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10 de setiembre de 2015
Dr. Ricardo Salas Porras

Director
Area de Investigacion
Universidad de Costa Rica

Estimado Sefior:
Reciba un cordial saludo.

Por este medio le comunico que, en mi condicién de Director de tesis, he dirigido y leido el
Trabajo Final de Graduacién titulado “La anulacién de conductas conexas en la sentencia
Contencioso Administrativa”, elaborado por la egresada Sofia Abatca Calderén, carné

. universitario A80003.

La investigacion realizada reviste importancia en virtud de lo reciente de la entrada en vigencia
del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo y la consecuente necesidad de estudio de las
diferentes opciones y novedades que introduce. Resulta valioso el estudio teético y prictico
alrededor del fendmeno de anulacién oficiosa de conductas conexas en sentencia, ya que se trata
de una potestad excepcionalisima no solo para la jurisdiccién contencioso administrativa, sino
en general para el ordenamiento juridico costarricense, que tiene como unico precedente
normativo lo establecido por el articulo 89 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional, el que
faculta a los jueces superiores constitucionales para it mis alli de lo peticionado, cuando exista
conexidad.

Asimismo, el presente trabajo realiza un importante aporte en cuanto a la investigacién y
profundizacién en temas relacionados con el que es objeto de la misma, llimense la normativa,
jurisprudencia y doctrina procesal general y contencioso administrativa con respecto a la
sentencia, la conceptualizacién de temas como la conexidad, la conducta administrativa, la
nulidad, entre otros, y el estudio de la prictica judicial del Tribunal Contencioso Administrativo
alrededor de la facultad de anulacién de conductas conexas durante los afios 2013, 2014 y 2015.

En virtud de lo anterior, el presente Trabajo Final de Graduacién cumple con un requisito
esencial del profesional en derecho, sea la profundizacién en una problematica identificada, en
este caso en relacién con el funcionamiento de un elemento especifico dentro del proceso
contencioso administrativo, y el anilisis y recomendacién de posibles vias de solucién; asi como
con los parimetros de forma y fondo exigidos en una investigacién de tal naturaleza.
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Agradeciendo la atencién, me despido
Cotdialmente,
M.Sc. ]ott’m

DIRECTOR




UNIVERSIDAD DE | Facultad de Derecho
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21 de setiembre del 2014.-

Seiior

Doctor Ricardo Salas Porras
Director '

Area de Investigacién
Facultad de Derecho

Estimado Sefior:

En mi condicién de Lectora del trabajo final de graduacién de la egresada SOFIA ABARCA
CALDERON, carné universitario niimero A80003, titulado “La anulacién de conductas
conexas en la sentencia Contencioso Administrativa”; para optar por el titulo de
Licenciada en Derecho, le informo que la he aproi)ado por cumplir con todos los requisitos

formales y de fondo determinados al efecto por los Reglamentos de la Universidad de Costa

Rica.

El tema de estudio se enfoca en desarrollar un anélisis novedoso e interesante sobre la
posibilidad de anular de oficio conductas conexas dentro de la sentencia del proceso

contencioso administrativo.

Es importante resaltar que en-forma paralela la investigacién permite formular

algunas recomendaciones importantes con r la aplicacién de la figura a

través del andlisis de una muestra
objeto de estudio.

Agradeciendo su atencién,

one a su vez propyestas concretas en torno al
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San José, 10 de setiembre de 2015

Dr. Ricardo Salas Porras
Director

Area de Investigacion
Facultad de Derecho
Universidad de Costa Rica

Estimado Sefior:
Reciba un cordial saludo.

Como lector del manuscrito denominado “La anulacién de conductas conexas en la sentencia
Contencioso Administrativa”, realizado por la estudiante Sofia Abarca Calderén, carné
universitario A80003, mediante la presente procedo respetuosamente a hacer de su conocimiento
que, previo estudio de dicha investigacion, la ap;'uebo por considerar que cumple con los requisitos
necesarios para ser un Trabajo Final de Graduacién digno de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Costa Rica.

Agradeciendo la atencién, de la manera mas atenta se despide,




San José 8 de setiembre del 2015

Licenciado:

Ricardo Salas Porras

Director de la Carrera de Derecho
UNIVERSIDAD DE COSTA RICA
Estimado sefior:

He revisado y corregldo los aspectos referentes a la estructura gramatlcal
ortografia, puntuacién, redaccién y vicios del lenguaje del Trabajo Final de
Graduacion, denominado “La Anulacién de Conductas Conexas en la
Sentencia Contencioso Administrativa” elaborado, por la estudiante Sofia
Abarca Calderon, por lo tanto, __puedo afimar que esta escrito correctamente,
segun las normas de nuestra Lengua Materna.

Respeté, a lo largo del trabajo, el estilo de los autores.

Atentamente,
Profesor

anuel Ba
Fildlogo
Cédula 1-0312-0358

Came afiliado 16308 (Colegio de Licenciados y Profesores)
Cel: 8397-1348 | ‘e -
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Resumen

La presente investigacion pretende ser un insumo en el tratamiento del tema de la
anulacion de conductas conexas en sentencia. En Costa Rica, adquiere gran relevancia a la
hora de dictar sentencia el principio de congruencia, que establece, a grandes rasgos, la
obligatoriedad del juez de someterse, inicamente, a lo solicitado por las partes a la hora de
resolver o, en su defecto, incurriria en los vicios de extra petita o extra petita, segin
otorgue algo no solicitado por las partes o extra a lo peticionado; sin embargo, como
excepcion a este principio y a la practica procesal judicial, en general, se establece la
posibilidad para los jueces de la jurisdiccion contencioso administrativa de ir mas alla de lo
pedido, siempre y cuando se trate de conductas directamente relacionadas con la sometida a
su conocimiento.

En vista de que es una potestad excepcional, no solo en cuanto a sus postulados,
sino ademas, por contar con un unico antecedente directo, y éste, a su vez, ser del Tribunal
Constitucional de la Republica; ademas de lo reciente de su entrada en vigencia en los
términos que se abordan, es que se hizo necesaria y encuentra su justificacion la presente
investigacion. Se desarrolla en este estudio un acercamiento tedrico y practico que pretende
arrojar luces en cuanto los alcances de la potestad conforme con el Ordenamiento Juridico,
doctrina, jurisprudencia y el quehacer de los tribunales de justicia administrativa.

En este sentido, este trabajo se realiza desde la hipotesis de que la aplicacion de la
potestad de anulacion de conductas conexas presenta inconsistencias que pueden afectar
principios basicos del proceso, como son la seguridad juridica, el derecho de defensa, el
debido proceso y la debida fundamentacion. Ademas, se parte de que no existen las bases
tedricas suficientes para describir y explicar la potestad, lo que ubica al operador de
justicia, a pesar del principio de iura novit curia, en desventaja al no contar con los insumos
suficientes para aplicar la facultad de manera pertinente y eficaz.

Con una problematica como la planteada, entonces, el objetivo general de esta
investigacion es reunir, analizar y sistematizar los fundamentos tedricos y practicos para
una correcta aplicacion de la potestad de anulacion oficiosa de conductas conexas en la
sentencia del Codigo Procesal Contencioso Administrativo. Para ello, se utiliza un método
cualitativo de investigacion donde se pretende analizar el fendmeno y dar respuesta a las
interrogantes que ¢l plantea a través del concienzudo andlisis de la ley, jurisprudencia,
doctrina y practica cotidiana de los tribunales. Se espera hacer una exposicion
primeramente teorica de la cuestion, para posteriormente analizar los elementos practicos;
todo ello con el fin de lograr conclusiones en cuanto a si la problematica planteada era tal o
si, por el contrario, el ejercicio de la potestad ha sido la correcta; asi como la exposicion de

los descubrimientos no previstos que el trabajo investigativo arrojo.
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Por ultimo, se hace una serie de recomendaciones para la mejora en la aplicacion de
las normas del Codigo Procesal Contencioso Administrativo que establecen la posibilidad

de anulacion de conductas conexas en sentencia de forma oficiosa, a saber, los incisos a) y
k) del articulo 122.

Abarca Calderén, Sofia. Anulacion de conductas conexas en la
sentencia contenciosa administrativa. Tesis de Licenciatura en
Derecho, Facultad de Derecho. Universidad de Costa Rica. San

José, Costa Rica. 2015. (nimeros romanos)
Director: José Ivan Salas Leiton.
Palabras claves: proceso, acto procesal, accion, pretension,

sentencia, conexidad, principios  generales, contencioso

administrativo, proceso contencioso administrativo.
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Introduccion

Motivada por un vacio en el tratamiento del tema, la presente investigacion
se desarrollara en torno a un estudio tedrico y practico de la anulacién de conductas
conexas en la sentencia contenciosa administrativa, con un especial énfasis en la
posibilidad de anulacion oficiosa por parte del juez. Conforme con el principio de
congruencia lo sefiala, lo normal es que el juez (de cualquier jurisdiccion, no solo la
contenciosa administrativa) deba limitarse a emitir un pronunciamiento sobre lo que
las partes en sus pretensiones soliciten unicamente, sin embargo, como una potestad
excepcional el legislador ha establecido la posibilidad, tanto para la jurisdiccion
constitucional como contenciosa administrativa, de que quienes deciden puedan ir
mas alla de lo solicitado cuando se trate de conductas conexas o directamente
relacionadas (lldmense actos y/o actuaciones), como especificamente se dice en la
ley. Esta facultad excepcionalisima presenta caracteristicas Gnicas en su naturaleza
y que, por la relativamente reciente creacion de la ley procesal que regula el tema,
no han sido abordadas en su totalidad, lo que ha generado, como se adelantd, vacios
que hacen urgente un acercamiento mas profundo con el tema.

Asi, con miras por resolver las interrogantes y problematicas que motivaron
la investigacion del tema, se trabajard a lo largo de cuatro capitulos todo lo directa y
no directamente relacionado con el tema, pero que pueda dar luces sobre lo que se
busca resolver, llamese responder interrogantes de fondo, por ejemplo ;qué pasa
con la anulacion de actos conexos ya prescritos?, o de forma, por ejemplo ;existe la
necesidad de incluir una audiencia dentro del proceso de anulacion oficiosa de
conductas conexas?, entre otras. Siendo asi, en un primer capitulo se expondra todo
lo relacionado con los actos procesales involucrados en la facultad, a saber: la
accion, pretension y sentencia con el fin de tener claras las caracteristicas de cada
uno, asi como los limites dentro de los que el juez puede actuar con respecto de
ellos de acuerdo con las teorias generales del proceso y a través del estudio de
clasicos de la doctrina procesal, la normativa vigente y los fallos reiterados sobre el
tema de los tribunales superiores. De seguido, en un segundo capitulo se llevard a
cabo el estudio de los mas importantes principios involucrados en el proceso de
elaboracion de una sentencia y los especiales matices que ellos adquieren cuando
esta sentencia es contencioso administrativa, llamense principio de justicia pronta y
cumplida, debido proceso, seguridad juridica, defensa, entre otros; ello con el
objetivo de identificar reglas basicas dadas por ellos que complementen lo que la
ley ha establecido y sean el ingrediente que termine de dar forma a la aplicacion de

la potestad. Dentro del mismo orden de ideas, de vital importancia para el analisis
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es la relacion del juez con la sentencia: sus facultades y limites alrededor de ella y
como ello se ve matizado para el caso de la jurisdiccion bajo examen. En este
sentido, se analizaran todos (o la mayoria) de los cuerpos normativos, desde la
Constitucion Politica hasta los reglamentos y directrices que sefialen reglas en
cuanto a la participacion del juez no solo en la elaboracion de la sentencia, sino en
el proceso en general, una vez mas, para tener insumos que permitan, desde los
diferentes temas, dar respuesta a las interrogantes que la ley por si sola no es capaz
de responder.

Continuando, se realizard un estudio de las figuras relacionadas con la
anulacion de conductas conexas en sentencia, pero esta vez cada una por separado y
con el fin de encontrar los signos distintivos de cada una y asi lograr unir el
contenido final con soluciones coherentes. Estos contenidos seran la conexidad,
respecto de la cual interesard llegar un concepto al menos fundamentado y sobre
todo, seflalar las caracteristicas de ella; las nulidades, donde se estudiard tanto su
conceptualizacién como el régimen que la Ley General de Administracion Publica
establece para la jurisdiccion que revisa los actos de la Administracion Publica; la
conducta administrativa, respecto de la cual se analizara su concepto y el desarrollo
que la doctrina y jurisprudencia nacional le han dado, asi como los elementos que
incluye, de forma que se pueda entender mejor el porqué el legislador escogio el
término conducta administrativa y no, como hubiera sido normal, acto
administrativo; y la sentencia contencioso administrativa propiamente, con un
enfoque en la necesidad de entender este instituto procesal en torno a la potestad
descrita en los incisos a) y k) del articulo 122 del Codigo Procesal Contencioso
Administrativo. Una vez analizados los elementos teoricos, lo siguiente sera un
estudio de la situacion actual de la anulacion de conductas conexas a través del
analisis de la practica de la facultad desde tres puntos de vista: los antecedentes
legales que posee, mediante lo cual se pretende conocer si previo al Codigo
Procesal Contencioso Administrativo actual era posible la anulacion de conductas
conexas y en qué términos se daba, asi como un breve acercamiento al Unico
antecedente de otra jurisdiccion, la constitucional, que también cuenta con la
posibilidad bajo examen. En éste, se incluyen la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa, la Ley General de la Administracion Publica y la Ley
de la Jurisdicciéon Constitucional; en segundo lugar, se expondran los resultados
posterior a la revision de la aplicacion de la facultad durante los afios 2013, 2014 y
2015 en el Tribunal Contencioso Administrativo, que abarcé mas de mil

resoluciones y que busca identificar las principales fortalezas y debilidades en torno
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al tema central de la investigacion; todo lo que, eventualmente, conducira al tercer
punto, que esta relacionado con lo que el estudio practico de la facultad durante los
afios dichos arrojo sobre temas especificos. En este apartado, se trataran, entonces,
asuntos especificos a la luz de todos los insumos recuperados a lo largo de la
investigacion; entre estos, la prescripcion de asuntos anulables por conexion, las
actuaciones materiales, la necesidad de audiencia, entre otros.

Finalmente, se dedicard un capitulo a la enumeracion de conclusiones y
recomendaciones. Gracias al trabajo de fondo, tanto tedrico como practico, se
desarrollaran los principales hallazgos en forma de conclusiones. A través de esto
se dara respuesta a las interrogantes planteadas en un principio.

Sin pretender agotar el tema en especifico ni ninguno relacionado, la
investigacion buscara ser un material de apoyo para entender mejor la anulacion de
conductas conexas en la sentencia contenciosa administrativa, para lo que,
finalmente, se expondran una serie de conclusiones y una recomendacion tanto de
los requisitos minimos para hacer uso de la facultad, como de una eventual reforma
legal que solucione uno de los problemas mas graves identificados: la falta de
audiencia para que los interesados se pronuncien sobre la intromision oficiosa del
juez.

En este sentido, el capitulo final contendra las conclusiones que den
respuesta, primeramente, a las interrogantes que motivaron la investigacion, y
ademas, cualquier otra que posterior a al andlisis del fondo del asunto haya sido
posible extraer; a partir de ellas, se generaran, como se adelantd, una serie de
recomendaciones que iran desde la forma de uso idonea de la facultad, hasta la
modificacion de uno de los articulos en cuestion. Se espera que posterior a toda la
exposicion del presente trabajo el lector obtenga las bases minimas para entender
no solo el fendmeno de anulacion de conductas conexas en la sentencia contencioso
administrativa, sino ademas, una fuente de informacion de temas relacionados que

aporten al colectivo de estudios del Derecho.



Justificacion

En Costa Rica, el articulo 122, incisos a) y k) del Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo, establece, dentro de las potestades del juez en sentencia, que, de ser
procedente, ademas de anular una conducta solicitada por el accionante, podrd suprimir,
aun de oficio, “toda conducta directamente relacionada con la sometida al proceso” (2008).
Esta posibilidad no es tinica del proceso Contencioso Administrativo, ya que en la Ley de la
Jurisdiccidon Constitucional, también, se cred un articulo especifico para dar la posibilidad a
los jueces constitucionales de anular cualquier disposicion legal, por conexidad. La
importancia, asi como las implicaciones de esta potestad otorgada por los legisladores a los
jueces, no es poca, razén por la que es vital analizar los alcances de la ésta.

Por ejemplo, si se parte de que el juez estd obligado a pronunciarse Uinicamente
sobre lo que le ha sido pedido, es decir, sobre los extremos de la demanda, en principio
pareceria que anular o suprimir actos que no le han sido requeridos, seria incurrir en un
vicio de extra petita / ultra petita o incongruencia. Aun asi, se valida, como ya se
menciond, el supuesto de anulacion por conexidad para los casos que asi lo requieran
dentro de un proceso Contencioso Administrativo; de manera que, partiendo de que en
apariencia no se incurriria en el vicio mencionado al anular por conexidad, el problema
radica, entonces, en que no es claro el como se debe hacer uso de dicha herramienta
otorgada por el ordenamiento para no incurrir asi en ese o algiin otro vicio procesal o de
fondo; razon por la que surge una serie de interrogantes: ;En qué casos, especificamente, se
puede anular por conexidad? ;Cuales conductas deben considerarse conexas? ;En qué
conducta debe detenerse la anulacion? ;Qué pasa con los derechos de terceros sobre esas
conductas anuladas? ;Cudl es el procedimiento que se debe utilizar una vez que el juez
decide anular un acto o conducta por conexion? ;Cudles son los derechos de las partes
respecto de dicha decision? ;Qué pasa con los plazos, si se pretende anular por conexidad
un acto ya caduco?

Esas y muchas otras dudas surgen al momento de analizar la normativa vigente, que
aunque pareciera sencilla y hasta pudiera pasar desapercibida, su desarrollo y correcta
aplicacion puede traer una mejor y mas completa solucion para las partes dentro de un
proceso Contencioso Administrativo; en contraposiciéon con lo que una incorrecta —0 no-
aplicacion del articulo, podria acarrear para el sistema judicial y sus usuarios: retraso, falta
de efectividad, justicia no cumplida, entre otros.

De ahi, la importancia de estudiar el tema: generar seguridad juridica en cuanto a un

topico que podria marcar la diferencia entre una justicia pronta y cumplida, con respeto al



debido proceso, y una experiencia negativa y de violacioén a derechos y principios basicos
dentro del proceso.

Objetivo General
Definir y delimitar los alcances y limites de la potestad de anulacion de conductas conexas
en la sentencia contenciosa administrativa que el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo otorgada a los jueces y juezas de la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa costarricense.

Objetivos Especificos
1. Analizar el contenido tedrico de los elementos que inciden en la anulacion de

conductas conexas en sentencia

2. Profundizar en el estudio de la accion, la pretension y la sentencia como marco

procesal en el que se desarrolla la potestad de anulacion de conductas conexas.

3. Exponer los principales principios del derecho a los que debe atender una sentencia,
asi como el especial matiz que estos toman en la sentencia contencioso
administrativa, especificamente.

4. Estudiar las caracteristicas de la conducta administrativa.

5. Indagar sobre la especial relacion entre el juez y la sentencia; sus facultades, deberes

y limites a la hora de dictar sentencia.

6. Explicar la sentencia dentro del proceso contencioso administrativo: sus

caracteristicas particulares a la luz de la normativa procesal vigente.

7. Realizar un andlisis sobre el concepto de nulidad, asi como del régimen de

nulidades para la jurisdiccion contencioso administrativa.

8. Analizar la figura de la conexidad como requisito bésico para la anulacion oficiosa

de conductas en la sentencia contencioso administrativa.

9. Presentar los antecedentes normativos de la potestad de anulacion de conductas

conexas en la sentencia contenciosa administrativa.



10. Estudiar la practica del Tribunal Contencioso Administrativo durante los afios 2013,
2014 y 2015 en torno a la aplicacion de la potestad de anulacién de conductas

conexas en sentencia.

11. Exponer los principales resultados y hallazgos tras el andlisis de sentencias en las
que se hizo uso de la facultad de anulacion de conductas conexas en el Tribunal

Contencioso Administrativo.

12. Concluir y dar respuesta a las interrogantes que motivaron la investigacioén en torno
a la potestad de anulacion de conductas conexas en la sentencia contenciosa

administrativa.

13. Exponer recomendaciones para una mejor aplicacion de la facultad de anulacion de

conductas conexas en sentencia.



Hipotesis

A pesar de la existencia del articulo 122, incisos a) y k) del Codigo Procesal
Contencioso Administrativo, donde se establece la potestad de anulacion
oficiosa de conductas conexas en sentencia, los términos en los que debe
aplicarse por los jueces contencioso administrativos dicha prerrogativa no
son claros, ademds, no hay suficiente desarrollo jurisprudencial ni
doctrinario al respecto, lo que podria afectar principios como el debido

proceso, la seguridad juridica y el derecho de defensa.



