descentralizados; y

f) Las demas normas subordinadas a los reglanentos, centrales vy
descentral i zadas.

2. Los reglanmentos autoénonps del Poder Ejecutivo y los de los entes
descentral i zados estéan subordi nados entre si dentro de sus respectivos
canpos de vi genci a.

3. En lo no dispuesto expresanente, |os reglanmentos estaran sujetos a |as
reglas y principios que regulan |los actos administrativos.”?

“Articulo 7.-
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1. Las nornmas no escritas - cono la costunbre, la jurisprudencia y |os
princi pios generales de derecho - serviran para interpretar, integrar vy
delimtar el canpo de aplicacion del ordenam ento escrito y tendran el
rango de la norma que interpretan, integran o delinitan.

2. Cuando se trate de suplir la ausencia, y no la insuficiencia, de |las
di sposi ciones que regulan una materia, dichas fuentes tendran rango de

| ey.

3. Las normas no escritas preval eceran sobre las escritas de grado
inferior.”?

“Articul o 8. -

El ordenam ento admnistrativo se entendera integrado por |as normas no
escritas necesarias para garantizar un equilibrio entre la eficiencia de
la Administracion y la dignidad, la libertad y los otros derechos
f undanent al es del i ndi viduo.”*

3. LA DI RECTRI Z ADM NI STRATI VA

“Se refiere a wuna relacion conpleja de personas Yy/o entes
i ndi vi dual mente definidos pero “interconectados”; al igual que el
lineam ento es para desarrollar una |abor de coordinacién y, por
ell o debe iniciar de un acuerdo de partes y, del ejercer un rol de
| i derazgo por uno de | os invol ucrados.

Se da el reconocimento a |la potestad irrestricta, irrenunciable e
i nnegabl e de direccidon con que cuenta el Estado. Por ello se
f undanment e que:

“El Estado puede seflalar netas y |ineamentos generales al ente
menor o inpedir que éste las viole o viole la ley, nunca puede
sujetar la conducta del ente a patrones puntuales y exactos, en
cuanto al notivo, contenido o nonento de |la m sna..!

Conp acto, la directriz relne |as siguientes caracteristicas:

1- Externo. Lo promrmulga un ente mayor para ser ejecutado o |l evado
a cabo por otros entes. Se sostiene que de dirigirse a 0Organos
con personalidad juridica se convierte en itnerno; pero, de
acatarse lo que dicta la realidad, hay que afirmar que nunca es
acto interno. Tanbi én se aclara que su condici 6n de externo es
muy especial o0 sui géneris pues, no alcanza directanente al
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adm ni st rado.

2- De autoridad. Quien |lo emte |lo hace en su condicion de
superior en direcci6n no en mando, a quien | o recibe.

3- Vinculante. Porque sus contenidos y expresiones de deseos vy
vol unt ad deben ser acatados y |l evados a cabo en toda | a nedida
de lo posible por quien los recibe, sea aquel a quien estéan
di ri gi dos.

4- De nmero tramite. Se acoge en este caso la afirmaci 6n de que
todo acto repercute en |os adm nistrados, pero, la diferencia
es que unos |lo hacen de forma directa y otros indirectanente.
Las directrices admnistrativas se ubican en el segundo caso
por no estar dirigidas ni tener que ser conocidas por aquell os.

5- La directriz admnistrativa es un acto concreto y nunca un acto
general. Suele estar dirigida a uno, varios o todos |os entes
aut ononos, pero claranente identificados. Aclara no sélo |o que
se quiere, asi conp tanbién para qué, su acatamento es
obligatorio y evaluable. Situaci6n que no suele presentarse en
el caso del |ineam ento.

6- Es acto autorizante; de hecho al emtirse, autoriza al ente
menor a centrar sus atenciones en |lo que la directriz le
comunica y, a dar nenor trato a otras funciones asignadas. La
directriz interfiere preferentenente en | a activi dad
adm ni strativa externa del ente.