Estado de la Cuestion

El Codigo Procesal Contencioso Administrativo fue promulgado en el afio 2006 y
entr6 en vigencia el 1° de enero del 2008; a partir de ese momento nace a la vida juridica,
para las y los costarricenses y, principalmente, los aplicadores de justicia, la posibilidad de
anular conductas en sentencia, por conexidad, en los términos en los que lo prescriben los
incisos a) y k) del articulo 122, que rezan:

Articulo 122

Cuando la sentencia declare procedente la pretension, total o parcialmente, debera

hacer, entre otros, los siguientes pronunciamientos:

a) Declarar la disconformidad de la conducta administrativa con el ordenamiento
juridico y de todos los actos o actuaciones conexos.

k) Suprimir ain de oficio, toda conducta administrativa directamente relacionada
con la sometida al proceso, cuando sea disconforme con el ordenamiento juridico.

(2008) (El resaltado no es del original)

Tal y como el resaltado lo indica, el legislador optd por utilizar la palabra
“conducta” en ambos incisos, respecto de las cuestiones que el juez podra anular, de ser
necesario, y por ser conexas a la principal, en sentencia.

Es de esperar que ello no haya sido casual, y que la palabra “conducta” esté ahi por
una razon importante, lo que, tratindose de uno de los principales elementos de la norma,
es necesario analizar.

Ernesto Jinesta, en su ensayo titulado “Conducta Administrativa Objeto del
Proceso”, realiza un importante aporte para la teoria que sostiene que con en el término
“conducta”, el legislador quiso incluir todo tipo de actuacion de la administracion, para
ampliar asi el ambito de accion del Juez Contencioso. El autor dice que “el nuevo CPCA,
al emplear un concepto tan amplio y genérico como el de conducta administrativa, evita
cualquier restriccion legislativa del control de legalidad plenario y universal disefiado por el
constituyente” (2008). Es importante detenerse a sefalar el que, efectivamente, el término
conducta en el Derecho Administrativo ya de todas formas es “amplio y genérico” y tal vez,
por tanto, necesario de explicacion y desarrollo doctrinario, sin mencionar que,
efectivamente, evidencia un deseo de otorgar amplias potestades al juez en cuanto a su

control se refiere, por lo que continua diciendo Jinesta:

En suma, con el nuevo Cddigo Procesal Contencioso Administrativo no solo la
actividad formal expresa (v. gr. Actos Administrativos unilaterales de efectos
concretos generales o bilaterales) (...), es objeto de impugnacion, ya que, las
nociones de funcion o conducta administrativa comprenden, ademas, las actuaciones
materiales de las Administraciones (...) (2008)



Asi, y tomando en cuenta que la Sala Primera, en las pocas ocasiones que desarrolla
qué es una conducta administrativa, cita a este autor y este texto, es posible concluir que
desde el término conducta deben incluirse, tanto Actos formales como Actuaciones
materiales.

Asi las cosas, se tiene que en la teoria, el que sea, precisamente, la palabra
“conducta” la que se utilice como descripcion del objeto de anulacion, debe ser entendido
como un poder amplio hacia el Juez contencioso.

Ahora bien, teniendo lo anterior parcialmente claro (como éste, hay muchos
aspectos que seran ampliados y en los que se profundizara durante la investigacion), es
importante reiterar situaciones planteadas en la hipotesis de la investigacion y que se dan
alrededor del ejercicio de la facultad de anulacion de actos conexos en sentencia.

El primer aspecto clave en una correcta utilizacion de los incisos, es el tema de la
audiencia, o respeto al principio del debido proceso que se debe atender en todo proceso
judicial. A la luz de la facultada por el articulo 122, incisos a) y k), debe establecerse como
una obligacion para los jueces de la jurisdiccion Contencioso Administrativa, el dar
audiencia donde ambas partes tengan la posibilidad de escuchar y debatir por qué y como,
dentro de sus procesos, se van a tomar decisiones respecto a elementos que ellos no
llevaron al debate expresamente. Si bien es cierto, se cuenta con un sistema judicial mas
abierto y flexible, donde el juez no es Unicamente un espectador, sino un elemento activo
dentro del proceso, sus poderes deben encontrar armonia con los derechos de las partes
actoras del proceso, razon por la cual ninguna decision se deberia tomar sin al menos
ponerla en su conocimiento.

Siempre en el mismo orden de ideas, es de igual importancia establecer la necesidad
de que el juez, a la hora de anular un acto conexo, haga un estudio de la posible afectacion
a derechos de terceros y los temas de caducidad de los actos vy, el resultado de tal estudio
sea tomado en cuenta para los términos en que se dé efectivamente la anulacion. Parte del
estudio que se debe dar puede abarcarse en la audiencia que en el parrafo anterior se dijo
era necesaria antes de realizar cualquier anulacidn y, asi, el objeto de ella puede ampliarse y
contener, también, el estudio de todos los efectos conexos (entiéndase derechos de las
partes, derechos de terceros, derechos adquiridos de buena fe, etc) de la futura anulacion.

Todo lo anterior buscando un efectivo respeto al principio del Debido Proceso, vital
en todos los procesos judiciales costarricenses, y que de esa forma, ademads, se asegure que
la potestades del Juez Contencioso sean unas que colaboren al restablecimiento de la
justicia y la paz social y no, por el contrario, su incorrecta utilizacion desenlace situaciones

de injusticia que afecten o empeoren el orden social existente.



Ahora bien, continuando con el tema de los antecedentes de la postead, es necesario
decir que previo al 2008, con la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, no existia un articulo similar para esta jurisdiccion, lo mas cercano se
encontraba en el articulo 24 del cuerpo normativo citado, cuando disponia:

Articulo 24:

“l. La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa juzgara dentro de los limites de las
pretensiones formuladas por las partes y de las alegaciones deducidas para fundamentar la
accion y la oposicion.

2. No obstante, si el Tribunal al dictar sentencia estimare que la cuestion sometida a su
conocimiento pudiera no haber sido apreciada debidamente por las partes, por existir en
apariencia otros motivos susceptibles de fundar la acciéon o la defensa, los someterd a
aquéllas mediante providencia en la que, advirtiendo que no prejuzga el fallo definitivo, los
expondra y concedera a los interesados un plazo de ocho dias para que formulen las
alegaciones que estimen oportunas, con suspension del plazo para pronunciar el fallo.”
(EI énfasis no es del original)

La norma precitada fue, junto con el articulo 182.1 de la Ley General de
Administracion Publica, que ya se verd, la herramienta que utilizaron los jueces en su
momento para lograr resolver sobre aspectos no llevados al proceso, aunque la opinion de
que ello sea permitido no es generalizada y, en multiples ocasiones, las sentencias que lo
hicieron, cayeron en alzada, por ejemplo, la sentencia de la Sala Primera nimero 235, en la
que se busca anular un decreto por via de conexidad o relacion con los decretos por anular

llevados al proceso:

(...) Esta resolucion dio lugar a que el juez al dictar sentencia, hiciera un andlisis de
la situacion procesal que se le presentaba, frente a un acto que no se habia
impugnado y que era el punto central de lo discutido. Consideré que el articulo
182.1 de la LGAP le permitia pronunciarse sobre la nulidad del Decreto, aunque no
hubiere sido impugnado. (...) es un punto absolutamente claro, tanto en doctrina
como en jurisprudencia, que la pretension del proceso contencioso administrativo
queda fijada de manera definitiva —salvo los casos de ampliaciéon que permite el
ordenamiento juridico- en el escrito de interposicion y es sobre ese marco que se
establecen los limites del juzgador para examinar los actos o disposiciones de la
administracién. (1990)

A pesar de lo anterior, continllia sefialando la resolucion en estudio, sobre la
posibilidad del juez para anular actos no precisamente llevados al proceso por las partes y

que en la cita anterior pareci6 ser del todo no viable:

“Pero en derecho procesal administrativo los articulos 24.2 de la ley Reguladora y
182.1 de la JGAP, permiten al juez fallar con fundamento en “motivos” no alegados
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por las partes y descubiertos por él. Asi, tratandose de un acto administrativo esta
permitido que el Juez de oficio decreto su invalidez cuando no se encuentre con
infracciones sustanciales relativas al sujeto, al procedimiento o a la forma. (...) Es
de suma importante recalcar aqui que el acto administrativo debe estar impugnado
en el proceso, pues las potestades del juez, como se comentd, antes, no pueden
sobrepasar los limites de las pretensiones oportunamente deducidas.” (1990)

Basados en lo dicho por el Tribunal Superior anteriormente, es posible exponer
conclusiones que indiquen si efectivamente antes de la norma actual, existié para la
jurisdiccion Contencioso Administrativa la facultad de anulacién de actos conexos en
sentencia.

A criterio de quien realiza esta investigacion, y por el analisis de la norma en si y
jurisprudencia relacionada, es necesario decir, al menos de entrada, que previo a la norma
que entra en vigencia el primero de enero del afio 2008, no habia en la legislacion
Contencioso Administrativa una norma que diera la potestad que da el nuevo cddigo, al
menos en cuanto a sus alcances. Cuando el articulo 24.2 indica de una posibilidad para que
el juez actie sobre cuestiones no alegadas por las partes, lo hace de forma mdas que
limitada, ya que menciona una actividad extra del juez s6lo “motivos”, no para actos,
actuaciones, omisiones, o cualquier otra emanacion de la administracion. Esto es, en ningin
momento la norma faculta al juez para anular actos o actuaciones no llevadas al proceso,
como si lo hace directamente el articulo 122, incisos a) y k), actualmente. Ahora bien, es
cierto que la norma de la LRICA quiso ser utilizada por el legislador en la misma forma en
que ahora utiliza lo dispuesto por el 122, y que tal vez, fue, precisamente, esa necesidad de
hacer la facultad expresa y desarrollada en todos sus alcances, la que motivo el que se
incluyera en el nuevo codigo que regula la materia.

Por otra parte, y siempre relacionado con el escenario previo a la promulgacion del
nuevo Cddigo Procesal Contencioso Administrativo y la facultad de anulacion de actos
conexos en sentencia, es importante decir que dicha potestad expresa ya existia para la
jurisdiccion constitucional, que ha hecho vasto aprovechamiento de ella. En tal sentido,
Sala Constitucional ha puesto en practica razonamientos que bien pueden ser utilizados
como base de interpretacion de los incisos a) y k) en estudio. Siendo asi, el estudio de la
forma como la Sala Constitucional ha hecho uso de la facultad de anulacién de actos
conexos en sentencia, sera herramienta importante en el desarrollo de la presente
investigacion y, sobre todo, en la busqueda de luces necesarias respecto de cuestiones no

claras a la fecha para la jurisdiccion Contencioso Administrativa.
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Ahora bien, entrando al tema especifico de estudio, dentro de la jurisdiccion
Contencioso Administrativa, lo dicho por Jinesta da una primera aproximacién a lo que

dentro de la autoridad dicha, debe entenderse cuando se habla de anulacién por conexion:

“(...) Buscan garantizar el derecho o interés declarado, asi como la situacion
juridica reconocida o restablecida, mediante un instrumento de limpieza total de
aquella conducta administrativa que siendo colateral, es también antijuridica,
por igual o diversos motivos a la principal, con lesion grave para el petente, bien
sea, porque esta directamente vinculada con ella, o bien, porque su ejecucion y
efectos vigentes, tanto como ilegitimos, mantienen o acrecientan la continuidad
del agravio.” (Jinesta Lobo 2008) (EI resaltado no corresponde al original.)

Los resaltados de la cita anterior reflejan la ambigiiedad del tema. Ese, que es uno
de los tratamientos mas completos que se le ha dado al inciso en la doctrina nacional, lejos
de dar luz sobre el uso de la posibilidad de anulacion de actos conexos, consolida las dudas
que éste genera. Por ejemplo, surgen dudas cuando se habla de “por igual o diversos
motivos”, ya que precisamente son esos puntos los que mas claros deberian estar para los
jueces y juezas que aplican la norma, de manera que, efectivamente, no se incurra
incongruencia en la sentencia, al ser la conexidad incuestionable, pero, ;qué deberia
entenderse por conexidad entonces? Si, como dice el autor, no tiene que tratarse, entonces,
de temas cuestionables por iguales motivos a los de la conducta impugnada. Y es que hay
que recordar que se trata de una norma contemplada en un texto de caracter procesal, esto
es, que busca fijar de forma certera las reglas que van a regir el Proceso Contencioso
Administrativo; sin embargo, el inciso, ni su tratamiento doctrinario y jurisprudencial,
como ya se va a confirmar, han dado los lineamientos inequivocos para su aplicacion.

Asi, en otro texto consultado es posible leer:

Basicamente se le da la potestad a los juzgadores de extender, atin de oficio, los
efectos de la nulidad que se declara a cualquier acto anexo, conducta o
situacion de ilegalidad que se pueda percibir o prever, para volver las cosas a una
situacion de completa armonia con la ley, incluso en los limites legales y técnicos
de la discrecionalidad (...) y restablecer la totalidad de los derechos del actor,
(inclusive reconociendo el pago de dafios y perjuicios en abstracto si fuera preciso).
(Villabos Soto 2008) (EI resaltado no corresponde al original).

Nuevas luces y dudas genera la cita expuesta. Por ejemplo, el tema de la
discrecionalidad ;Se deja, entonces, dentro del dmbito de la discrecionalidad, la potestad
del juez para anular? ;Es limitado a las reglas que rigen la discrecionalidad que el juez debe
actuar para la anulacion de actos conexos? Por otro lado, cuando se habla de “restablecer la

totalidad de los derechos del actor”, ;se contempla, también, la posibilidad de que el juez,
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por conexidad no so6lo anule, sino que obligue a una determinada actuacion? De ser asi,
(,coémo podria justificarse dentro del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo?

Por otra parte, el tema no es s6lo respecto del conflicto de interpretaciones, que facil
podria resolverse haciendo un exhaustivo andlisis de la norma; el problema va mas alla,
pues se trata también de situaciones que se pueden dar alrededor de la aplicacion de la
norma, relacionados, entre otros, con una posible afectacion a derechos de terceros, de
situaciones juridicas consolidadas, de oportunidades procesales para recurrir decisiones del
juez o la jueza, o los que se ha ido planteando en esta breve introduccion del tema; vitales
todos para la terminacion satisfactoria del proceso.

Todo lo expuesto indica que la linea, que se ampliard en el desarrollo de la
investigacion, va en ese sentido: poca claridad por la ausencia de lineamientos precisos y
contradicciones en la doctrina y aplicacion del articulo.

Asi las cosas, se reitera la urgencia de hacer una investigacién sobre el tema que
involucre un trabajo mas profundo que el que se ha desarrollado hasta la fecha, de forma
que a la mayor brevedad se pueda dar una respuesta a todas las interrogantes que genera el

inciso, ello en pro de administrados, Administracion y jueces.
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Marco Metodologico
Enfoque

De acuerdo con la doctrina y sus diferentes criterios de calificacion, la presente
investigacion entraria dentro del tipo cualitativa. El enfoque cualitativo, segiin Roberto
Hernandez Sampieri y otros, establece como objetivo principal la profundidad y la calidad
de la informacion, y no, por el contrario, la cantidad. Este método se utiliza para descubrir y
establecer preguntas a lo largo de la investigacion. Tiene, pues, un interés principal en “los
significados de las acciones humanas y de la vida social, y tener un tratamiento de los datos
(...)” (Hernandez Sampieri, Fernandez Collado y Baptista Lucio 1997).

El enfoque cualitativo, en sintesis, utiliza una recoleccioén de datos, sin adentrarse en la
medicidon numérica, para poder asi descubrir esas preguntas de investigacion, como bien se
indico supra, y asi probar o no una hipdtesis.

Tipo de Investigacion
La investigacion que se pretende realizar sera de tipo descriptiva, entendida ella como

3

aquella donde se “selecciona una serie de cuestiones y se mide cada una de ellas
independientemente, para asi describir lo que se investiga” (Hernandez Sampieri,
Fernandez Collado y Baptista Lucio 1997). En esta investigacion, se identifican como
fenémenos principales la sentencia, los actos conexos y las facultades y deberes de los
jueces Contencioso Administrativos, los cuales servirdn como base de estudio para

determinar el correcto ejercicio de la potestad de anulacién en sentencia de actos

directamente relacionados con los llevados al proceso por las partes que el Codigo Procesal
Contencioso Administrativo otorga a los jueces que lo aplican.
Fuentes de Informacion

En esta investigacion, se utilizaran, sin discriminacion de otras que no se mencionen,
las siguientes fuentes primarias y secundarias:

Fuentes primarias: Doctrina nacional e internacional: se utilizaran libros, articulos de

revistas, articulos digitales, medios de informacién, monografias y trabajos finales de
graduacion. Se recurrird también a la jurisprudencia de los Tribunales nacionales e
internacionales, y por Ultimo, la realizacion de entrevistas y estudios de campo afines a los

temas de interés.

Fuentes secundarias: se empleardn ademas paginas webs de Instituciones especializadas
en los temas relevantes de la investigacion.
Técnicas e Instrumentos de Investigacion
Para el desarrollo de esta investigacion, se utilizardn diversas técnicas e
instrumentos de investigacion, entre ellas, la recoleccion bibliografica, jurisprudencial y

doctrinal, juridico-social a nivel nacional e internacional, que han tratado el tema.
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Especificamente, se hara una compilacion de doctrina nacional e internacional
relacionada con los temas centrales de la investigacion: el proceso, la sentencia, actos
conexos, potestades de los jueces y el proceso contencioso administrativo.

Ademads, se espera obtener informacion importante derivada del andlisis de
jurisprudencia nacional (e internacional, de ser necesario) y, por supuesto, un estudio de la
legislacion relacionada y que pueda dar luz sobre los objetivos de la investigacion.
Alcances y Limitaciones

Esta investigacion esta dirigida a analizar el correcto uso e interpretacion de dos
incisos en especifico, los relacionados con la anulacion de actos conexos en sentencia. En
ese sentido, se analizaran diversos aspectos relacionados con el tema de actos conexos, asi
como las potestades los jueces y juezas en general, y contencioso administrativos en
especial. Asi, no sera parte de esta investigacion el andlisis de la totalidad del articulo del
que se desprenden los incisos de estudio ni el agotamiento exhaustivo del resto de temas
relacionados.
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Estructura de los capitulos

El estudio esta compuesto por cuatro capitulos que responden a los temas
que se identificaron como utiles para lograr resolver la problematica planteada, a su
vez, estos se dividen en dos o tres secciones cada uno, dependiendo de los alcances
de cada capitulo. En el caso del primer capitulo las secciones comprenderan lo
concerniente a la accion, pretension y sentencia; el capitulo dos, por su parte, se
divide en tres secciones, de las cuales la primera estd dedicada al andlisis de los
principios rectores de la sentencia, la segunda al estudio de la conducta
administrativa y la tercera al andlisis de la relacion existente entre el juez y la
sentencia; el siguiente capitulo, el tercero, se centra en el desarrollo de la sentencia
dentro del proceso contencioso administrativo, en la primera seccidn; el régimen de
nulidades del derecho administrativo, en la segunda, y el estudio del concepto,
alcances y limites de la de anulacién de conductas conexas en la jurisdiccion
contenciosa administrativa, en la tercera. Concluye la investigacion con un cuarto
capitulo y un capitulo final que se dividi6 de la siguiente forma: en el cuarto
capitulo se trabajan tres secciones sobre antecedentes a la potestad de anulacion de
conductas conexas en sentencia, la aplicacion concreta de la facultad en el Tribunal
Contencioso Administrativo durante el periodo 2013-2015 y la recapitulacion de
temas importantes posterior al estudio practico. Por ultimo, el capitulo final resume
una serie de conclusiones a las que fue posible llegar posterior a todo el desarrollo
capitular anterior, asi como las recomendaciones que se identificaron para una
mejor y mas efectiva practica judicial en torno a la anulacion de conductas conexas

en sentencia.
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Alcances del Estudio

Es necesario advertir que la investigacion que se realiza no busca agotar el tema,
pues cada uno de los diferentes subtemas que se tratan bien pueden ser material para todo
un nuevo estudio, sin embargo, el interés es que el presente trabajo sea un aporte en temas
procesales, principalmente, y de derecho contencioso administrativo, asi como una guia
minima con respuestas fundadas para quienes se enfrentan ante la especialisima facultad
judicial de anulacion de conductas conexas en sentencia. En este sentido, se escogidé un
periodo temporal de estudio que hiciera posible tener una vision general de la situacion
actual de la anulacién de conductas conexas en la sentencia contenciosa administrativa,
pero que, a su vez, no excediera los alcances de un Trabajo Final de Graduacion de grado,
por lo que dicho periodo fue del ano 2013 al 2015, y durante este se analizaron un
aproximado de 1000 resoluciones. Ademads, por tratarse de la jurisdiccion contenciosa
administrativa y estar ésta actualmente centralizada, el estudio abarcd, Unicamente, lo
hecho por el Tribunal Contencioso Administrativo del Segundo Circuito Judicial de San
José.
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Capitulo I. Accion, pretension y sentencia.

En el presente capitulo, se busca analizar el contenido tedrico de los elementos que
inciden en la anulacion de conductas conexas en sentencia. De esta forma, sera posible
entender el contexto en el que se ejerce dicha potestad y se espera fijar reglas generales de
ella, a partir del estudio de las generalidades de los actos procesales que en los que se
desarrolla.

Dicho lo anterior, y de previo a entrar a abordar los conceptos que se estudiaran en este
capitulo, se hace necesario hacer al menos una breve introduccion al concepto general que
los engloba, une y dota de caracteristicas comunes, tanto a la accion, a la pretension y a la
sentencia: el acto procesal. Tal y como se adelanto, la sentencia, tema clave en la presente
investigacion, al igual que la accion y la pretension, son un acto procesal, y como tales,
caracteristicas especiales les acompafian. Asi, se hace necesario, a este punto, desarrollar lo
que debe entenderse por acto procesal y sus principales rasgos.

Dicho ello, se iniciard diciendo que para Parajeles (2005), un acto procesal “se
caracteriza por la preclusividad y proviene de los distintos sujetos que intervienen en el
conflicto”; sefialando ademas, que basicamente consisten —los actos procesales- en la
“comunicacion constante entre el juez y la parte”. En consonancia con lo anterior, para

Alsina (2001), el acto procesal debe ser entendido dentro del siguiente contexto:

La relacion procesal se presenta como un conjunto de actos que realizan las
partes, el juez y los terceros, vinculados en orden sucesivo, de tal manera que cada
uno de ellos es una consecuencia del que le precede y un antecedente del que le
sigue. Aun cuando en apariencia son actos independientes, en el sentido de que
pueden ser ejecutados en forma aislada, su vinculacion resulta, en primer lugar, del
principio de preclusion, segun el cual determinados actos procesales pueden
realizarse Unicamente en el supuesto de la existencia de una situacion procesal
previa (...) y s6lo por motivos excepcionales puede alterarse ese orden (...), en
segundo lugar por la finalidad comun, que establece entre ellos una relacion de
interdependencia. (Alsina, 2001)

Y a lo que agrega que “el acto procesal se presenta normalmente como un hecho, esto
es, en forma objetiva, pero también, puede consistir en una omision, y, en consecuencia,

mas exacto seria decir que acto procesal es todo acontecimiento que de cualquier manera

influye en la relacién procesal” (Alsina, 2001) (El subrayado no corresponde al original).
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Alvarez (1992), por su parte, complementa lo anterior cuando dice que los actos
procesales “son cumplidos por oOrganos publicos predispuestos o por particulares
autorizados u obligados a intervenir, en virtud de poderes, deberes, atribuciones o
sujeciones que la misma ley procesal les concede o impone” y contintia diciendo, con
respecto de la finalidad de los actos, que “ese conjunto de actos que constituyen el proceso

tiene por finalidad inmediata la determinacion de los hechos y el pronunciamiento de la

sentencia” (Alvarez Julid y otros, 1992) (el subrayado no corresponde al original).
De los conceptos expuestos es posible extraer una esencia que en conjunto da
elementos suficientes para formar un concepto propio de acto procesal; que para todos los

efectos entenderemos como la comunicacién entre el juez v las distintas partes del proceso,

que garantizan el avance, continuidad v fin del mismo, v que a su vez se caracterizan por el

principio de preclusividad.

Continuando, y una vez claro el concepto, lo siguiente serd el estudio de las
caracteristicas propias de los actos procesales en términos de tipos, principios rectores,
entre otras. Segun Parajeles (2005) los actos se subdividen en dos tipos: los actos de parte y
los actos del juez. Haciendo referencia al articulo 135 del Cddigo Procesal Civil
costarricense, el autor menciona que “los actos procesales de las partes producen
inmediatamente la constitucion, modificacion o extincion de derechos y deberes
procesales”. Alvarez (1992), por su parte, sefiala y ejemplifica el acto de parte agregando
que “el primer acto de parte con relacion al actor es la interposicion de la demanda, y con
relacién al demandado su contestacion”; y, uniendo ambos, se tiene que precisamente los
actos de las parte van a ser los escritos u omisiones de las partes diferentes al juez que van a
cerrar una etapa dentro del proceso para dar paso a la siguiente, que precisamente puede ser
una, ahora, en la que el juez intervenga con un acto procesal de su parte. En ese sentido,
Parajeles (2005), desarrolla brevemente los actos del juez y los divide en dos: las
resoluciones y las actuaciones, diferenciando una de la otra al decir que “las primeras se
toman en el seno del despacho y deciden alguna gestion de parte o impulsan el proceso de
oficio” ; y en las segundas, por su parte, “no hay decisiones del juez, y muchas de ellas se
llevan a cabo fuera de la oficina”; de manera que el concepto de “actos del juez”, en sentido
amplio, estan en realidad relacionados con las acciones que se emprenden desde el

despacho judicial donde se dirige el proceso, y no unicamente del juez.
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Ademas de los dos tipos dichos, Alvarez (1992) menciona una categoria mas (o una
categoria ampliada de los actos de parte): los actos de terceros. Los actos de terceros se
deben entender, de acuerdo con el autor, como “aquellas intervenciones de sujetos, ajenos a
las partes y al juez, que pueden afectar, modificar o extinguir el proceso”, y de los que se
pueden citar como ejemplo las tercerias de dominio. Resulta importante incluir, al menos
de forma breve, este tercer tipo de acto, pues ciertamente se trata de un tipo diferente de
acto (al menos en cuanto al sujeto que lo realiza) y que, como los otros, también va a
generar con su ejercicio una modificacion en el proceso.

Ahora bien, y siempre en busca de una caracterizacion mas completa de lo que es un
acto procesal, conviene revisar los dos principales principios que, de acuerdo con la
doctrina seguida, los rigen: el Principio de Libertad de Formas y el Principio de Preclusion.
Con respecto de la forma, Parajeles (2005) desarrolla el Principio de Libertad de Formas,
que en la legislacion costarricense se contempla en el articulo 132 del Codigo Procesal
Civil que plantea, textualmente, “que no interesa la forma del acto procesal, sino su
contenido”, y entendiendo por contenido, en este caso, los requisitos que la misma
legislacion le imponga a un determinado acto. Aun asi, dicho principio no es absoluto, y su
mayor excepcion se presenta con el acto procesal que aqui investigaremos a mayor
profundidad: la sentencia, misma que se debe revestir de una serie de formalidades para
poder surtir todos sus efectos y no caer en algun vicio de nulidad. Sin embargo, el parecer
de Parajeles (2005) se ve confrontado por lo dicho por Alvarez (1992), quien con respecto a
la forma senala que “la forma requiere ciertos elementos de modo, lugar y tiempo que la ley
procesal regula para asegurar la eficacia del acto”, agregando que “la forma del acto es el
modo de expresion de la voluntad”; ademads, ese elemento formal (elemento objetivo) el
autor lo califica como uno constitutivo del acto, junto con el contenido (elemento
subjetivo). Lo dicho podria hacer pensar que no es cierto el principio de la libertad de
formas, sin embargo, mas bien de ambos autores se debe extraer la idea de que aun cuando
es obvio que la forma debe ser parte constitutiva del acto, pues este no puede existir sin una
manifestacion material, lo cierto también es que dicha manifestacion puede o no ser
estrictamente regulada, permitiendo, en los casos en que no se establezca lo contrario, que
quien emita el acto tenga un dambito de libertad; siempre y cuando su contenido se ajuste a

lo dicho por la ley. (Novoa Monreal 1975)
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Continuando con el otro principio caracteristico de los actos procesales, el principio de
preclusion, Parajeles (2005) lo describe diciendo que “el paso de un estadio al otro supone
la clausura del anterior”. Alvarez (1992), por su parte, hace un importante aporte en el tema
cuando sefiala: “Preclusion en italiano significa clausurar, cerrar, no so6lo impedir.
Chiovenda ha adoptado la palabra para significar que un estadio procesal no supone la

clausura del anterior, sino que éste permanece firme: el proceso puede avanzar pero no

retroceder” (el subrayado no corresponde al original). De manera que el principio descrito,
aplicado a lo que se ha estudiado en relacion con el acto procesal, lo que demanda es que
una vez ejecutado un acto procesal, llamese sentencia (acto procesal del juez), ésta no va a
poder realizarse nuevamente (salvo vicios de nulidad u otros defectos procesales), y el
proceso debera continuar hacia la siguiente etapa: apelacion (acto procesal de parte), en los
casos en que corresponda. En este sentido, cada etapa se cierra en su camino hacia la
culminacién del proceso, que se dara una vez que se le dé una solucion al conflicto;
solucidon que no necesariamente significard un triunfo para la parte que inicio el proceso,
sino la que en general se ajuste al derecho.

Asi las cosas, se ve que el acto procesal es un concepto cuyo desarrollo, al menos de
forma general, es vital para comprender la verdadera naturaleza no s6lo de la sentencia,
como se propone en esta investigacion, sino en general del proceso, mismo que a la larga es
un producto formado por cada uno de estos actos y sus particulares caracteristicas. En este
trabajo, y por lo limitado de su campo de accion, unicamente se van a analizar las
caracteristicas mas especificas de uno de todos los actos procesales: la sentencia; y es por

ello que lo proximo serd el analisis de su concepto y particularidades.

Seccion 1. La Accion.

De previo a analizar la sentencia, el acto procesal alrededor del cual se desarrolla el
tema de esta investigacion, es necesario introducir otros importantes actos procesales que se
encuentran intimamente vinculados con los temas de interés. Uno de dichos actos es
precisamente la accidn, la cual ha sido definida por Chiovenda (2001) como ‘el poder
juridico de dar vida a la condicidn para la actuacion de la voluntad de la ley”, y a lo que
agrega el autor:

La accion es un poder que corresponde frente al adversario, respecto del cual se

produce el efecto juridico de la actuacion de la ley. El adversario no estd obligado a
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ninguna cosa frente a este poder; estd simplemente sujeto a ¢él. La accidn se agota con

su ejercicio, sin que el adversario pueda hacer nada para impedirla, ni para satisfacerla.

Tiene naturaleza privada o publica, segun que la voluntad de la ley cuya actuacion

produce tenga naturaleza privada o publica.
Lo anterior, es complementado por lo dicho por Calamandrei (1961), cuando habla de
que “la accidn es, pues, practicamente, no solo el poder de dar el primer impulso a la

jurisdiccidn, que en otro caso permaneceria inerte, sino también el poder de preparar para el

juez la materia y el programa de su providencia”, y sobre lo que profundiza:

El proceso, civil o penal, de los pueblos modernos, es esencialmente un proceso a

base de accion, esto es, un proceso en el que el oOrgano judicial no toma en

consideracion la realidad social para conocerla o para modificarla en sus aspectos

juridicos, sino dentro de los limites de la propuesta que se le formula por el sujeto que

ejercita la accion. (Calamandrei, 1961)

Ademas de los conceptos expuestos, se hace importante retomar lo dicho por Lopez
cuando cita a Guasp, reiterando que la accion es “el poder juridico que tiene todo sujeto de
derecho de acudir a los drganos jurisdiccionales para reclamar la satisfaccion de una
pretension”.

Como corolario de lo anterior, esta lo sefialado por el articulo 41 de la Constitucion
Politica, cuando menciona que “ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacién
para las injurias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses morales.
Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacion y en estricta conformidad con las
leyes”, disposicion que, a su vez, se ubica como el génesis del derecho de la accion. Asi, es
desde la propia Carta Magna que se establece la posibilidad para quienes encuentran
lesionados sus derechos, de acudir al sistema judicial para que €I, a través del proceso, le dé
una solucidn al conflicto.

Conforme lo anterior, y puesto que es un concepto hasta cierto punto aceptado por la
doctrina (las discusiones que se dan a su alrededor no son de interés para esta
investigacion), es posible ya coincidir en que la accion dentro de un proceso es un primer
paso que se configura como un poder para la persona que la ejercita, y a su vez fija de

entrada la posibilidad para que el juez intervenga y se pronuncie respecto de las
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posibilidades que la ley habilita para el derecho lesionado que el duefio de la accidn,
reclama.

Chiovenda (2001) dice de tres elementos especificos de la accidn: los sujetos, la causa
de la accion y el objeto. A los sujetos los define en dos sentidos, por un lado, se tiene al
actor, que es quien tiene el poder de obrar, y por el otro, se tiene al demandado, es que con
respecto de quien se tiene el poder de obrar. En cuanto a la causa de la accion, senala que es
“la razon por la cual corresponde una accion y que por regla general se divide a su vez en
dos elementos: una relacion juridica y un estado de hecho contrario al derecho”
(Chiovenda, 2001). Para finalizar con el objeto, que como su nombre lo indica, es aquello
que se busca conseguir a través del ejercicio de la accion.

En la misma linea, Chiovenda (2001) habla de los posibles criterios de clasificacion de
las acciones, uno relacionado mas con temas de derecho sustancial, y otro visto desde el
poder de la accion en si mismo. En cuanto al primer criterio de clasificacion, se mencionan
las acciones reales o personales, mobiliarias o inmobiliarias y principales y accesorias;
mientras que en el segundo grupo habla de acciones de condena, constitutivas y de mera
declaracion, sumarias, aseguradoras y ejecutivas.

Es importante, previo a continuar con el estudio de cada tipo de sentencia, detenerse a
mencionar que esta clasificacion, la que aplica ademds, para el proceso contencioso
administrativo y sobre la que hay relativo consenso, esta contemplada, inicamente, desde el
punto civil, como sus propios nombres ya lo evidencian. Actualmente se sabe que la accion
de quien requiera la intervencion del Poder Judicial se da por muchas y mas complejas
razones que esa, por lo que un estudio y replanteamiento del tema, donde se incluyan
pretensiones mas acordes con la realidad del sistema procesal actual en toda su amplitud, es
necesario.

Ahora bien, continuando con el tema, en cuanto a la clasificacion de las acciones en
reales o personales, ella se deriva de la posibilidad de que el objeto esté enfocado hacia una
conducta de una persona determinada, por ejemplo, paran el caso de las personales, o
cuando a través de ella se busca restablecer un derecho con respecto a un bien, para el caso
de las reales. Igualmente identificadas con el objeto, sobre las acciones patrimoniales o no
patrimoniales el autor sefala que “se fundan en la naturaleza mueble o inmueble de la cosa

que es objeto del derecho” ; y por ultimo, se incluyen dentro de esta clasificacion las
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acciones principales y accesorias, segun se trate de acciones de las que se desprendan otras
conexas, 0 no.

Ahora bien, cuando se habla de la clasificacion de las acciones “en su sentido propio”,
tal y como las llama el autor de referencia, se tiene:

Acciones de condena, constitutivas y de mera declaracion: nuevamente
relacionadas con el objeto del proceso, este tipo de acciones se van a clasificar asi
segun busquen una sentencia de condena, de constitucion o de declaracion.

Acciones sumarias: en palabras del autor, “otras veces el pronunciamiento del
juez tiene como fin despachar la ejecucion forzosa y, aun sin prescindir del
conocimiento, limita su alcance, porque se basa en un conocimiento no definitivo o
parcial o superficial”.

Acciones aseguradoras: de acuerdo con Chiovenda (2001), este tipo de acciones
podrian relacionarse con las de medida cautelar, por ejemplo, pues con ellas se trata
de asegurar una situacion presente y actual, un statu quo.

Acciones ejecutivas: por ultimo, el autor desarrolla las acciones ejecutivas
como aquellas en las que la finalidad es traducir en acto concreto una voluntad de la
ley declarada.

Para concluir con respecto de la accidon, es importante dejar sentado su naturaleza
juridica, la que varios autores han desarrollado; en lo que interesa, para Chiovenda (2001),
“siendo la accion un poder coordinado a la tutela de un interés, toma la naturaleza de éste y
es, por tanto, publica o privada, patrimonial 0o no patrimonial”, mientras que, no muy
distante de esta teoria, para Dorantes (2015) la naturaleza juridica de la accidon se ve
reflejada en tres caracteristicas propias: la accion es un derecho, publico o privado y
abstracto. Para entender lo dicho por los autores, nada mas es necesario ampliar en cuanto a
que, efectivamente, se trata de un derecho, un poder abstracto que puede o no ser ejercido
por directamente afectado o, en su defecto, por el resto de actores a quienes la ley faculte;
mismos que, a su vez, pueden ser publicos (si se trata del Estado) o privados, cuando se

trata de sujetos particulares.
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Seccion 2. La Pretension.

Mucho se ha escrito alrededor del concepto de pretension en un desarrollo, a grandes
rasgos, coincidente entre los autores. Con fines meramente ilustrativos, se expondran
algunas conceptualizaciones que en doctrina seleccionada se han encontrado y que son de
utilidad para los fines de la presente investigacion. Actualmente, la doctrina ha hecho la
distincion entre acciéon y pretension, dotandolas de diferentes caracteristicas, pero
uniéndolas dentro de un elemento unico, la demanda. Asi, y siendo que ya se desarrollaron
las particularidades de la accion, resta empezar a profundizar sobre la pretension. Para
Romberg, citado por Romaniello (2009), la pretension es:

El acto por el cual un sujeto se afirma titular de un interés juridico frente a otro y pide
al juzgador que dicte una resolucion con autoridad de cosa juzgada que lo reconozca.
El ciudadano tiene derecho de exigir su derecho mediante el ejercicio de la accion, que
pone en funcionamiento, la maquinaria jurisdiccional (jurisdiccién) para obtener un
pronunciamiento a través del proceso.

El mismo autor, citando, en este caso, a Carnelluti (2009), sefiala sobre la

pretension:

(es) La exigencia de la subordinacion de un interés de otro, a un interés propio.

En definitiva, la pretension es la manifestacion de voluntad contenida en la demanda,
que busca imponer al demandado la obligacion o vinculacion con la obligacion; el fin o
interés concreto o que se busca en el proceso, para que se dicte una sentencia que acoja
el petitorio o reclamacion.

Lopez (2007), por su parte, citando a Guasp menciona que “por pretension procesal se
entiende la declaraciéon de voluntad por la que se solicita una actuacion de un organo
jurisdiccional frente a persona determinada y distinta del autor de la declaracion™, y a lo
que adiciona que “es el verdadero objeto del proceso”. Se coincide en la presen te
investigacion con las diferentes conceptualizaciones desarrolladas por los autores, pero se
hace necesario recalcar lo dicho por Lopez con respecto de la pretension como verdadero
objeto del proceso. Véase de la siguiente manera: si se plantea un proceso jurisdiccional,
pero la parte actora no establece una pretension, el juez no va a poder pronunciarse ni
otorgar o negar la razon al petente. Asi, es precisamente, lo que se establezca en la

pretension, lo que va a dar forma al proceso y va a facultar, tanto al juez como al resto de
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partes, para pronunciarse a favor o en contra de la solicitud del accionante. A este punto es
importante analizar de forma breve la relacién entre tres elementos que, aunque se
relacionan, no necesariamente son lo mismo: pretension, objeto y causa del proceso. Tal
como la sefiala Lopez, la pretension es facilmente identificable con el objeto del proceso,
pues es ella, la pretension, la que va a sefialar lo que se quiere la actividad judicial; sin
embargo, la causa no podria ser equivalente a dichos conceptos, en tanto la causa no va a
ser lo que se busca, sino, la que origind la pretension. La causa estaria representada por
hechos, mientras que la pretension es lo que ya se estudio: una declaracion de voluntad.

Dicho ello, y teniendo claro que la pretension es la declaracion concreta y especifica de
la voluntad del accionante, en torno a la cual (o cuales) el juez va a analizar la prueba
llevada al proceso y aplicar la ley existente, corresponde ahora analizar algunas de sus
caracteristicas particulares.

El juez superior Lopez (2007), siguiendo a Guasp, clasifica las pretensiones en dos
tipos posibles: las pretensiones de cognicion y las pretensiones de ejecucion, y al respecto
dice que “entre las de cognicidon ubica las declarativas, las constitutivas y las de condena.
Entre las de ejecucion situa las que denomina pretension ejecutiva de dacidn y la pretension
ejecutiva de transformacion.”

Segun Lopez (2007), y conforme la clasificacion antes sefialada, “una pretension es
declarativa cuando en ella se solicita la simple declaracion de una situacion juridica que ya
existia con anterioridad a la decision, buscando solo certeza” (Lopez, 2007), sobre las
constitutivas, por su parte, menciona que se dan cuando “lo que se pide al organo
jurisdiccional es la creacion, modificacion o extincidon de una situacion juridica”, lo que
quiere decir que la parte busca la creacion de una situacidon que antes no existia; una
situacion juridica nueva. La pretension de condena, por su parte, la desarrolla como aquella
en la que se pide “al 6rgano jurisdiccional la imposicion de una situacion juridica al sujeto
pasivo de la pretension”, como bien su nombre lo indica, se condena a una acciéon en
especifico al sujeto perdedor del proceso. Sobre las pretensiones ejecutivas, el autor las
clasifica en pretensiones ejecutivas de daciéon y de transformacion, y aunque ¢l no las
desarrolla, en otra fuente consultada se sefiala que:

Se pregona asi que si la conducta fisica que se reclama por el actor, frente al juez y en
contra del ejecutado es un dar, se estara ante la pretension ejecutiva de dacion; y que si
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la conducta fisica que se reclama es un hacer las pretensiones se llamaran ejecutivas de

transformacion. (Academia s.f.)

Con el breve desarrollo de la clasificacion de las pretensiones, segun el juez y autor
nacional, corresponde ahora continuar con el desarrollo de los elementos de la prtension.

Se han identificado tres elementos que componen una pretension, e
independientemente del autor que se siga, la mayoria coincide en que, efectivamente, para
que una pretension sea considerada como tal, deberd tener al menos un sujeto, un objeto y
una causa petendi.