7- La potestad para dictarla es absolutanmente exclusiva y nmnuy
extraordi nari anente puede ser relativamente exclusiva; sin
embargo ese no es el caso de Costa Rica.””>

4. LA COSTUVBRE COMO FUENTE NORMATI VA

“El Lic. ORTIZ afirma sobre la costunbre en derecho publico
costarricense: “Todo esto indica que l|a costunbre en Derecho
adm nistrativo es fundanentalnente la préactica admnistrativa, vy
s6lo marginal e infrecuentenmente un nmddulo de conducta entre
particul ares. Tales usos entre particulares sélo deben admtirse
cono fuente de derecho adm nistrativo cuando han sido expresanente
incorporados o recibidos por l|la ley, o cuando sean de tal
notoriedad y antigliedad que su desconocimento signifique una
violacién de principios elenentales de justicia o de buena
adm ni stracion”. Y nas adelante agrega el Lic. Otiz: “Segun el
fundamento aducido para la costunbre en general, una préactica se
convertiria en fuente cuando su observancia ponga en juego |la
seguridad juridica del adm nistrado”

Por otra parte, en el proyecto de |ley general de |la Adm nistracion
Pablica se reconoci6 en el articulo 7° la existencia de la
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costunbre al afirmar: “1. Las normas no escritas -conb la
costunbre, la jurisprudencia y | os principios generales de derecho-
serviran para interpretar, integrar y delimtar el canpo de

aplicaci 6n del ordenamento escrito y tendran el rango de |la norma
que interpretan, integran o delimtan. 2. Cuando se trate de suplir
la ausencia, y no la insuficiencia, de una norma, dichas fuentes
tendran rango de ley. 3. Las normas no escritas preval eceran sobre
| as escritas de grado inferior”.

Conp puede facilnmente advertirse, se le dan varias funciones a |la
costunbre admnistrativa: interpreta, integra y delimta el canpo
de aplicacion del ordenamiento escrito; es cdecir, sirve para
conplenentar |a norma escrita, en su aplicacioén, integréandol a,
interpretandola y delimtandola. Adenmas tendrd el misnp rango que
esa norma que interpreta, integra o delimta.

En segundo término, tendran rango de |ey cuando suplan una norna
escrita; y, finalmente, tendran una fuerza superior a |as nornmas
escritas de inferior grado.

Es inportante seflalar que tal proyecto pretendia incorporar Ila
costunbre, conp fuente no escrita, al ordenamiento juridico con as
caracteristicas antes sefial adas. Aunque el proyecto no se convirtié
en ley, se advierte la inportancia que sus autores atribuyen a |a
costunbre en derecho adm nistrativo costarricense.

Por | o anteriornente expuesto, se debe concluir que |la costunbre en
derecho publico, segun la doctrina, es una fuente no escrita del
ordenam ento que conplenenta, interpreta, integra, delimta, vy
suple las normas escritas del ordenami ento. De ahi su inportancia.
Ademas, en virtud del proyecto de ley Ceneral de |la Adm nistracién
Publica, se le trataba de dar jerarquia superior a las fuentes
escritas de nenor grado, y rango de l|ley, cuando suplia una norma
escrita.

Este Ultino aspecto anmerita un conentario. Es bastante peligrosa
esa disposicién, por cuanto una norma no escrita, que supla a una
escrita, sin indicarse su naturaleza, tendra rango de ley. Una
costunbre adm nistrativa que supla |a ausencia de una nornma tendria
el rango de ley, |lo que no puede inpedir a |la adm nistraci 6n dictar
un acto reglanmentario, que venga a suplir, posteriornente, una
norma. Sin enbargo, la nueva norma no podria tener efecto
retroactivo, por cuanto atentaria contra la seguridad de |os
ci udadanos. Este limte es fundanental en cuanto al valor juridico
de la costunbre. La seguridad juridica de |los admnistrados
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constituye un elenento positivo para la aplicacion de |a costunbre
adm nistrativa. “La préactica se convertiria en fuente cuando su
observanci a ponga en juego |a seguridad juridica del adm nistrado”

La superioridad de la norma no escrita, sobre la norma escrita de
nmenos rango, tiene su fundanento en la jerarquia de l|las fuentes,
derivada de la clasificacion formal de las mismas. Es decir, en
razon del organo que dicta el acto y de la distancia de éste ultino
con relacién a la constitucién, el acto ocupara un determ nado
lugar en el ordenamiento juridico, de donde derivard su valor
juridico y su régimen de inpugnaci 6n

En el canpo constitucional, no existe ninguna norma que regule |as
préacticas constitucionales. Existe, conb se sefial6, el articulo
129, que determina la jerarquia, la costunbre en relacid6n con |la
ley, pero no se regula la préactica constitucional conp fuente de
derecho.”®
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