Sujeto: el sujeto se puede estudiar desde dos angulos posibles; desde al sujeto activo,
que es quien exige para si algo, o desde el pasivo, que es de quien se exige algo. En
palabras de Romaniello (2009), “son las personas que pretenden y aquella contra o de quien
se pretende algo. En el régimen del proceso, estos sujetos (activos y pasivos de la
pretension), se llaman partes.”. Es importante mencionar a este punto, ademas, que como
sujeto de la pretension no se incluye al juez, quien en todo caso sera quien decida sobre ella
como tercero imparcial.

Objeto: en una pretension, ademas de los sujetos involucrados, debe establecerse el
bien que se quiere obtener, “que puede ser una cosa material, mueble o inmueble o un
derecho u objeto incorporal. En ambos casos, la ley exige que se determine con precision
en el libelo de la demanda, indicandose su situacion” (Romaniello, 2009).

Causa petendi: o, ;por qué lo pido? Es la causa juridica que da pie a que yo (sujeto),
pida “n” cosa (objeto). El autor de referencia lo expone de forma clara cuando sefiala que
“la causa consistird siempre en un hecho o acto juridico del cual se derivan consecuencias a
favor del sujeto activo de la pretension y a cargo del sujeto pasivo de la misma”
(Romaniello, 2009).

Ahora bien, con respecto de la pretension en el proceso contencioso administrativo
especificamente, el Codigo Procesal Contencioso Administrativo establece, en su articulo
42, una lista de pretensiones posibles de deducir en el proceso contencioso administrativo,
que en palabras del ex Juez Villalobos, “es una lista de ejemplos, no excluyente de

cualquier otra posibilidad de pedir” (2006), y reza el articulo:

Pretensiones posibles de la demanda.

27



1. El demandante podra formular cuantas pretensiones sean necesarias,
conforme al objeto del proceso.
2. Entre otras pretensiones, podra solicitar:
a. La declaracion de disconformidad de la conducta
administrativa con el ordenamiento juridico y de todos los actos o
actuaciones conexas.

b.  Laanulacidn total o parcial de la conducta administrativa.

C. La modificacidon, o en su caso, la adaptacion de la conducta
administrativa.

d. El reconocimiento, el restablecimiento o la declaracion de

alguna situacion juridica, asi como la adopcion de cuantas medidas
resulten necesarias y apropiadas para ello.

€. La declaracion de la existencia, la inexistencia o el contenido
de una relacion sujeta al ordenamiento juridico — administrativo.

f. La fijacion de los limites y las reglas impuestas por el
ordenamiento juridico y los hechos, para el ejercicio de la potestad
administrativa.

g. Que se condene a la Administracion a realizar cualquier
conducta administrativa especifica impuesta por el ordenamiento
juridico.

h. La declaracion de disconformidad con el ordenamiento

juridico de una actuacion material, constitutiva de una via de hecho, su
cesacion, asi como la adopcion, en su caso, de las demas medidas
previstas en el inciso d) de este articulo.

1. Que se ordene, a la administracion Publica, abstenerse de
adoptar y ejecutar cualquier conducta que pueda lesionar el interés
publico o las situaciones juridicas actuales o potenciales de la persona.

J- La condena al pago de dafios y perjuicios.

Las anteriores, como se dijo, no forman parte de una lista taxativa, por el contrario,
agrega Villalobos (2008), “la pretension puede incluir la obligacion de que la
administracién publica haga algo que se abstenido de hacer, incluso sobre como debe
hacerlo, o qué elementos de derechos o intereses deben tomarse en cuenta para hacerlo”.
Teniendo en cuenta los términos generales que establece la ley, es importante desarrollar
teoricamente lo que debe entenderse al hablar de Pretension dentro del proceso Contencioso
Administrativo. Jinesta (2009) define la pretension, en un sentido amplio, como “el fin
concreto que el demandante persigue, esto es, las declaraciones o reconocimientos que
pretende se hagan en sentencia a favor de aquél”, mientras que en un sentido mas estricto,
explica la pretension como “el efecto juridico concreto que el demandante persigue con el
proceso, efecto al cual se quiere vincular al demandado”. Como se observa, su definicién

no dista de las dadas por lo clasicos estudiados, pero siendo que es un autor que trata,
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especificamente, la materia en la que se focaliza esta investigacidon, su referencia era
obligatoria. Como se ve a través de todas las definiciones de los autores expuestos, la gran
conclusion respecto de lo que debe entenderse por pretension es muy sencilla: la pretension
es el objeto del proceso, la razon por la que un sujeto acude a la instancia jurisdiccional y
asi le sean satisfechas sus pretensiones.

No se puede concluir este apartado sin al menos mencionar las pretensiones civiles y
comerciales, que forman parte del derecho procesal general. En Costa Rica, el Cdodigo
Procesal Civil establece sobre las pretensiones:

ARTICULO 121.- Pretension procesal

La persona que pretenda la declaratoria de un derecho a su favor, o la declaracion de

certeza de una situacion juridica, podra pedirlo mediante la demanda o la

contrademanda.

El texto anterior muestra la disposicion “general” que abre las puertas hacia el proceso
civil, pues a través de este articulo el legislador estableci6 la posibilidad de interponer una
demanda ante la jurisdiccion comun para el reclamo de un derecho a favor de quien inicie

el proceso.

ARTICULO 123.- Pluralidad de pretensiones.

En una demanda o contrademanda podran proponerse varias pretensiones, siempre que

haya conexion entre ellas, que no se excluyan entre si, que el procedimiento sea

comun, y que el juez sea competente para conocer de todas. Si fueren excluyentes,
podran acumularse como principales y subsidiarias. También podrdn acumularse
cuando el unico elemento comun sea la causa.

Conforme con el articulo anterior, una persona que vea afectado alguno o varios de sus
derechos, podra reclamarlos por la misma via y en el mismo proceso, siempre que existe
una conexion entre las pretensiones. Este tema se trae a la presente investigacion en tanto se
hace necesario exponer el que la pretension como concepto genérico, aplica para cualquier

jurisdiccidn, pues lo que va a variar es el derecho de fondo que se reclame; si es civil,

comercial, penal, contencioso administrativo, etc.

Seccion 3. La Sentencia.

Cuando una persona considera que su esfera de derechos ha sido violentada, ya sea
mediante una acciéon o una omision, recurre al sistema jurisdiccional para buscar una

solucion que restablezca su situacion a una de pleno disfrute de sus derechos; ello lo hace,
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cuando es posible y necesario, iniciando un proceso judicial y, especificamente, mediante la
interposicion de una demanda y el ejercicio de la accion. Este primer acto en busca del
restablecimiento a la normalidad del disfrute de sus garantias va a dar pie a una serie de
otros actos procesales que, luego del agotamiento de una serie de etapas procesales,
culminaran una primera fase procesal. La sentencia que dicte el juez o jueces a cargo, sera
la encargada de cerrar el proceso y ésta se pronunciara sobre la situacion llevada a estrados
para su conocimiento por la parte interesada. Para la presente investigacion, es,
precisamente, ese acto procesal, la sentencia, en la que preliminarmente se le va a otorgar —
o no- la tutela a su derecho, el que va a ser necesario desarrollar, en tanto ¢l sera el marco
dentro del cual se lleve a cabo la anulacion de conductas conexas, tema concreto de estudio
de la investigacion que se ocupa.

Desarrollado lo anterior, y entendido cudl es naturaleza procesal de la sentencia, -acto
procesal del juez- conviene ahora si abordar lo que por ella se entiende, su tipologia, y
demas caracteristicas que la distinguen de cualquier otro acto, no so6lo del juez, sino en
general del proceso. Conviene advertir, previo a su desarrollo, que todo el tratamiento que
se hard de la sentencia versard sobre la sentencia estimatoria (Chiovenda (2001) ha dicho
sobre la sentencia estimatoria que es aquella en la que “se acoge la demanda del actor), en
contraposicion con la sentencia desestimatoria (desarrollada por el mismo Chiovenda(2001)
como la que declara no poder resolverse en cuanto al fondo de la demanda). Asi, un primer
acercamiento a la conceptualizacion del acto dicho, la sentencia estimatoria, es el que

presenta nuestro Codigo Procesal Civil, cuando en su articulo nimero 153, sefiala:

ARTICULO 153.- Requisitos y denominacién.
(...)

3. Sentencias, cuando decidan definitivamente las cuestiones debatidas
mediante pronunciamiento sobre la pretension formulada en la demanda. (1989)

El articulo citado es fundamental, pues estd ubicado en un texto legal procedimental
que en el pais es la guia minima con que el Juez —Contencioso, para nuestros efectos-
cuenta para el desarrollo de su labor como decisor en un proceso guiado por él. Este
acercamiento inicial expone lo que primeramente debe ser entendido cuando se habla de
una sentencia: es la herramienta Ultima mediante la cual un juez resuelve la situacion

planteada por un actor en su demanda.
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Continuando con el estudio del concepto, corresponde analizar lo que en doctrina ha
sido desarrollado. Grandes figuras de la corriente procesal han dado su parecer en cuanto a
lo que debe ser entendido por sentencia. Asi, el primero de ellos que se cita, Couture, citado
por la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia en una de sus resoluciones, expone que

la sentencia es:

Un juicio; una operacion de caracter critico. El juez elige entre la tesis del actor y la
del demandado (o eventualmente una tercera) la solucion que le parece ajustada al
derecho y a la justicia. Esa labor se desenvuelve a través de un proceso intelectual
cuyas etapas pueden irse aislando separadamente y al que la doctrina llama
formacion o génesis logica de la sentencia. (2013)

La cita anterior sefala aspectos claves para un mejor entendimiento de lo que debe
interpretarse por sentencia. Primero, menciona que lo que el juez decida plasmar en ella
serd, unicamente, una dentro de las varias tesis sostenidas en el proceso por el actor, el
demando o terceros involucrados; especificamente, la que, conforme con el derecho, tenga
asidero. Asi, el juez utilizara su conocimiento de la ley y sentido comun para discernir
entre todo lo llevado por las partes al proceso, mismo al que, finalmente, debera dar
solucion. De manera que, cuando dice el autor que se trata de una “operacion de caracter
critico”, es porque, si bien, al juez le son dados los elementos para que resuelva y dé,
mediante la sentencia, una solucion al caso concreto, éste lo debe hacer a través de un
necesario y obligatorio proceso critico que involucre un detallado analisis de los hechos
llevados al proceso, la prueba ofrecida por ambas partes, las excepciones, y todos los demas
elementos conformadores de un proceso judicial.

Continuando, Ramirez Carvajal (2010), expone que “la sentencia es el acto procesal

con el que el tribunal resuelve, funddandose en los actos del debate, la causa penal y civil,
en su caso, llevadas a su conocimiento” (Ramirez Carvajal 2010). Barrios (2012) por su

parte, sefala con respecto del concepto de sentencia:

La sentencia es la manifestacion de la decision jurisdiccional por excelencia, es el
ejercicio del poder publico de administrar justicia que el Estado delega en la persona
de los jueces y magistrados; es la declaracion del derecho aplicable al caso que se
juzga, mediante la cual, salvo los medios de impugnacion pre establecidos, se quiere
dar por terminado el litigio y hacer transito a cosa juzgada nacional. (Barrios
Gonzalez 2012)
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En la cita presentada el autor apunta lo que ya venia siendo necesario sefialar: que la
sentencia sera el resultado deseado por quien inicia un proceso judicial,
independientemente de si con ella se le da la razon o no; siempre sera la encargada de
cerrar la discusion y dar una solucion a la situacion puesta al conocimiento del juez (sea
ello en primera instancia o en una posterior, todo proceso va a finalizar de forma normal
con una sentencia). Otros clasicos de doctrina procesal han hecho su aporte a la labor de

conceptualizacion de la sentencia, como lo hizo en su momento Chiovenda (2001):

La sentencia, en general, es la resolucion del juez que, acogiendo o rechazando la
demanda del actor, afirma la existencia o la inexistencia de una voluntad concreta
de la ley que le garantiza un bien o, lo que es igual, respectivamente, la inexistencia
o existencia de una voluntad de la ley que le garantiza un bien al demandado.
Acoger la demanda del autor significa, por tanto, actuar la ley en favor del actor de
manera positiva o negativa, segun los casos (...).

Otros autores, como Alvarez (2009) mencionan que la sentencia “es el acto del
juzgador que en los procesos de conocimiento exhaustivo decide la contienda judicial y
crea el titulo ejecutorio”. Igualmente, la doctrina procesal nacional no ha estado ajena al
proceso de conceptualizacion de la sentencia; es asi como Parajeles (2005) sefiala un
aspecto no menos importante que complementa la nocidon en examen, y que estd
relacionado con los limites de ella: “es necesario recordar que el Juez debe pronunciarse
solo sobre las cuestiones debatidas, mas debe abstenerse en aquellos extremos que no lo
son, pues de hacerlo caeria en el vicio de incongruencia.”, pero ademads, con respecto al
concepto como tal, apunta que la sentencia “es la forma normal de terminar el proceso, en
contraposicion con las cinco formas anormales que contiene el codigo: desistimiento,
desercion, renuncia del derecho, transaccion y conciliacion”, y a lo que adiciona que “es la
resolucion donde se deciden definitivamente las cuestiones debatidas™. Y para finalizar con
la exposicion de doctrina, queda lo dicho por el Juez Superior Lopez, cuando afirma que la
sentencia es un “acto del 6rgano jurisdiccional en que éste emite su juicio sobre la
conformidad o disconformidad de la pretension de la parte con el derecho objetivo y, en
consecuencia, actila o se niega a actuar esa pretension, satisfaciéndola en todo caso” (2007)

Concluida la exposicion de doctrina, es de utilidad sefialar, al menos brevemente, con

el afan de no ser reiterativos, lo que jurisprudencia ha entendido y desarrollado en torno a la
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sentencia.

Asi, Sala Primera, ha indicado que “la sentencia es el acto jurisdiccional por
excelencia. Supone la culminacién de un proceso dialéctico, en el que los particulares
buscan obtener la solucion de las diferencias, por lo cual indudablemente, tiene una
vocacion de seguridad, bien comun y paz social” (2002). Habla el tribunal precitado de
un proceso dialéctico, que es, precisamente, la clave de la serie de acontecimientos que
anteceden a la sentencia, y que la RAE ha definido como “1. Arte de dialogar, argumentar y
discutir. 2. Método de razonamiento desarrollado a partir de principios. 3. Capacidad de
afrontar una oposicion.” (Real Academia Espafiola, 2015); esto es, que posterior a un
periodo de exposicion de argumentos, de confrontacion, de discusion, se debe llegar a un
final en el que, entre de otras posibilidades, se le dara la razén a una de las partes. Ese
momento llegara cuando haya precluido todas las etapas previas del proceso y el asunto
haya sido discutido, y le corresponderd, inicamente, al juez o jueces a cargo, sin perjuicio
de la participacion que la ley expresamente habilite a las partes durante dicha etapa
procesal. Por otra parte, mencionan los jueces lo que puede entenderse como el objetivo no
solo de la sentencia, sino, del proceso como un todo: la busqueda, mediante la intervencion
judicial solicitada por la parte, de justicia y de paz social. En dicho sentido, no se debe
perder de vista que, precisamente, la razon de existir de los tribunales de justicia, de esa
injerencia del estado en la vida de los particulares, se justifica en el tanto se hace con el
unico objetivo de brindar un espacio neutral, seguro y con profesionales a cargo que
procuraran devolver las cosas a un estado de armonia y justicia, de manera que pueda
continuarse con una convivencia social pacifica. Asi las cosas, la sentencia se erige como
una de las mayores expresiones de los mecanismos creados por el Estado para la garantia
del disfrute de los derechos y la paz social de sus individuos.

Expuestas las nociones basicas, es necesario recapitular y concluir para avanzar hacia
el necesario estudio de las caracteristicas, tipos y demds aspectos importantes de la
sentencia. Asi, debe al menos quedar sentado que la sentencia es un acto procesal, el Gltimo
de todos los desarrollados dentro de un proceso judicial, que es realizado Unica y
exclusivamente por un juez -o jueces-, mediante un trabajo intelectual que involucra, al
menos, el estudio de cada uno de los elementos llevados al proceso por las partes, junto con

una vasta justificacion de su decision, basada, tanto en elementos de hecho, como de
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derecho.

Dicho lo anterior, hay que agregar que el proceso de confeccion de una sentencia no es
tan sencillo como se podria describir en un parrafo o un par de paginas; para lograr el éxito
de una sentencia, esto es, sin vicios que la hagan caer en alzada, hay que cumplir una serie
de requisitos previamente establecidos en la ley y desarrollados en diferentes manuales de
Derecho Procesal, todos ellos que buscan dar seguridad juridica a las partes involucradas y
un limite al ya de todas formas gran poder concedido a los jueces para resolver los asuntos
llevados a su conocimiento. De manera que lo siguiente en el desarrollo de esta
investigacion sera el analisis de los requisitos, contenido y tipos de sentencia, que seran,
precisamente, los elementos que le dardn forma y validez al acto procesal en estudio.
Cuando el sistema jurisdiccional es ejercitado por un individuo mediante el escrito de
demanda inicial, una serie de actos posteriores se van a llevar a cabo para llegar al que en
una primera etapa sera el acto final, la sentencia, tal y como se mencion6 antes. Ante dichos
actos procesales, entiéndase, por ejemplo, demanda, contestacion, ofrecimiento de prueba,
entre otros; el juez va a tener que tomar acciones y posicion para, finalmente llegar a dictar
una sentencia.

Previamente, se establecid que en la sentencia estimatoria se le iba a dar la razon a una
de las partes, sin embargo, esa posibilidad de la que va a disponer el juez en un proceso
puede darse en distintos términos, dependiendo del tipo de proceso y sentencia de la que se
trate. Asi, de ser necesario y conforme a derecho, el juez podré dictar sentencia en varios
sentidos, no solo con la posibilidad de dar la razén a una de las partes, sino también dotar
tal decision con caracteristicas declarativas, de condena o constitutiva; siguiendo la
clasificacion mas generalizada en la actualidad.

Sentencia declarativa La sentencia declarativa es uno de los tipos posibles mediante
los cuales un juez puede expresar su ultima palabra; claro estd, dentro de los limites
previamente impuestos por las partes. Este tipo de sentencia es una declaracion de certeza
(Barrios, 2012).

En este sentido, se debe decir que en la sentencia declarativa no se obliga a nada, no se
condena nada expresamente, por el contrario, inicamente se hace una afirmacion respecto
de la existencia, o no, de un derecho o una relacion juridica, como lo explica Rocco (2001)

al decir que “(...) se limitan a declarar la existencia o no existencia de una relacion de un
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hecho juridico, y ni contienen orden de prestacion ni implican de modo alguno la
obligacion de una prestacion por parte del demandado” . Alvarez (1992), por su parte,
sefala que la sentencia meramente se puede dar en dos sentidos: en el sentido positivo,
cuando a través de ella se le concede un derecho al actor; o en el sentido negativo, cuando
por medio de una sentencia se decreta que no existe derecho a su favor.

Chiovenda (2001), sefiala que en la sentencia declarativa “el acto no quiere conseguir,
actualmente, un bien de la vida que le esté garantizado por la voluntad de la ley (...), quiere
solamente saber que su derecho existe, o quiere excluir toda duda acerca de la inexistencia
del derecho del contrario”. Tomando en cuenta todo lo anterior, y en palabras del mismo
autor, habria que decir, entonces, que un ejemplo de sentencia declarativa es la sentencia
que se da en un proceso de divorcio, de declaracion de la existencia de un matrimonio o de
una relacion contractual, y de rescision de contratos, entre otras, pues en las dichas, el juez
efectivamente tinicamente se pronunciara sobre el estado de los derechos de las partes con
respecto de un matrimonio, en el primer caso, o un contrato, en el segundo.

De manera que se tiene a la sentencia declarativa como aquella en la que se elimina la
incertidumbre, sentando el fundamento del porqué un derecho, situacidn, relacion o hecho
juridico es asi, y si corresponde o no a uno o unos determinados sujetos. A su vez, es
importante distinguir a la sentencia declarativa, de un hecho o hechos, pues la sentencia
declarativa es una valoracion declarativa a partir de una condicion factica (los hechos), y no
directamente el hecho como tal. Por otra parte, en la sentencia de condena, contrario al tipo
anteriormente desarrollado, si se tiene como objetivo el obligar a una determinada accion a
los demandados dentro de un proceso judicial; a la vez que, segiin sea necesario, reconoce
un derecho en favor del actor o actora. Respecto de este Ultimo punto, y cuando dice la
jurisprudencia que en una sentencia de condena también se “reconoce un derecho”, es
importante hacer un paréntesis para mencionar que al respecto se ha generado conflicto,
pues, en palabras de Rocco (2001), “entre la sentencia de declaracion y la de condena no
hay ninguna diferencia substancial”, ya que, segun ¢l, en ambas se debe hacer una
declaracion. Asi, el problema aparentemente se resuelve al dotar a la sentencia de condena
con una caracteristica especial diferenciadora de la meramente declarativa, como lo explica
Barrios (2012):

(...) lo que debemos concluir es que en las sentencias de condena siempre deberd
concurrir, ademds de la declaracion, una orden de ejecucion de la sentencia,
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contenido de un acto de voluntad del tribunal o juzgador, que tiene como finalidad
imponer el cumplimiento a la parte demandada de la decision contenida en la
sentencia (...)

Chiovenda (2001), por su parte, anade a la discusion:

La sentencia sera de pura declaracion, cuando no tiene como fin sino las ventajas
que se derivan inmediatamente de certidumbre juridica, es de condena cuando tiene
también como fin la ulterior actuacion de la voluntad de la ley, o sea, si prepara la
ejecucion. La diferencia esta en esto: en la sentencia de condena la declaracion tiene
dos distintas funciones; en la sentencia de declaracion, una sola.

Dicho lo anterior, sélo resta concluir, que, efectivamente, el objeto de la sentencia de
condena es especificamente, y valga la redundancia, condenar a una parte a una conducta
determinada y asi, a la vez, se constituye como un titulo ejecutivo para la parte vencedora,
que una vez tenga en sus manos la sentencia, podra ir a solicitar se haga efectivo lo ahi
establecido como obligacion para la parte vencida; de manera que la clave para su
diferenciacion estara en la posibilidad de ejecucion que tenga, en este caso, la sentencia de
condena. Un ejemplo evidente de este tipo de sentencia es el que se da en un proceso penal,
pensemos, con una accion civil resarcitoria: se condena a la parte a pagar una suma de
dinero por concepto de dafos.

En relacion con la sentencia constitutiva, nuevamente se presenta el conflicto de su
diferenciacion con las dos anteriores, ello, principalmente, porque como tal vez ya se haya
notado, la barrera que las divide es fragil; ademas del hecho de que muchas sentencias
puedan tener una mezcla de pronunciamientos en todos los sentidos expuestos. Asi,
Barrios, haciendo referencia al profesor Barsallo, expone que “esta clase de sentencia se
caracteriza porque produce, cuando es favorable, una consecuencia o situacion juridica que
no existia con anterioridad a su ejecutoria. Se ha dicho que son estas sentencias las que
producen efectos hacia el futuro.” (Barrios, 2012)

Chiovenda (2001) hace un amplio tratamiento de este tipo de sentencia y lleva a
concluir:

La sentencia constitutiva declara una preexistente voluntad de la ley que tiende al
cambio de otra voluntad de la ley y lleva consigo este cambio mismo.

La actividad del juez en la sentencia constitutiva es puramente jurisdiccional: puesto
que el efecto se produce por ley, en virtud de la declaracion, no hay por qué pensar
que junto a la actividad jurisdiccional de declaracion se dé una actividad
administrativa de produccion del efecto juridico. (El subrayado no corresponde al
original)
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Es claro, entonces, que a lo que se refiere el autor respecto de dicha clasificacion, es a
que mediante este tipo de sentencia el juez va a crear una situacion juridica nueva; siempre
bajo el amparo de una ley preexistente, pero teniendo en cuenta la nueva demanda de
aplicacion de ella para constituir esta nueva realidad juridica.

Otro elemento importante que agrega Alvarez (1992), es el de que en este tipo de
sentencias "generalmente s6lo se producen efectos para el futuro, salvo que la ley sustancial
imponga expresamente el efecto retroactivo". Asi, la sentencia constitutiva se configura
como una sentencia “creadora de Derecho”, pues, aunque todas, en general, crean una
situacion juridica nueva, en este tipo especifico el juez constituye una situacion juridica
totalmente nueva, que cambiara a futuro, al menos, la calidad y disfrute de deberes y
derechos de las partes involucradas. Para mayor claridad, piénsese en un proceso
determinado, en donde la solicitud de la parte es que se declare una situacion juridica
concreta, y mediante el estudio y aplicacion de la ley, el juez crea para el peticionario la
posibilidad de acceder a los derechos que esa nueva situacion juridica conlleva,
constituyendo una situacion juridica que no existia antes de dicho proceso.

Recapitulando, hay que concluir, respecto de los tres tipos de sentencia expuestos y
mas comunmente desarrollados en doctrina, que entre ellos las lineas divisorias son
delgadas, pero que, aun asi, su utilidad e importancia radica en la posibilidad de, gracias a
ellos, agrupar y clasificar sentencias para dotarlas de caracteristicas especiales que den paso
a un estudio y elaboracion més certera.

Existen, también, otras clasificaciones en doctrina que toman en cuenta aspectos
diferentes de la sentencia y que serd importante al menos mencionar; por ejemplo, la de
sentencias negativas y positivas; segin decidan sobre el fondo o no de un asunto. Segun
Alvarez (1992), las sentencias positivas son aquellas en las que el juez decide sobre el
fondo del asunto concretamente, mientras que en las negativas, el juzgador no se pronuncia
sobre el fondo del asunto, porque, y cito, "la litis ya ha sido juzgada o por haberse
producido allanamiento, porque ha quedado superada la necesidad de decidir, por falta de
contradiccion de la pretension”.

Otra clasificacion que se sefala en doctrina es la que ofrece Rocco (2001), cuando dice

que las sentencias se pueden distinguir por la naturaleza de la relacion juridica sobre la cual
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se pronuncia: “asi, las distinciones podrian ser multiples, pero nosotros nos limitaremos a
aludir a la mas interesante, a saber, la concerniente a las relaciones de derecho material y a
las relaciones de derecho procesal”.

En cuanto a las sentencias que se pronuncian sobre las relaciones de derecho
sustancial, éstas son tan variadas como variadas son las relaciones que pueden nacer a la
vida juridica, por lo que dentro de esta categoria se podrian encontrar, a su vez, las
sentencias sobre el estado de las personas, sobre relaciones reales, relaciones personales u
obligaciones, entre otras. Respecto de las de la segunda categoria, dice el autor que son
aquellas que deciden sobre las relaciones de derecho procesal, sobre la forma del proceso, y
sus formas son aun madas variadas que la categoria anterior. Entre las que menciona se
encuentran las sentencias que deciden sobre la competencia, el interés o no para actuar, el
derecho por obtener una prueba, entre muchas otras. Es importante decir, a este punto, que
las clasificaciones recién expuestas, no contradicen o no son teorias de clasificacion
necesariamente contrarias a las que se desarrollaron en un principio; por el contrario,
deben ser vistas como categorias mas generales y que dotan de todavia mas caracteristicas
especificas a las sentencias, pudiendo una determinada sentencia clasificarse como
declarativa sustancial, por ejemplo.

Dicho ello, y expuestos los principales criterios de clasificacion de las sentencias,
encontrados en doctrina consultada, es momento de continuar con el siguiente elemento de
la sentencia: el contenido. Para que una sentencia tenga plena eficacia juridica, es necesario
no solo que el juez tenga los atestados necesarios que legitimen su accionar, sino ademas,
que cumpla con una serie de reglas, principios y presupuestos previamente establecidos,
tanto legal, doctrinaria como jurisprudencialmente. Asi, se analizardn de seguido los que
son los principales elementos que debe contener una sentencia judicial.

En Costa Rica, el Codigo Procesal Civil, norma que resulta aplicable a todas las
materias salvo la Penal, en su articulo 155 expone los elementos minimos que debe
contener una sentencia en cuanto a su forma para ser eficaz, sefialando que todas ellas han
de contener y dividirse en una primera parte que identifique a todas las partes, apoderados,
y calidad en la que litiguen; seguido por el resultando, el considerando, los hechos probados
y no probados, el analisis de las cuestiones de fondo y la parte dispositiva o el “Por Tanto”.

Igualmente, el articulo menciona otros aspectos importantes que debe contener el texto de
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sentencia, como analisis respecto de defectos y omisiones procesales, incidentes relativos a
documentos, confesion en rebeldia, excepciones, demandas y contrademandas y costas.

En el mismo sentido, doctrina costarricense ha desarrollado el tema, ampliando que las
sentencias “tienen un formato propio, es decir, determinados requisitos de forma que
responden a un orden logico: encabezamiento, resultando, considerando y por tanto”
(Gonzalez, 2007). No pareciera necesario agregar lo que en dicho sentido y reiteradas
ocasiones ha dicho la jurisprudencia nacional, pues seria repetitivo; sin embargo si es
importante concluir que no es antojadizo lo que en via legislativa se ha establecido y
doctrinaria y jurisprudencialmente se ha desarrollado, pues el contenido esencial que se le
ha impuesto a este importante acto procesal responde a principios de debido proceso y
seguridad juridica que deben informar todo proceso judicial y, con mas razon, el acto que
en definitiva va a responder y dar solucion al objeto del proceso.

Respecto de la estructura interna de la sentencia, ésta estd mas directamente
relacionada con el fondo, es decir, con lo que es necesario tener en cuenta para fundamentar
correctamente una resolucion de manera que ella sea logica y coherente, requisitos, a su
vez, indispensables de toda resolucion. Asi, jurisprudencia nacional ha dicho que dentro de
los supuestos sustanciales debe tenerse “pronunciamiento sobre la pretension formulada en
la demanda y cada uno de los puntos objeto del debate...”. Asi, en principio se tiene que la
sentencia debe, sin excepcion, referirse a todos los puntos debatidos por ambas partes, con
especificacion expresa del derecho y el hecho en que se apoya el juez para admitir unos y/o
rechazar otros.

Estos requisitos estan también intimamente relacionados con principios desarrollados,
principalmente, en doctrina y extraidos de normas generales, como son el principio de

fundamentacion y de congruencia, que en jurisprudencia se han desarrollado asi:

(...) 1) Principio de fundamentacion: debe indicar en forma clara y precisa las razones y
motivos por los que admite o rechaza las pretensiones de las partes. 2) Principio de
congruencia: El fallo ha de referirse a todos y cada uno de los extremos solicitados por
las partes, esto asi al tenor de los numerales 99 y 153 del Codigo de rito. De modo tal
que, el mismo debe dictarse dentro de los limites establecidos en la demanda, teniendo
conformidad entre lo pedido y lo resuelto, sin poder dar mas de lo pedido (ultra petita),
ni decidir sobre pretensiones no formuladas por el demandante (extra petita), u omitir
decidir o resolver sobre alguna de las peticiones u excepciones invocadas, de modo que
se deja de resolver algin punto de lo pedido (minima petita o citra petita), y finalmente

39



conceder un derecho de extension mayor al probado (infra petita). (2013)

Lo dicho refleja lo que puede establecerse como una regla basica en cuanto el fondo de
la sentencia, y es que ella tendra que siempre hacer un estudio pormenorizado de cada
situacion llevada al proceso por las partes, entiéndase prueba, pretensiones, excepciones, 0
cualquier otra situacion alegada dentro del proceso. Dicho asi, la sentencia sera el espacio
en el que finalmente el juez podra ampliamente referirse y dar su criterio informado
respecto de cada elemento discutido a lo largo de todo el proceso que guid, pero sin
limitantes formales que atenten contra la logica y justicia aplicable al caso concreto, tal y

como lo senala Lopez (2007) cuando dice:

(...) La sentencia tiene, sin duda, una légica que le es particular y que no puede
hallarse ausente de ella, pero su proceso intelectual no es pura operacion logica,
porque hay en ella muchas circunstancias ajenas al simple silogismo, que podemos
concluir que es mas bien frente a cada concreto, que el juez debe decidir si su
razonamiento debe comenzar por la significacion juridica del asunto, o por el
analisis de los hechos sobre los cuales se basa la Litis. (Lopez Gonzélez, 2007)

Lo expuesto refleja que, efectivamente, lo mas importante en la estructura interna de la
sentencia va a ser precisamente eso, su contenido, y no tanto el orden de tratamiento de los
elementos, claro esta, cuando mediante la forma de elaboracion interna de ella no se afecten
derechos subjetivos. Cuando una sentencia esta acorde con el derecho, es capaz y esperable
que genere efectos en la vida de quienes en ella han depositado su tiempo y recursos; es por
ello que de seguido serd importante analizar los efectos minimos (ademas de los que con
cada caso especifico se generen) de una sentencia.

La sentencia, como respuesta del Estado ante la peticion de justicia de un individuo,
esta revestida de poder para crear efectos tanto en la vida de los particulares, como del
aparato estatal directamente, como se estudiara. Asi, doctrina que desarrolla el tema, y en
este caso especifico, Chiovenda (2001), ha establecido los principales efectos que mediante
el dictado de una sentencia, se pueden dar. El autor habla de al menos tres posibles efectos
de una sentencia: costas, cosa juzgada y accidn ejecutiva.

Hablar de costas resulta obligatorio cuando se realiza un estudio profundo de la
sentencia y sus efectos, pues éstas son uno de ellos y, posiblemente, el mas comun. Siempre

que un juez se enfrente con la complicada tarea de elaborar una sentencia, deberd dedicar
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un espacio dentro de ella al anélisis de “las costas”, entendidas éstas como:

Llamamos costas causidicas al conjunto de desembolsos patrimoniales que deben
ser efectuados por quien desea acceder al 6rgano jurisdiccional en procura de la
tutela estatal, a los efectos de poder lograr la consecucion del fin perseguido, y
generadas en, durante y previamente al proceso.

De ahi que su fundamento esté dado en el principio de la incolumidad. Quien se ha
visto obligado a estar en un proceso en razon de la actividad injustificada de otro,
declarada su conducta en un pronunciamiento judicial firme, debe asumir el
detrimento patrimonial que ha causado. (Chiovenda, 2001)

Lo anterior es ampliado por otro autor consultado, quien sobre este tema sefiala que
“el pronunciamiento sobre la condenatoria o exencidn de las costas es oficioso para el juez”
(Parajeles, 2005), y continua diciendo: “la condena —en costas- implica que la parte a quien
se le impone el deber de pagar ambas costas, debe cubrir todos los costos incurridos a la
parte gananciosa, y por supuesto sus propios gastos” (Parajeles, 2005). Como a estas
alturas deberia quedar claro, el efecto de condena en costas dentro de un procesal judicial es
el componente econdomico por excelencia que se desprende del solo hecho de ejercitar el
sistema judicial y obligar a la parte contraria a someterse a tan desgastante y costoso
proceso. En ese sentido, es importante detenerse al estudio, aunque sea breve, de los dos
posibles tipos de condena en costas posibles: costas personales y costas procesales, pues
ellos son vitales para la conceptualizacion completa de este efecto de la sentencia.

De acuerdo con Parajeles (2005), las costas procesales “son los gastos propios del
proceso”, y como ejemplo de lo que dentro de ellos se puede incluir, el autor sefiala los
gastos por viaje, hospedaje y alimentacion del juez (por diligencias necesarias dentro del
proceso), honorarios del ejecutor, pago a notificadores, certificaciones notariales, entre
otros. Por su parte, las costas personales deben ser entendidas simple y llanamente como los
honorarios del abogado (Parajeles, 2005). Dicho lo anterior, corresponde entonces el
estudio del efecto como tal y su justificacion objetiva dentro del proceso y la sentencia; al

respecto es de importancia lo dicho por Chiovenda (2001):

El fundamento de esta condena es el hecho objetivo de la derrota; y la justificacion
de esta institucion estd en que la actuacion de la ley no debe representar una
disminucion patrimonial para la parte en cuyo favor tiene lugar, pues es de interés
del Estado que la utilizacion del proceso no se resuelva en dafio para quien tiene la
razoén y, por otro lado, es de interés del comercio juridico que los derechos tengan
un valor a ser posible preciso y constante. (El resaltado no corresponde al original)
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De acuerdo con la cita anterior, se establece este efecto y parada de analisis obligatoria
para el juez, dentro de la sentencia, para asegurar que quien lleve la razon vea satisfecho,
ademas de su asunto de fondo, el tema patrimonial, sin que tenga que enfrentar cargas que
no le corresponden y que son consecuencia de la actuacién u omision de la otra parte. De
forma que, igualmente, la ausencia de costas llevaria implicito el hacer la justicia elitista,
pues supondria que solo las personas que tengan la capacidad economica de llevar un
proceso, independiente de si llevan la razébn o no, sean quienes puedan acceder
efectivamente al proceso. A pesar de esto, la legislacion procesal general establece la
posibilidad de no condenar en costas, configurandose asi la excepcion a este efecto. El
Coadigo Procesal Civil, en su articulo 222 senala:

Exencion.

No obstante lo dicho en el articulo que antecede, el juez podra eximir al vencido del
pago de las costas personales, y aun de las procesales, cuando haya litigado con
evidente buena fe, cuando la demanda o contrademanda comprendan pretensiones
exageradas, cuando el fallo acoja solamente parte de las peticiones fundamentales de la
demanda o reconvencion, cuando el fallo admita defensas de importancia invocadas
por el vencido, o cuando haya vencimiento reciproco.

Podré eximirlo también del pago de aquellas costas procesales que se hubieren causado
con peticiones o en diligencias de la contraria que, a juicio del juez, deban ser
calificadas de ociosas o innecesarias.

Si no hubiere especial condenatoria en costas, cada parte debera pagar las que hubiere
causado, y ambas partes aquéllas que fueren comunes. (1989)

Conforme lo anterior, se tiene que, eventualmente, el juez a cargo podrd no condenar en
costas, y ello es aplicable, ademas para la jurisdiccion contencioso administrativa,
conforme lo expone en una de sus resoluciones la Sala Primera de la Corte Suprema de
Justicia:

Desde este plano, es menester indicar que en el tema de costas en procesos contencioso
administrativos, ante remision expresa del ordinal 103 de la Ley Reguladora de la
materia, resultan aplicables supletoriamente las disposiciones de la legislacion procesal

civil. (2013)

Ahora bien, sobre otro de los posibles efectos de la sentencia, y partiendo de la
afirmacion de que la cosa juzgada “no es mas que el bien juzgado, el bien reconocido o
desconocido por el juez” o sea, la decision que, basada en criterios objetivos, el juez tomo,

y ello asi por una razén que muy bien expone Chiovenda (2001), al decir que “para que la
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vida social se desenvuelva lo mas segura y pacificamente posible es necesario asegurar el
goce de los bienes de la vida y garantizar el resultado del procesal”; entonces tenemos que
la cosa juzgada se configura en el ordenamiento juridico como un limite al ejercicio de la
accion y ejercicio de los tribunales de justicia, ya que una vez que un asunto ha sido
debidamente discutido, debatido, confrontado y decidido, no tiene por qué someterse al
mismo proceso nuevamente, pues ello ademas significaria un gasto de tiempo y recursos
tanto del Estado como de los individuos involucrado, ademas de, claro esta, una violacion a
la seguridad juridica. Igualmente, es importante hacer uso de lo dicho por el autor que se ha
venido citando, a fin de aclarar ain mas este efecto de la sentencia: “La cosa juzgada se
refiere no a la afirmacion de la verdad de los hechos, sino a la existencia de una voluntad de
la ley en el caso concreto” (Chiovenda, 2001).

La anterior cita es fundamental y clara, en el tanto en palabras sencillas sefiala que con
dotar a una sentencia con la condicion de cosa juzgada, no se estd haciendo especial
pronunciamiento respecto de la veracidad o pertinencia de ésta, solo se estd dando una
suerte de seguridad juridica (para partes y para el sistema) de que un proceso determinado
ya ha sido ventilado y decidido. A pesar de lo dicho, el que una sentencia posea la
condicién de cosa juzgada no siempre va a significar la imposibilidad de reabrir la
discusion, primero, porque ello va a variar dependiendo del tipo de cosa juzgada que sea —
material o formal- y segundo porque pueden haber vicios que obliguen al estudio total de la
causa nuevamente, sorteando su caracter de cosa juzgada. Entonces, como se adelanto,
existen dos tipos posibles de cosa juzgada, la material y la formal, y ambas van a revestir a
la sentencia de caracteristicas distintas, segiin posea uno u otro caracter, como se amplia:

Legislacion y jurisprudencia nacional han tratado el tema de los dos diferentes tipos
posibles de cosa juzgada. Asi, iniciando con la legislacion nacional y su aporte al tema, el
articulo 165 del Coédigo Procesal Civil hace un enunciado respecto de este primer tipo en
estudio indicando: “Cosa juzgada formal. Las sentencias dictadas en otra clase de proceso
podran ser discutidas en el procedimiento ordinario”. El articulo precitado explica la cosa
juzgada formal como aquella en la que una sentencia no es posible de discutir mas dentro
del mismo proceso que fue ventilada la pretension, pero si en un proceso posterior distinto,
a saber el proceso ordinario.

Al respecto, y para ampliar, jurisprudencia nacional ha sefialado de forma muy
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acertada lo que en relacion con el articulo dicho se debe entender:

La cosa juzgada formal se da cuando la sentencia resulta inimpugnable, o
sea que no admite recurso alguno, que estd firme, que no admite tramite ordinario
contra ella en el mismo proceso, es la faceta de la preclusion, clausura la litis
pendencia; pero si la posibilidad de modificarse en un proceso posterior (el proceso
sumario con sentencia firme, revisable en un ordinario o abreviado).- No hay
posibilidad de volver a decidir sobre el mismo asunto con firmeza dentro del
mismo procedimiento sumario.

Es muy claro lo que quiso el legislador y mas tarde desarrolld la jurisprudencia
respecto de la figura de cosa juzgada formal, basicamente, dando la posibilidad de juzgar
dos veces un mismo asunto —sin violentar el principio de non bis in idem- cuando el
proceso por el que fue primeramente discutido no fue uno con las caracteristicas de un
proceso ordinario, dotado de muchas mds garantias y oportunidades. Para concluir el
desarrollo que ocupa, es importante decir que doctrina cldsica especializada, también, ha
estudiado el tema, asi, Couture (1989) dice:

... Se cumplen y son obligatorias tan sélo con relacion al proceso en que se han
dictado —las resoluciones- y al estado de cosas que se tuvo en cuenta en el momento
de decidir; pero no obstan a que, en un procedimiento posterior, mudado el estado
de cosas que se tuvo presente al decidir, la cosa juzgada pueda modificarse

En la cita anterior doctrina especializada, de forma mas clara, confirma la posibilidad
de reabrir un proceso y juzgar un mismo tema si las condiciones exigidas para ello se
cumplen, de manera que se garantice una proteccion al individuo que requiere la accion de
la justicia, desde dos frentes: desde uno en la teoria mas rapido, expedito, pero con todas
las garantias procesales minimas; y desde el otro, no tan rapido, pero con un analisis mas
profundo de los elementos llevados al proceso, y cargado de mas etapas, claro esta, con las
mismas garantias procesales.

Respecto de la cosa juzgada material, tal vez uno de los efectos de la sentencia mas
importantes, los legisladores nacionales optaron por desarrollarlo, igualmente, en un cuerpo
normativo especializado, el Codigo Procesal Civil. Dicho texto contempla en sus articulos
162 y 163 la forma como debe ser entendido este efecto y los requisitos para que se dé:

Articulo 162. Cosa juzgada material.
Las sentencias firmes dictadas en procesos ordinarios o abreviados, producen la
autoridad y la eficacia de la cosa juzgada material. También produciran aquellas
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resoluciones a las cuales la ley les confiera expresamente ese efecto.

Los efectos de la cosa juzgada material se limitan a lo resolutivo de la sentencia y
no a sus fundamentos, lo cual hace indiscutible, en otro proceso, la existencia o la
no existencia de la relacion juridica que ella declara.(...) (El subrayado no
corresponde al original) (1989)

De lo que el articulo precitado dice, hay que destacar puntos importantes para dejar
aun mas claro lo que debe entenderse por este efecto de la sentencia:

a. Se trata de sentencias firmes (o sea, que ya paso los periodos de apelacion y
no fue apelada o, habiendo sido apelado, fue resuelta en ultima instancia) de
procesos ordinarios o abreviados.

b. Cualquier otro proceso que la ley le asigne tal caracter.

c. No serd posible cuestionar, posteriormente, en otro proceso lo que dicha
sentencia declar6, otorgd o condeno.

Es importante, ademds, para un mejor entendimiento de la figura, analizar y
complementar con lo dicho por la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. Esta Sala
ha delimitado los efectos de la cosa juzgada material o sustancial, relacionandola “no solo
con la inimpugnabilidad de lo resuelto, sino, ademads, con su inmutabilidad, aun en otro
juicio posterior.” (2011)

Asi, solo queda encadenar todas las ideas para concluir que una sentencia que ha
pasado por todas las instancias posibles tendra el efecto de cosa juzgada material cuando la
resolucion, siendo firme, sea también inmutable, es decir, no tenga posibilidad de un
posterior cuestionamiento en un proceso del asunto resuelto, al menos no sin que con ello
se viole el principio de Non bis in idem. En este sentido, y para concluir el tema, es
importante mencionar ademas, que la cosa juzgada, también, se puede presentar como
excepcion dentro de un proceso, precisamente, para hacer uso de la seguridad juridica dicha
en el tanto se puede estar frente a un asunto previamente discutido y resuelto. De ser asi, y
presentarse la excepcion, jurisprudencia nacional ha dado lineamientos claros sobre como
funciona y cuales son sus presupuestos:

Entre estos, resulta necesario que el fallo respecto del que se alegue la cosa juzgada
constituya una sentencia en la que haya recaido fallo sobre el fondo de lo debatido, luego,

que sea firme. Un segundo paso para hacerla valer en el proceso, lo es que medie identidad,
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en los elementos de ambos procesos, esto es: subjetivos (identidad de sujetos, las partes);
objetivos (identidad de cosa); el objeto (las pretensiones). Ademas, se encuentra que al
menos habria de mediar identidad en la causa, (razén de pedir, hechos y fundamento de la
accion).

Entonces, se tiene que para alegar esta excepcion, que basicamente daria fin al
proceso, se debe tener una sentencia previa de fondo en donde tanto las partes como el
objeto y los objetivos sean similares. Igualmente, el Tribunal amplia:

La cosa juzgada esta sujeta también entonces a dos limites: " el objetivo, en razon del
objeto sobre el cual versd el proceso y de la causa o titulo del cual se dedujo la
pretension, y el subjetivo, en razon de las personas que han sido partes en el proceso.
El objeto de la pretension, estd referido a lo reconocido o negado en la sentencia
ejecutoriada, o sea, la cosa o relacion juridica sobre la cual se aplica su fuerza
vinculante. (2013)

En términos generales, entonces, lo que, basicamente, se quiere tratar a través de la
excepcion de cosa juzgada es que no haya pronunciamientos dobles en causas idénticas, de
manera que se proteja asi el principio de seguridad juridica y asi ninguna de las partes, sea
con culpa o dolo, haga participar de un proceso judicial a quien ya respondid previamente.

Continuando con los efectos de la sentencia, de los objetivos mas comunes a la hora de
entablar un proceso jurisdiccional, estd el de lograr una actuacién por parte de algin
individuo, institucion, empresa, etc. Asi, el efecto ejecutivo de la sentencia es uno de los
mas importantes en el proceso vy, tal vez, de las injerencias mas evidentes del Estado en la
vida de las personas. Para entender mejor lo que se debe entender por este efecto, es
importante remitirse al Codigo Procesal Civil. En la legislacion costarricense existen
procesos cuyo unico objetivo es la obtencion de una sentencia que obligue a ejecutar algo
(un titulo ejecutivo u otros), y los existen también para ventilar asuntos mas complejos, con
sentencias que ademas de obligar a ejecutar algo, analizan y declaran la existencia de un
derecho a favor de una de las partes, como ya se analizd previamente; por ejemplo
independientemente del tipo de proceso del que se trate, la posibilidad de ejecutar una
sentencia, por parte de quien es vencedor, siempre serd de las consecuencias mas deseadas
por quien haya visto violentado un derecho y haya iniciado por ello una disputa judicial.

Asi, y volviendo al texto legal que se ha venido citando, hay que decir que son
numerosos los planteamientos que al respecto es posible encontrar, y varian dependiendo

del tipo de proceso y pretension de que se trate, asi, dentro del Libro III, Proceso de
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Ejecucion, se encuentran reguladas las disposiciones comunes a todos los procesos
ejecutivos, asi como el detalle de ellos y la ejecucion de sentencia en general, en procesos
no ejecutivos.
Sobre este mismo tema, Chiovenda (2001), explica:
(...) en el campo de un mismo fin general, es decir, de la adquisicion practica de un
bien, el proceso de ejecucion tendra condiciones, formas y caminos distintos, segun
se trate de conseguir una cosa determinada, una suma de dinero, cierta cantidad de
mercancias de géneros o de efectos, el cumplimiento de determinada actividad o de
una abstencion especifica
Todo lo anterior para concluir que, efectivamente, independientemente del proceso del
que se trate, ya sea la ejecucion como fin ultimo o como vehiculo para buscar justicia,
siempre sera parte fundamental de la sentencia y del proceso en si. Si se vio que la
sentencia es un proceso que involucra rigidos aspectos formales y de fondo, pues es de
imaginarse que existan posibilidades de caer en vicios o errores si alguno de esos aspectos
formales no es cumplido a cabalidad. Es por ello que es importante hacer un breve analisis
de cuales son los principales vicios que una sentencia puede tener.
Chiovenda (2001) dice que la sentencia puede estar mal en dos sentidos: siendo injusta
o nula. Asi, el autor sefiala que una sentencia es injusta cuando “da por existente una
voluntad de ley concreta que no existe, o da por inexistente una voluntad de ley que existe”.
Segun lo que es posible extraer de ese y otros parrafos del autor, una sentencia injusta seria
aquella en la que el error del juez o jueces estd directamente relacionado con el hecho o
derecho, es decir, se va a tratar de un error de fondo en la aplicacion o valoracion de los
hechos y el derecho. La nulidad, por su parte, pareciera estar mas relacionada con aspectos
de forma, como lo sefiala el mismo autor al decir que “la nulidad de la sentencia afectas a la
sentencia como actividad del juez o como acto escrito”. Como se observa, para verificar la
validez o no de una sentencia habrd que valorar el escrito y corroborar que todos sus
aspectos de forma estén presentes y correctos.
Igualmente, jurisprudencia nacional, y como es esperable, también se ha desarrollado
el tema, como consta en la resolucion nimero 778 del Tribunal de Familia:

En la sentencia se pueden producir dos tipos de errores: los de fondo y los materiales.
Los primeros afectan la esencia juridica de la sentencia y, por tal razén, no puede ser
modificada por el mismo Juez, sino por la via de los recursos. Los segundos se
refieren mas que todo a errores de escritura, por ejemplo: escribir mal un nombre, un
numero, etc. (2007)
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A lo anterior se debe agregar que para un correcto andlisis de si la sentencia posee 0 no
vicios, debe remitirse a lo dicho por los diferentes textos normativos que la desarrollan, y
comprobar que cumple, al menos, con lo ahi establecido. Sin entrar en muchos otros
detalles, pues mas adelantes en la investigacion habra un apartado destinado al estudio de
ellos, en principio se puede concluir este apartado confirmando que la sentencia puede tener

errores tanto de fondo como de forma, subsanables dependiendo del caso y la intensidad.
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Capitulo I1. Principios rectores de la sentencia, la conducta administrativa y el juez y

la sentencia
Otro de los aspectos tedricos que es crucial tratar en la presente investigacion para

poder lograr conclusiones acertadas, son los principios generales de la sentencia y los
matices generales que ellos adquieren en la sentencia contencioso administrativa se espera
comprender de forma mas integral a qué aspectos deben atender las resoluciones de los
jueces contencioso administrativos mas alld de las pautas estrictamente legales. Ademas, es
fundamental estudiar el concepto de conducta administrativa, pues éste es alrededor del
cual se va a desprender gran parte de la investigacion, al ser, precisamente, ella la que sera
posible anular o declarar disconforme con el ordenamiento juridico en sentencia. Por
ultimo, no puede faltar en este apartado la relacion existente entre el juez y la sentencia, y
el analisis con respecto de cuales son los deberes y potestades que tiene éste con respecto a

aquella, ademas del especial matiz en la jurisdiccion contencioso administrativa.

Asi, las siguientes paginas estan dirigidas al estudio los aspectos dichos. No sin advertir
que por ser temas tangenciales del estudio, no se procurard un agotamiento tematico, toda
vez que cualquiera de dichos temas es suficientemente basto y complejo como para
justificar una investigacion aparte. De esa manera, cualquier definicion o clasificacion que
llegue a utilizarse serd aquella con mayor nivel de consenso o en su defecto en carécter

metodoldgico.
Seccion 1. Principios rectores de la sentencia.

Dentro de este topico es posible sefialar una serie de principios que ordinariamente la
doctrina acepta (no sin sus diferencias) que son bases para poder dictar cualquier sentencia.
Al respecto si se debe aclarar que en algunas ocasiones, son propias de todas las materias y
en otros casos, mas parece corresponde a solo una o alguna de ellas. Se ha procurado hacer

las advertencias de rigor para evitar generar malos entendidos.
Debido proceso

Tal vez, el principal y del que se desprende el resto, sea el principio del debido
proceso, que ha sido ampliamente reconocido y tratado por Sala Constitucional y que sera

de estudio obligatorio en este intento por definir los limites minimos a los que el juez debe
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apegarse en su labor diaria. Una de las resoluciones mas representativas de lo que ha sido
definido como Debido Proceso por Sala Constitucional, es la nimero 1739-92, redactada

Magistrado Piza Escalante (q.d.D.g.), que en lo que interesa, menciona:

El concepto del debido proceso envuelve comprensivamente el desarrollo
progresivo de practicamente todos los derechos fundamentales de caracter procesal
o instrumental, como conjuntos de garantias de los derechos de goce -cuyo disfrute
satisface inmediatamente las necesidades o intereses del ser humano-, es decir, de
los medios tendientes a asegurar su vigencia y eficacia (El subrayado no
corresponde al original) (1992)

Y continta diciendo sobre la situacion de Costa Rica, especificamente:

En nuestro pais también se ha producido un desarrollo jurisprudencial de las
normas constitucionales que garantizan los derechos procesales y sustantivos de la
persona sometida a un proceso, especialmente penal. Aqui el eje de la garantia
procesal ha sido el articulo 41 de la Constitucidn, interpretado como su fuente
primaria, (...). Dice el texto del primero: "Articulo 41 - Ocurriendo a las leyes,
todos han de encontrar reparacion para las injurias o dafios que hayan recibido en su
persona, propiedad o intereses morales. Debe hacérseles justicia pronta, cumplida y
en estricta conformidad con las leyes. (...) Debe hacérseles -dice después- justicia
pronta, cumplida y en estricta conformidad con las leyes. Se explica entonces que es
por los medios legales que las partes pueden demandar amparo a un derecho
lesionado o discutido, solicitando del érgano jurisdiccional las medidas pertinentes
y la intervencidn necesaria para que se les garantice el uso legitimo de ese derecho.
Las leyes en general estan orientadas a procurar la tutela de lo que a cada uno
corresponde o pertenece, tanto en el sentido de regular los derechos individuales
como el de establecer el mecanismo formal e idoneo para que las personas tengan
acceso a los Tribunales... valga decir, entonces, que para demandar el cumplimiento
de todos esos principios legales ... el Juez no puede actuar al arbitrio, porque debe
respetar el patron impuesto por las mismas leyes, que tiene origen en una ley
suprema: la Constitucidn; todo en beneficio de las partes por igual y en resguardo de
la correcta administracion de justicia." (1992) (El resaltado no corresponde al
original)

Los extractos expuestos son una pincelada que busca al menos orientar respecto de los
aspectos generales del debido proceso en el pais: qué es, de donde surge y cuéles seran los
deberes del juez en relacion con ¢€l. El Debido Proceso como principio constitucional se
configura como una estructura protectora de los derechos de los y las habitantes de un
Estado de Derecho, siendo, para el caso de Costa Rica, la bandera que todos los

funcionarios judiciales deben ondear y respetar en el ejercicio de sus labores.
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Entendido este principio como uno integral, hay que agregar que lo conforman, ademas,
otros principios protectores como el de irretroactividad y respecto de los derechos
adquiridos, derecho de defensa (que a parecer de quien realiza la presente investigacion es
parte integral del debido proceso, pues este ultimo no se podria dar en ausencia de
oportunidades reales y efectivas de plantear argumentos en favor de las posiciones que se
defienden y/o defenderse de los argumentos de la parte contraria), legalidad y eficiencia de
la administracion, derecho de peticion, congruencia y motivacion de las resoluciones, entre
otros; y todos ellos elementales en el estudio de la sentencia y, en especial, de la potestad
de anulacién de conductas conexas. Especial relevancia para nuestros efectos, tiene el

principio de congruencia, que de seguido se estudiara.
Principio de Congruencia

La Real Academia Espanola define congruente como aquello “coherente, 16gico”, y
congruencia, dentro del Derecho, como “conformidad entre los pronunciamientos del fallo
y las pretensiones de las partes formuladas en el juicio.” Precisamente, eso, el ajuste entre
lo peticionado y lo otorgado, es lo que en multiples ocasiones ha desarrollado doctrina
jurisprudencia y defendido como uno de los elementos esenciales del derecho a una
sentencia justa. Cuando un individuo se acerca a los tribunales de justicia a reclamar un
derecho, éste siempre sabra que el juez, al menos, se pronunciara con respecto de lo pedido
por €l, y nunca —o al menos asi es en tesis de principio- por situaciones fuera de ello o que
lo excedan; eso entonces, es el principio de congruencia: una garantia para el administrado

y limite para el juzgador.

Para Alvarez (1992), la congruencia viene dada como un principio en virtud del cual “la
sentencia debe ajustarse a las acciones deducidas en juicio”, y no s6lo como una afirmacion
positiva, sino que se configura ademas, como una prohibicion para el juez, respecto de lo
que el autor agrega que “al juzgador le estd vedado pronunciarse sobre pretensiones no
deducidas, cosas no pedidas o peticiones no formuladas”. De manera que el principio de
congruencia no sélo es un deber en la forma de actuar del juez, sino que, y mas que eso,
una prohibicion y limite a su poder de injerencia en la atmosfera de deberes y derechos del
administrado. En ese sentido, las consecuencias del irrespeto a dicho deber, y por

consiguiente, a la prohibicion de manifestarse en temas extra o superiores a los llevados a
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su conocimiento, tiene faltas especificas imputables: los vicios de ultra petita, extra petita e

infra petita, mismos que mas adelante se desarrollaran.

Continuando con las generalidades, como se mencion6 en un inicio, en bastas ocasiones
tribunales superiores se han manifestado con respecto de este principio procesal, como lo
hizo el Tribunal Contencioso Administrativo en su seccion II citando a la Sala Primera de

la Corte Suprema de Justicia:

A través de dicho instituto procesal, (se refiere a la congruencia) el legislador
busca asegurar o garantizar el orden, la certeza, el equilibrio, en fin, el derecho de
defensa de cada una de las partes, en la contienda judicial. En aras de ese objetivo
fundamental, y tratindose de diferencias surgidas en el &mbito del interés privado,
para establecer y preservar a lo largo del proceso el aludido equilibrio, la ley
preceptiia que es a las partes a quienes corresponde, exclusivamente, fijar los hechos
concernientes a la causa, alrededor de la cual estructuran la petitoria. (...). El interés
palmario ahi reflejado de definir claramente los hechos relativos a la causa,
propende apercibir debidamente a la contraparte sobre los extremos con arreglo a
los cuales debera ejercer su defensa; a la vez, propiciar el orden indispensable
dentro del cual ha de transcurrir el debate judicial, pues de otra forma se
entronizaria la anarquia en éste. Por supuesto que, si tales medidas se toman
respecto al papel de las partes, el juzgador por su lado, al momento de resolver,
debera hacerlo necesariamente circunscrito a los extremos determinados por
aquéllas, para mantener asi el concierto de rigor en la globalidad del proceso. Segiin
se infiere de lo expuesto, el conocimiento judicial ha de estar cefiido a un poder

absoluto reconocido a las partes en orden a la determinacion del cuadro factico.
(2013)

Una definicion mas detallada ofrece la cita anterior, ahondando en la justificacion del
principio. Precisamente, lo que ya se menciond en parrafos atras lo confirma la Seccion II
del Tribunal Contencioso Administrativo: el principio de congruencia es un limite al poder
del juzgador y una garantia a la libertad de determinacion del administrado o la

administracion.

El ex magistrado y jurista Oscar Gonzalez (2010), por su parte, en un caso sometido a
su conocimiento, donde se discutia sobre la existencia o no de incongruencia en un fallo del
a quo, confirma lo que ha de entenderse por principio de congruencia e introduce los
posibles vicios que podria ocasionar su irrespeto:

(...)-la incongruencia- consiste en la falta de relacion entre lo pedido por las
partes, no a lo largo del proceso, sino en sus escritos de demanda o contrademanda
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como en sus respectivas contestaciones, y lo resuelto en la parte dispositiva del
fallo, ya sea porque se omite pronunciamiento sobre algin extremo sometido a
debate (minimapetita), o se otorga mas de lo rogado (ultra petita), o lo resuelto no
guarda correspondencia con lo peticionado (extrapetita), o bien, contiene
disposiciones contradictorias. (...) (2010)

Conforme lo anterior, se confirma lo dicho respecto a qué es la incongruencia o en qué
consiste el principio de congruencia en si, ademas se tiene un primer acercamiento con los
posibles vicios en los que podria incurrir una sentencia si se este principio se irrespetara.
Cabe destacar ademas, el subrayado del texto previamente expuesto, pues se tiene no sélo
una limitante en términos de a lo que va a poder referirse el juez, sino ademas una limitante
temporal, que va a obligar al juez a pronunciarse unicamente con respecto de lo que fue
llevados por las partes en los momentos procesales oportunos, de manera que una vez
precluidos ellos, se cierra también el debate y posibilidad del juez para tomar en cuenta
nuevos elementos llevados al proceso (con las excepciones que en la ley procesal se

establecen).

Ahora bien, con respecto de los vicios, es necesario complementar lo dicho por el autor
en la cita previa, pues dichos fenomenos son claves para el resultado final de la presente
investigacion, siendo que una incorrecta interpretacion o aplicacion de la potestad en
estudio, daria como resultado precisamente un vicio de incongruencia. Para Alvarez (1992),
y con consenso entre autores y jurisprudencia, el vicio de ultrapetitum es aquel en el que se
le otorga al actor mas de lo que se pidid; mientras que a la extrapetitum la define como
aquella falta en la cual “se alteran o modifican, en aspectos esenciales, las pretensiones
formuladas por las partes”; y por ultimo, la citrapetitum (no menos gravosa), es un vicio en
el que la sentencia que elabora el juez deja de contemplar los elementos minimos llevados a
su conocimiento. Se tiene, entonces, que para cada falta al principio de congruencia, existe
un supuesto de nulidad aplicable, de manera que el administrado se garantice un respeto a
su libertad de actuar (entendida como aquella que dota al titular de un derecho para
ejercerlo en la forma y medida que ¢l desee, siempre dentro de los limites legales y sin
afectacion a terceros), y que no se atribuyan terceros que deberian ser imparciales, para el
caso particular, de los jueces de la Republica, potestades que la Constitucion ni la ley les ha

otorgado.

Para finalizar el estudio de los aspectos generales principio de congruencia y sus vicios,
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corresponde hacer mencion a lo que la jurisprudencia ha identificado como indispensable
para hablar de un vicio de incongruencia como tal:
Para determinar la existencia de este vicio como causal de casacion ha de
confrontarse, necesariamente, la parte resolutiva de la sentencia con las pretensiones
aducidas en la demanda y en las demés oportunidades que la ley contempla, o las
excepciones propuestas por el demandado, a fin de determinar si en realidad existe
entre estos dos extremos evidente desajuste de aquella frente a estas. (2011)

El principio expuesto, como se pudo observar, es una pieza clave que esta dentro del
proceso judicial y que va acercar los términos en los que los jueces y juezas van a poder
elaborar una sentencia. En el tema particular de estudio en esta investigacion, se hace
particularmente importante el tratamiento de este principio, por lo que mas adelante sera

nuevamente desarrollado desde una visiéon mas practica.
Principio de legalidad

Siempre relacionado con los principios anteriores y, fundamentalmente, con el debido
proceso, se encuentra en el principio de legalidad, que halla su génesis en el articulo 11 de

la Constitucion Politica de Costa Rica, que reza:

Los funcionarios publicos son simples depositarios de la autoridad. Estan obligados
a cumplir los deberes que la ley les impone y no pueden arrogarse facultades no
concedidas en ella. Deben prestar juramento de observar y cumplir esta Constitucion
y las leyes. La accion para exigirles la responsabilidad penal por sus actos es publica.
La Administracion Publica en sentido amplio, estara sometida a un procedimiento de
evaluacion de resultados y rendicion de cuentas, con la consecuente responsabilidad
personal para los funcionarios en el cumplimiento de sus deberes. La ley sefialara los
medios para que este control de resultados y rendicion de cuentas opere como un
sistema que cubra todas las instituciones publicas. (El subrayado no corresponde al
original)

Conforme lo anterior, y dicho por la base del ordenamiento juridico nacional, la
administracion publica, en todas sus representaciones, esta permeada por un principio que
la obliga en dos sentidos, uno positivo, al decir que deberd cumplir con todos los deberes
que obliga la ley, y uno negativo-prohibitivo, en el tanto le niega a la administracion la

posibilidad de actuar mas alla de lo expresamente sefialado por la ley.

Ademéas del articulo precitado, existe, también, el numeral 11 pero esta vez de la Ley
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General de la Administracion Publica, que textualmente reza:

1. La Administraciéon Publica actuard sometida al ordenamiento juridico y sélo podra
realizar aquellos actos o prestar aquellos servicios publicos que autorice dicho
ordenamiento, segun la escala jerarquica de sus fuentes.

2. Se considerara autorizado el acto regulado expresamente por norma escrita, al menos
en cuanto a motivo o contenido, aunque sea en forma imprecisa. (1978)

Dotando atin mas de contenido a la norma constitucional, esta el articulo expuesto que
aplica para la totalidad de la administracion publica y que es expreso en cuanto a sus
alcances: la administracion publica inicamente podra actuar previa autorizacion dentro del

mismo ordenamiento.

En este sentido, otros dos articulos importantes de mencionar en este apartado son el 153
constitucional y el 13 de la Ley General de la Administracion Publica, que a continuacion

S€ exponen.

Articulo 153:

Corresponde al Poder Judicial, ademés de las funciones que esta Constitucion le sefiala,
conocer de las causas civiles, penales, comerciales, de trabajo y contencioso-
administrativas, asi como de las otras que establezca la ley, cualquiera que sea su
naturaleza y la calidad de las personas que intervengan; resolver definitivamente sobre
ellas y ejecutar las resoluciones que pronuncie, con la ayuda de la fuerza publica si fuere
necesario. (1949)

La norma es un mandato expreso hacia uno de los poderes de la Republica para su
intervencion en los asuntos ahi sefialados, de manera que no solo se establece la posibilidad
de actuar, sino su obligatoriedad, que es otra de las formas como puede estar representado
el principio de legalidad, a través de mandatos expresos creados por constitucion o ley,

como en el caso del articulo 13 a continuacion:

1. La Administracion estard sujeta, en general, a todas las normas escritas y no escritas
del ordenamiento administrativo, y al derecho privado supletorio del mismo, sin poder
derogarlos ni desaplicarlos para casos concretos.

2. La regla anterior se aplicard también en relacion con los reglamentos, sea que éstos
provengan de la misma autoridad, sea que provengan de otra superior o inferior
competente. (1978)

Para terminar de darle forma a la normativa prevista para el principio de legalidad, esta

el articulo expuesto, donde se especifican cuales van a ser las reglas minimas de sujecion a
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la ley, estableciendo un sistema rigido de acatamiento para la administracion publica.

Continuando con el estudio jurisprudencial, en palabras de Sala I de la Corte Suprema de
Justicia, el principio de legalidad “(...)se proyecta como limite y restriccion del
comportamiento publico, pues cualquier actuacion suya, deberd ajustarse a la norma de
grado superior, so pena de invalidez” (2000). Para complementar lo dicho, se tiene que el
Tribunal Contencioso Administrativo, citando a Sala Constitucional, manifestdo sobre el

tema:

En los términos mas generales, el principio de legalidad en el estado de derecho postula
una forma especial de vinculacion de las autoridades e instituciones publicas al
ordenamiento juridico, a partir de su definicién basica segliin la cual toda autoridad o
institucion publica lo es y solamente puede actuar en la medida en que se encuentre
apoderada para hacerlo por el mismo ordenamiento, y normalmente a texto expreso -
para las autoridades e instituciones publicas solo estd permitido lo que
esté constitucional y legalmente autorizado en forma expresa, y todo lo que no les esté
autorizado les estd vedado-; asi como sus corolarios mas importantes, todavia dentro de
un orden general; el principio de regulaciéon minima, que tiene especiales exigencias en
materia procesal, y el de reserva de ley, que en este campo es casi absoluto. (2009)

Lo anterior, a este punto, deberia haber llevado a una conclusién con respecto qué es
realmente, en la practica, lo que en la Constitucion y la Ley se predica. El principio de
legalidad, mas que cualquier definicidon extensa que se pudiera dar, es un limite; un limite al
ya de todas maneras gran poder del que goza la administracién sobre el administrado.
Gracias al principio de legalidad, el administrado se garantiza que el actuar del Estado en su

esfera de derechos y deberes se va a limitar a lo que expresamente la ley le habilite, una ley

que, ademas, tuvo que haberse promulgado en respeto al principio democratico.
Principio de fundamentacion o motivacion

A este punto, ya mas bien pareciera que todos los principios desarrollados después del
debido proceso no son hermanos de éste, sino hijos; y es que hasta cierto punto es asi, y con
el principio de fundamentacion o motivacion no es la excepcion. Si se piensa en el principio
del debido proceso como una gran sombrilla protectora, principios como los expuestos y el
que de seguido se desarrollara, funcionan como las varillas que le dan forma. Sala

Constitucional ha hecho una clara (de las pocas) sistematizacion de lo que ha de entenderse

56



por fundamentacién o motivacion —de la sentencia-:

(...)En cuanto a la fundamentacion de la sentencia, constituye ésta una garantia tanto
para las partes del proceso, que son los destinatarios directos de la misma, como para
la colectividad en su conjunto. Dentro de un sistema de justicia democratico es
indispensable que exista un control de los razonamientos que el juez utiliza en sus
valoraciones, a fin de poder determinar si los mismos se ajustan a criterios de
racionalidad y objetividad, o si més bien obedecen a simples caprichos, impulsos o
intereses personales. (...) (1997)

En dicho sentido, contintia diciendo el Magistrado redactor, sobre el papel del juez:

El juez se encuentra obligado a justificar sus actos y resoluciones, a indicar las
razones, causas y fundamentos, los cuales ha de plasmar en un documento que no
solo se ponga en conocimiento de las partes, sino también de la colectividad en su
conjunto, facilitdndose el acceso, tanto a la audiencia oral como el documento en si.
Puede decirse entonces que la motivacion del fallo no sélo tiene valor procesal sino
también extraprocesal porque trasciende a los sujetos involucrados en el caso
concreto. El hermetismo, la arbitrariedad y el secreto son propios de sistemas
politicos totalitarios, en donde se irrespetan los mas sagrados valores de la persona
humana. La fundamentacion de la sentencia no puede reducirse al aspecto juridico;
es fundamental que exista también una adecuada motivacion de la reconstruccion de
los hechos que se tienen como acreditados. (1997)

Lo anterior, a su vez, y complementado por el Tribunal Contencioso Administrativo,

tiene una vertiente que beneficia al administrado, como se explica a continuacion:

(...) ese deber u obligacion del juez de motivar las sentencias implica, en
consecuencia, un derecho del ciudadano a obtener de parte del organo
jurisdiccional, no sélo una resolucion fundada en derecho sino también
debidamente razonable, a partir de todos los elementos visibles para el caso
concreto. Asi, la motivacion constituye el signo mas importante y tipico de la
racionalizacion de la funcidn jurisdiccional y sirve para demostrar que el fallo es
justo y porqué es justo o para persuadir a la parte vencida de que la solucion dada
ha sido el necesario punto de llegada de un mediato razonamiento, y no el fruto
improvisado de la arbitrariedad y la fuerza, sirviendo ademas, en una funcion
mas estrictamente juridica, como conducto para la impugnacion, lo que permite
poner a las partes en condicion de verificar si, en el razonamiento que ha
conducido al juez a decidir en determinado sentido, puede descubrirse alguno de
aquellos defectos que dan motivo a los diversos medios de impugnacion ante los
organos competentes, constituyendo entonces la motivacion, el espejo revelador
de los errores del juzgador. (2011)
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A todo lo anterior, continta diciendo el texto de cita, y para concluir con respecto del
principio:

Se entiende entonces que, el deber de fundamentacion es una garantia primordial

(...) por cuanto incide directamente en el derecho de defensa y por ende, en el
derecho al debido proceso y en el derecho a la tutela judicial efectiva. Esa
fundamentacion se ha de referir a todos los razonamientos y criterios por los cuales

el Juez llega a la conclusion que plasma en la parte dispositiva de la sentencia,
fundamentaciéon que requiere de un item logico y que implica necesariamente que

todos y cada uno de los elementos que obran en el expediente, deberan ser
valorados conforme a las reglas de la sana critica racional. (2011)

De acuerdo con lo anterior, el principio de motivaciéon o fundamentacion se configura
como un sistema de doble via: por un lado, establece la obligatoriedad del juez de razonar
y, valga la redundancia, fundamentar, cualquiera que sea su decisiéon con respecto de la
situacion sometida a su conocimiento, y, por el otro lado, se establece como garantia para el
administrado, que gracias a los motivos expuestos por el juez para resolver el caso, podra
contar con las armas para justificar, a su vez, el acuerdo o desacuerdo con lo resuelto.
Dicho asi, el principio de fundamentacion es la antesala y pilar del principio que, a
continuacion, se estudiara, pues gracias al primero, el administrado va a gozar de seguridad

juridica.
Principio de seguridad juridica

Si se contintia con la metafora de la sombrilla y las varillas, la seguridad juridica vendria
a ser una de esos bienes que la sombrilla cubre. Es precisamente en aras de garantizar la
seguridad juridica, tanto de administracion como administrado, que se establecen y

fortalecen principios como los del debido proceso y sus demas vertientes.

En palabras de Hernandez (2014), quien, a su vez, cita al Tribunal Constitucional

Espaiiol, la seguridad juridica contempla:

Una “suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad
de lo no favorable, interdiccion de la arbitrariedad, pero que, sin agotarse en la
adicion de estos principios, no hubiera precisado de ser formulado expresamente. La
seguridad juridica es la suma de estos principios, equilibrada de tal suerte que
permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad en libertad.”
(Hernandez Valle, 2014)
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A lo que agrega que “entendida en su sentido mas amplio, la seguridad juridica supone
la expectativa razonablemente fundada del ciudadano en cudl ha de ser la actuacion del
poder en aplicacion del derecho™; es decir, gracias a la seguridad juridica se respeta y
diferencia un sistema democratico y de derecho, de uno dictatorial y en el que el
administrado no encuentra a la mano las razones del porqué el Estado, en sus diferentes

administraciones, toman o no sus decisiones.
Principio de iura novit curia

El principio de iura novit curia, un aforismo latino que literalmente significa “el tribunal
conoce los derechos” (Soldrzano Astete, 2015), mantiene una estrecha relacion con el
principio ya estudiado de proporcionalidad, en tanto ambos se centran en la labor del juez

propiamente y sus facultades y limites dentro del proceso.

La Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia hizo su aporte a la conceptualizacion y

delimitacion del principio, indicando:

...cabe aclarar que una vez determinados los hechos y formuladas las pretensiones, es al
juzgador a quien corresponde emprender las sendas de la aplicacion del Derecho, sin que
para esa labor sea limitante la invocacidon a normas juridicas que realicen las partes. Desde
este plano, el principio de congruencia se complementa con el denominado postulado “iura
novit curia”, (el juez conoce el Derecho), el cual implica que es a €l a quien corresponde
determinar cuales son las normas aplicables al caso concreto, observando los limites
impuestos por la congruencia, a saber: la causa petendi, que corresponde a los hechos
narrados por los litigantes (que constituyen la base de su petitoria), y a partir de esta, sus
pretensiones y excepciones. Por ende, el Juzgador, sin variar los hechos ni los pedimentos o
excepciones, debe emplear su conocimiento en derecho para corregir los errores, modificar
0 subsanar las omisiones en la fundamentacion juridica invocada por los litigantes, de
manera que esa eventual deficiencia no constituya una limitante para la resolver el objeto
fundamental del proceso. La correcta comprension de lo anteriormente indicado permite
concluir, por un lado, que la armonia que el Ordenamiento dispone entre el marco de las
pretensiones y la decision jurisdiccional, no supone una correlacion literal entre el
desarrollo dialéctico de los escritos de las partes y la redaccion de las sentencias. (2013)

Asi, se presume, entonces, el balance entre el conocimiento y sana critica en la
interpretacion del juez, lo dicho por la ley y lo llevado por las partes al proceso; para asi dar
una solucion integral. En este sentido, también este principio guarda una estrecha relacion
con el principio de congruencia, siendo que ademas, se configura como un limite para el

“conocimiento del juez”. Aun cuando el juez tenga un conocimiento amplio y, tal vez, extra
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sobre los asuntos llevados a su conocimiento, éste no puede antojadizamente extenderse en
cuestiones no debatidas por las partes, al menos no sin, con ello, infringir el principio de
congruencia. Como limite para esta situacion, existe el articulo 95 de la ley procesal
Contencioso administrativa, que textualmente reza:
1) Si la jueza, el juez tramitador o el Tribunal, de oficio o a gestion de parte, estima que
las pretensiones o los fundamentos alegados pueden ser objeto de ampliacion,
adaptacion, ajuste o aclaracion, dard a los interesados la palabra para formular los
respectivos alegatos y conclusiones.
2) En tal caso, si a juicio del Tribunal o de la jueza o el juez tramitador, segin
corresponda, resulta absolutamente necesario, la audiencia podra suspenderse por un
plazo que no podra exceder de los cinco dias hébiles. (2006)
Asi, es posible ademas observar como los principios y sus postulados se van
entrelazando entre si y precisamente ese conocimiento que deben tener los jueces abarca la

relacion entre ellos y como se auto limitan, de manera que el uso de uno no sea el abuso o

irrespeto de otro.

Principio de racionalidad y proporcionalidad

Igualmente de importancia en este apartado es el desarrollo, aunque sea breve, del
principio de racionalidad y proporcionalidad, pues presenta una relacion directa con la
sentencia, tema central de la presente investigacion. No se hace necesario extenderse en
grandes explicaciones, cuando el nombre por si solo, en su significado literal, aporta las
principales luces con respecto de lo que involucra el principio de proporcionalidad. En una
exposicion de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, se evidencia el contenido del

principio bajo analisis:

Lo razonable se opone a lo arbitrario y remite a una pauta de justicia con la cual se
completa el principio de legalidad. Desde otro dngulo, el de proporcionalidad, se refiere
a una correspondencia entre las circunstancias de hecho, los medios empleados y la

decision adoptada (...). (2009)

Asi, se tiene que toda sentencia, en respeto de este principio, debe tener un sustento
razonable en el cual se justifique la decision adoptada por el juez, ademas de ser
proporcional, las medidas tomadas, con lo solicitado por las partes y la ley aplicable al caso

concreto.
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Principio de sana critica

El principio de sana critica debe ser, mas que un principio, una pauta y regla de trabajo
para los jueces, quienes tienen a su cargo la dificil tarea de decidir e incidir sobre la esfera
de derechos y de deberes de un administrado o administracion. La Sala Primera de la Corte
Suprema de Justicia, en una de sus resoluciones, ha ejemplificado de manera clara lo que
comprende este principio que, en especial, debe dirigirse a los jueces y juezas de la
Republica en el desempefio de sus funciones como tales:

(...)No se incurre en error alguno, segin se ha resuelto, cuando los jueces conceden
mayor valor a unos elementos de juicio que a otros, si todos son de la misma
naturaleza, pues ello constituye el simple ejercicio de una facultad discrecional,
concedida por la ley en la apreciacion probatoria, con arreglo a los principios de la
sana critica (articulo 330 del Cddigo Procesal Civil). (2001)

Conforme lo anterior, la sana critica tiene (o debe tener) un papel fundamental en la
elaboracion de toda sentencia, siendo la regla basica de ponderacion del derecho, los

hechos y la prueba.
Principio de justicia pronta y cumplida

Uno de los pilares del sistema jurisdiccional costarricense lo constituye el principio de
justicia pronta y cumplida, del que, a su vez, se desprenden otros tantos. Es, precisamente,
la Constitucion Politica en su articulo 41, la que hace el enunciado general del que se
desprenderan los efectos de este eje del sistema. El numeral anunciado, sefiala:

Articulo 41.- Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacion para las
injurias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses morales.

Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacion v en estricta conformidad
con las leyes. (1949) (El resaltado no corresponde al original)

En Costa Rica, como en el resto de paises del mundo, se ha creado un sistema juridico
desde el cual se deben desarrollar todas las relaciones, tanto privadas como publicas; este
sistema no ha sido antojadizo, sino que ha respondido a las diferentes necesidades de los
habitantes del pais y el desarrollo del pais. Como parte de este modelo, se crearon también
los tribunales de justicia, que seran los que, en ultima instancia, hardn cumplir y respetar las

leyes y los deberes y derechos que en ellas se establecen. A estos tribunales, entonces, se
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les ha dotado de un gran poder, el necesario para tomar las acciones necesarias para
“enderezar” el actuar de personas e instituciones que se salen o sobrepasan las reglas
dadas. Como contraparte de este poder, existe, entre otros, el principio de justicia pronta y
cumplida, que como tesis de principio y a grandes rasgos diremos que busca asegurar para
quien acceda al sistema judicial, una respuesta oportuna y pertinente. Asi, Sala

Constitucional en una de sus tantas resoluciones ha dicho al respecto:

(...) debe tomarse en cuenta que del articulo 41 de la Constitucion Politica se extrae
que los reclamos, gestiones y procesos puestos a conocimiento de la Administracion
de Justicia, deben ser resueltos en los plazos fijados por Ley.(...) surgiendo
entonces el deber inexcusable del juez de pronunciarse sobre gestiones que le sean
sometidas a su conocimiento, hacerlo en forma motivada pero sobre todo
garantizando el derecho a una justicia pronta, dentro de un plazo razonable, para

evitar que el acusado permanezca en esa situacion por un periodo prolongado.
(2010)

La cita anterior muestra a grandes rasgos una de las variables mas importantes de este
principio y por la que, tal vez, més reclamos se han planteado contra la administracion: el
plazo para la resolucién de los asuntos. Las diferentes leyes procesales, asi como leyes
especiales, sefialan tiempos minimos que, ya sea el propio Poder Judicial en sus diferentes
tribunales o inclusive la administracion, deben respetar para garantizar que el derecho de
las partes involucradas no se vaya a afectar atin mas por el paso del tiempo. En este sentido,
otra resolucion relevante es la resolucion del Tribunal Contencioso Administrativo en
donde se discute el principio en cuestion como parte de los procedimientos administrativos:

(...)Se refiere al tiempo maximo que puede durar el procedimiento
administrativo instaurado para establecer los hechos que permitan adoptar la
decision final del titular de la potestad represiva publica. Este tema, salvo norma
especial, se encuentra regulado por el ordinal 261, en relacion con el 319 y el 340,
todos de la Ley No. 6227. Sin embargo, ese plazo bimensual que alli se dispone
consiste en un plazo de naturaleza ordenatoria, no perentoria, lo que desde luego no
incluye ni permite procedimientos con dilaciones injustificadas, arbitrarias y

desproporcionadas, los que serian invalidos por lesiéon a la méxima de justicia
administrativa pronta y cumplida. (2013)

Conforme la cita anterior, se retoma normativa expresa que sefiala el tiempo de
respuesta como un factor decisivo en la efectividad del sistema judicial, o no. No se trata de
plazos antojadizos, sino de limites a la dilacién de los procesos para que asi se resguarden

los derechos involucrados que, mucho, podrian verse afectados por el siempre hecho del
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paso del tiempo, lo que podria implicar, entre otras cosas, que para cuando se dicte una

resolucion al respecto ya el dafio haya sido tan grande, que ella misma no pueda repararlo.

Alcances de los principios generales de la sentencia en la resolucion contencioso

administrativa a la luz de la anulacion de conductas conexas en sentencia.

Los principios del derecho son una fuente aceptada y reconocida en el ordenamiento
juridico costarricense, y su principal funcion es la de dar uniformidad a éste. A través de los
principios generales y especificos del derecho es posible interpretar cuerpos normativos
ambiguos o inclusive llenar vacios normativos. Asi, la jurisdiccion no ha sido la excepcion
en cuanto a la aplicacion de estos principios, dandoles énfasis a algunos sobre otros,
inclusive, de acuerdo con las nuevas regulaciones que se establecen posteriores a la

promulgacion de la actual normativa procesal.

Es por ello, que corresponde en este apartado hacer un especial y breve andlisis de los
matices especiales que principios como los estudiados en el titulo anterior, y otros,
adquieren dentro del proceso y, en especifico, la sentencia contencioso administrativa. La
sentencia contencioso administrativa no es demasiado diferente, en su forma, de la
sentencia de cualquier otra jurisdiccion. Su estructura sigue siendo la misma que se tratd en
el primer capitulo de este trabajo, y que a su vez es la regida por el derecho procesal
general clasico, pues via el articulo 220 del Codigo Procesal Contencioso Administrativo,
que reza textualmente que “para lo no previsto expresamente en este Codigo, se aplicaran
los principios del Derecho publico y procesal, en general”, se aplica para todos los
aspectos procesales de la sentencia contencioso administrativa lo establecido en el Cdédigo
Civil a través del articulo 153, articulo que a su vez regula todo lo concerniente a la forma
de la sentencia. En este sentido, y previo a continuar desarrollando los diferentes temas, se
hace necesario aclarar que en este investigacion se hara referencia, de manera subsidiaria a
la legislacion especializada contencioso administrativa, inicamente a la legislacion procesal
civil, y no, por ejemplo, también a la procesal penal o inclusive a la de familia o laboral.
Ello asi por una razén muy sencilla, y es por una cuestion de limites de la investigacion,

que pretende abarcar los asuntos relacionados -desde los mdas generales hasta los mas

63



especificos- a la anulacion de conductas conexas en la sentencia contencioso
administrativa, y conforme el articulo 220 del Coédigo Procesal Contencioso
Administrativo, se hace referencia expresa a la normativa procesal comin y no a ninguna

otra.

Sin embargo, lo que si es cierto es que, a la luz de la normativa procesal expresa en la
materia, la sentencia contencioso administrativa adquiere una serie de matices
diferenciados donde la interpretacion y aplicacion de principios como la congruencia,

justicia pronta y cumplida y sana critica difiere de la clésica.

Asi, una de las principales diferencias se presenta con el principio de congruencia, donde
se encuentra una de las mas grandes excepciones a sus postulados basicos del ordenamiento
juridico. La posibilidad de anular conductas conexas, aun de forma oficiosa es una
excepcion a la congruencia que, en general, debe caracterizar a las sentencias, y gracias a
ella el juez puede ir mas alld de lo solicitado por las partes aun sin incurrir en vicios de
extra o ultra petita. De la mano de lo anterior, especial relevancia adquieren los principios
de fundamentacién y motivacion, sana critica y proporcionalidad, pues si bien la potestad
en estudio es una excepcion al principio de congruencia, en ningiin sentido podria serlo a
los principios mencionados, siendo ellos, por el contrario, los que vendrian a contrarrestar
los efectos de la facultad y fijar los limites de ésta. Se hace vital el que los jueces
encargados de dictar sentencia que hacen uso de la facultad de anulacion de conductas
conexas, tengan en cuenta para ello, mas que nunca, que se debe hacer una amplia y clara
fundamentacion del porqué realizan la anulacion, misma que ademas tiene que estar dentro
de los limites de la sana critica y ser proporcional en cuanto a los alcances de las

anulaciones conexas con respecto de los efectos de la conducta principal anulada.

Todo lo anterior, debe hacerse en el marco, ademads, del respeto a los principios de
seguridad juridica, justicia pronta y cumplida y legalidad, en el sentido de que, aun cuando
los jueces tengan la posibilidad de ir mas alld de lo solicitado por las partes, ello se haga
respetando, como ya se mencion0, el derecho a una debida fundamentacion y siempre
dentro de los limites de la legalidad, garantizdndose asi la seguridad juridica de todas las
partes involucradas en el proceso y el resguardo del interés publico, que es primordial en la

jurisdiccidn en estudio. Asi, inicamente, respetando los principios dichos cada vez que se
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elabore una sentencia contencioso administrativa en la que se aplique la potestad de
anulacion de conductas conexas, se tendra una sentencia que, a su vez, en principio,
garantice una justicia pronta y, sobre todo, cumplida, donde la tutela judicial cumpla con

los estandares minimos que el ordenamiento juridico costarricense, requiere.
Seccion I1. Conducta Administrativa

Continuado con el estudio, en esta seccion corresponde ademas, exponer las principales
formas de actuacion de la administracion, pues precisamente, en torno a ellas que se va a
dar la anulacién oficiosa de conductas conexas. En dicho sentido, el primer tema que
corresponde analizar es el de porqué se utiliza el término “conducta administrativa” y no,
de entrada y como es tipico, el de “acto administrativo” como unica manifestacion del
accionar administrativo. Es justamente el Codigo Procesal Contencioso Administrativo, en
su articulo primero el que introduce el término:

Articulo 1.- Jurisdiccion Contencioso Administrativa, naturaleza y objeto de la
misma.

1) La Jurisdiccion Contencioso Administrativa, establecida en el articulo 49 de
la Constitucion Politica, tiene por objeto tutelar las situaciones juridicas de toda
persona, garantizar o restablecer la legalidad de cualquier conducta de la
Administracion Publica sujeta al Derecho administrativo, asi como conocer y
resolver los diversos aspectos de la relacion juridico administrativa.

2) Los motivos de ilegalidad comprenden cualquier infraccion, por accién u
omision, al ordenamiento juridico, incluso la desviacion de poder. (2006) (El
resaltado no corresponde al original)

La nocion de conducta administrativa es, a su vez, equiparable con la de funcion
administrativa, ampliamente desarrollada en doctrina, tanto nacional como internacional.
Gordillo (2012), por su parte, hace una certera exposicion de lo que debe entenderse por
ella, y dice:

El punto de partida reside en el concepto de funcion administrativa, que segin se

recordard comprende toda la actividad de los 6rganos administrativos (centralizados o

descentralizados) y también la actividad de los organos legislativo y judiciales en la

medida en que no se refiera a las funciones especificas de tales organos. (Gordillo,

2012)

Igualmente, al respecto, Ernesto Jinesta (2006) en su ensayo denominado “Conducta

administrativa objeto del proceso” hace una importante exposicion de lo que actualmente, a
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la luz de la Constitucion Politica y el relativamente nuevo Codigo Procesal Contencioso
Administrativo, se debe entender por conducta administrativa; sefialando:

El nuevo Codigo Procesal Contencioso Administrativo al emplear un concepto tan
amplio y genérico como el de conducta administrativa evita cualquier restriccion
legislativa del control de legalidad plenario y universal disefiado por el constituyente,
puesto que, como veremos, se complementa, incluso, con la nocidn de relacion juridico
administrativa la cual tiene un contenido muy basto y funciona a modo de clausula
residual para abordar o comprender cualquier relacion juridica que esté sometida a un
régimen de Derecho Administrativo. (Jiménez Meza, 2006),

Conforme el autor lo sefala, y como referencia que se seguira en adelante, pues trata el
tema desde un enfoque nacional y certero, se debe partir, entonces, de la tesis de que el
término conducta debe ser entendido en toda su amplitud y como una accién consciente y
adrede del legislador de encerrar dentro de ¢l todas las posibles manifestaciones de la
administracion, dejando de lado la tesis clasica que hacia girar la actuacion administrativa
en torno a una Unica forma posible, el acto administrativo, como ya anteriormente se dijo.
Al respecto, el autor de cita apunta que “con el nuevo CPCA la comunidad juridica debe

asumir y comprender que el acto administrativo no es la Unica forma juridica de

manifestacion de la funcion o conducta administrativa”. (Jiménez Meza, 2006)

Ahora bien, aun partiendo de que se trata de un concepto amplio y que con ¢l el
legislador ha querido cambiar la percepcion del acto administrativo como Unica
manifestacion de la administracion, se hace necesario, también, delimitar, al menos
preliminarmente, qué otras formas de funcion administrativa son las que se van a poder
revisar en la jurisdiccion contencioso administrativa y, propiamente para los efectos de la
presente investigacion, corresponderd también ampliar en cuanto a algunas de dichas
manifestaciones. Por su parte, Jinesta (2006) hace una enumeracion acertada de las
actuaciones que seran parte de la competencia de la jurisdiccion Contencioso
Administrativa:

En suma, con el nuevo CPCA no solo la actividad forma expresa (v.gr. Actos

administrativos unilaterales de efectos concretos o generales o bilaterales —contratos

administrativos-) o presunta (v.gr. silencio negativo) de la administracion publica es
objeto de impugnacion, ya que, las nociones de funcién o conducta administrativa
comprenden, ademas, las actuaciones materiales de la Administracién (v.gr. Via de

hecho, coaccion directa y coaccidon andmala, preparacion y ejecucion de los actos
administrativos y la prestacion de servicios publicos), la inactividad material (v.gr. La

66



no prestacion de un servicio publico frente al derecho subjetivo perfecto del usuario a
recibirlo) y la inactividad formal (v.gr. El no dictado de un acto administrativo
favorable (...). (Jiménez Meza, 2006)

Asi, se tiene que la conducta administrativa que podra ser objeto de discusion dentro de
un proceso Contencioso Administrativo incluird, tanto manifestaciones formales como
actuaciones materiales e inclusive la inactividad, como lo desarrolla, también, el abogado

administrativista Rojas Franco (2011) en su aporte a la discusion del tema, diciendo:

O sea, todo tipo de relacion juridica-administrativa, ya sea de sujecién general o
individual, concreta o especial, conforme al ordenamiento juridico administrativo, es
controlable por la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, incluso, en buena técnica,
la laboral-administrativa (empleo publico) que es sujecion especial y respecto a si existe
o no (teoria del acto inexistente), a su contenido (lo que se ordena o manda).-Es posible
pretender administrativamente su impugnacion y por ende su anulacion, y el
restablecimiento de la situacion juridica y la condenatoria en dafios y perjuicios.
(CIJUL en Linea, 2011)

Todo lo anterior, a su vez, es extraido de la ley procesal Contencioso Administrativa y,
especificamente, del articulo 36, que reza:

Relaciones juridicas y asuntos sujetos a la accion civil judicial. La pretension
administrativa serd admisible respecto de lo siguiente:

a. Las relaciones sujetas al ordenamiento juridico administrativo, asi como a su
existencia, inexistencia o contenido.

b. El control del ejercicio de la potestad administrativa.

c. Los actos administrativos, ya sean finales, definitivos o de tramite con efecto
propio.

d. Las actuaciones materiales de la Administracion Publica.

e. Las conductas omisivas de la Administracion Publica.
f.  Cualquier otra conducta sujeta al Derecho administrativo.

A este punto, también, es importante dedicar brevemente lineas por decir que las
actuaciones de la administracion publica no siempre van a ser dentro del esquema de
funcién publica, sino que ademas, la administracion, también, puede realizar funcion civil o
comercial como parte de su giro normal, y esto responde a un relativamente nuevo modelo
de gestion que buscar agilizar el trabajo desde el sector publico. En este caso, es de utilidad
lo dicho por Sanchez Moroén, cuando sefiala sobre esta tendencia:

Desde un punto de vista juridico, esta tendencia conduce a abandonar la aplicacion de
las reglas y principios de Derechos administrativo en aquellas actividades que admitan
alguna forma de gestion mercantil, sustituyéndolas por la aplicacion del Derecho
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privado. La primera consecuencia es sustituir la prestacion directa de servicios publicos

y actividades (inclusive de gestion administrativa o burocratica) que realizaba la

administracion por la gestion indirecta por empresas privadas mediante contratos que la

Administracion les adjudica. Alli donde esta formula, que suele denominarse

externalizacion, no es posible, se trata de crear entidades con forma juridica privada —

sociedades y fundaciones- para la realizacion de actividades publicas con fondos
publicos. Donde ni siquiera ello es factible, se procura flexibilizar al menos el régimen
administrativo, aplicando el Derecho privado a la relaciones de la administracion con su
personal y con sus bienes, y reduciendo o simplificando tramites y controles. (Sanchez

Mor6n, 2007)

Lo anterior, para explicar y contextualizar esto que ya es normal en las relaciones de la
administracion: su vinculacion con otras ramas del Derecho. Al respecto, es importante
anotar, para los efectos de la presente investigacion, que estas relaciones, aunque estén
permeadas de diferentes matices, siempre van a ser conocidas en la jurisdiccion
contencioso administrativa, o al menos siempre que la disputa tenga que ver con una
situacion juridicamente protegida y regulada por la normativa del Derecho Administrativo.

Con base en lo anterior, una vez mas se reitera la amplitud de competencia de la
jurisdiccidon contenciosa administrativa sobre todas las posibles expresiones de la
administracion. Para los efectos de la presente investigacion, y con el objetivo de exponer
el contenido tedrico de lo que mas adelante se estudiara de forma practica, la anulacion
oficiosa de conductas conexas, se hace necesario ahondar en los conceptos de esas
manifestaciones de la administracion, de manera que, a continuacion, se desarrollaran las

principales caracteristicas de la manifestacion formal de la administracion (el acto

administrativo), la actuacion material y la inactividad de la administracion.

El acto administrativo.

El acto administrativo es una de las figuras mas tradicionales y clédsicas dentro del
derecho administrativo, y su concepto y principales caracteristicas han sido bastante
desarrolladas tanto por doctrina, como por jurisprudencia. Asi, se iniciara con una serie de

conceptualizaciones que doctrina nacional e internacional han trabajado.

Para Sanchez Moron (2007), el acto administrativo tiene tres caracteristicas particulares:
primero, habla de que “el acto administrativo es una declaracion unilateral de la
administracion que produce afectos juridicos”, por otro lado, menciona que ‘“el acto

administrativo estd sometido al Derecho administrativo”, para finalizar diciendo que “el
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acto administrativo no tiene caracter normativo”. Los anteriores elementos, el autor los une
en una definicion Unica, que serd la primera que se exponga al respecto:
La mayoria de nuestra doctrina juridica adopta un concepto amplio de acto
administrativo (basado en la doctrina italiana, en particular la opinion de
ZANOBINI) equivalente a cualquier manifestacion unilateral y formalizada de
voluntad, juicio, conocimiento o deseo realizada por la administraciéon publica y
sujeta a Derecho administrativo. (Sanchez Moron, 2007)

El concepto expuesto es compartido por doctrina, como es el caso de Gordillo (2012),
quien ha dicho que “los actos son las decisiones, declaraciones o manifestaciones de
voluntad, de conocimiento o de juicio” (Gordillo, 2012) de la administracion; o de Jinesta,
cuando dice que un “acto administrativo es una declaracion unilateral de voluntad,
conocimiento o juicio efectuada en el ejercicio de la funcion administrativa, que
produce efectos juridicos concretos o generales, de alcance normativo o no, en forma

directa o inmediata.” (Jinesta Lobo, 2009)

Sin el afan de ser repetitivos, es necesario exponer al menos una de las concepciones
aceptadas y utilizadas por la jurisprudencia nacional, en donde se ha dicho que el acto
administrativo es “una manifestacion unilateral de voluntad dirigida a producir un efecto de
derecho y emanada normalmente de la Administracion en uso de su potestad de imperio”
(2014), citando al jurista Eduardo Ortiz Ortiz. Poco més se podria agregar en cuanto a
establecer un concepto de acto administrativo, por lo que de seguido se analizaran sus
caracteristicas particulares o elementos, asi como una breve mencion a su regulacion legal

en el pais.
Elementos constitutivos del acto administrativo

En palabras de Jinesta (2009), “la existencia y validez del acto administrativo, depende
de la concurrencia simultanea de ciertos elementos esenciales impuestos por el
ordenamiento ordenamiento juridico” (Jinesta Lobo, 2009), lo que al mismo tiempo se
complementa con lo dicho por el Tribunal Contencioso Administrativo en una de sus
resoluciones, cuando apunta que “la validez del acto administrativo se verifica con el
cumplimiento y presencia en forma perfecta de los elementos que lo constituyen, tanto
formales como sustanciales” (2014), quienes, a su vez, introducen un nuevo filtro, y es la

sub clasificacion de los elementos de validez del acto administrativo en formales y
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sustanciales. Al respecto, continiia sefialando el Tribunal de cita: “entre los elementos
formales se encuentran el sujeto, procedimiento y la forma, y en los sustanciales o
materiales son, el motivo, contenido y fin.” (2014), sobre lo que Jinesta también menciona
que “los elementos pueden subdividirse, para efectos didacticos, en materiales y formales”

(Jinesta Lobo, 2009), y a lo que agrega:

Los materiales o sustanciales se subdividen, al propio tiempo, en subjetivos y objetivos.
Los subjetivos estan referidos al sujeto, tales como la competencia, la legitimacion y la
investidura. Los objetivos, que condicionan la realizacion del fin del acto administrativo
y no su mera realizacion, con el motivo el contenido y el fin. (...) Los elementos
formales del acto administrativo estan integrados por los adjetivos, tales como la
motivacion, el procedimiento administrativo y las formas de manifestacion de aquel.
(Jinesta Lobo, 2009)

Sanchez Morén (2007), por su parte, también sefala que “todo acto de esta naturaleza
debe reunir un conjunto de elementos o requisitos de cuya concurrencia depende la validez
del acto” (Sanchez Morén, 2007). Asi, corresponde a este punto exponer, al menos
brevemente, cada uno de los elementos del acto administrativo; siguiendo la clasificacion
del Magistrado Jinesta, quien los agrupa en elementos materiales o sustanciales, que a su
vez se dividen en objetivos y subjetivos, y formales, que a su vez se caracterizan como
adjetivos. Cabe mencionar, previo a desarrollar la clasificacion de Jinesta, que ella no es la
unica, y muy por el contrario, podria decirse que existen clasificaciones como autores tratan
el tema, siendo que la eleccion entre una u otra, en este caso, responde a un tema de
contexto y, principalmente, claridad en el desarrollo y la clasificacion e identificacion de

cada elemento.
a. Elementos materiales

Seglin la clasificacion desarrollada por el autor de cita, los elementos materiales del acto
administrativo se pueden dividir, a su vez, objetivos y subjetivos, siendo los primeros el
motivo, el contenido y el fin; y los segundos la competencia, la legitimacion y la
investidura. Asi, corresponde ahora desarrollar cada uno de dichos elementos para una
mejor comprension del acto administrativo como principal manifestacion del actuar de la

administracion.

Los elementos subjetivos, se dividen en competencia, legitimacion e investidura; se pasa

en seguida a considerarlos en detalle. Cuando se habla de elementos subjetivos,
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inmediatamente se debe hacer la relacion con que dichos elementos van a estar
directamente relacionados con elementos de la persona que emite el acto. Jinesta menciona
que la competencia es, precisamente, “el medio conferido por el ordenamiento juridico a un
organo o dependencia que integra un ente para el logro o satisfaccion de los fines o
cometidos encomendados” (Jinesta Lobo, 2009), y mas adelante en el mismo texto, ahora
haciendo referencia a la Procuraduria General de la Republica, el Magistrado contintia

explicando:

La competencia es la aptitud para actuar de las personas u organos publicos.
Comprende el conjunto de poderes y deberes otorgados por el ordenamiento juridico a
una autoridad administrativa. En ese sentido, es la medida de la accion de esa autoridad,

sefalando los limites de su accionar. (Jinesta Lobo, 2009)

Por su parte, la seccion IV del Tribunal Contencioso Administrativo, citando al jurista

Eduardo Ortiz Ortiz, hace el siguiente desarrollo sobre el tema:

Eduardo Ortiz define a la competencia "como la medida exacta de la cantidad de
medios legalmente autorizados en favor del Estado, dentro de un caso concreto para
perseguir un fin determinado". La competencia significa la cantidad de poderes y
deberes dispuestos en favor de un determinado ente administrativo. La competencia es
el complejo de facultades y poderes atribuido a un determinado 6rgano administrativo

con relacion a los demas (...). (2014)

En vista de lo anterior, se tiene entonces que uno de los elementos que van a dotar de
validez un acto administrativo va a ser el que sea dictado por un responsable, sea
funcionario o administracion, con la competencia para hacerlo, es decir, con la potestad

para manifestar la voluntad expresa de la administracion.

Por su parte la legitimacion hace referencia més directamente al sujeto propiamente
dicho que ejecuta el acto, la legitimacion la define el autor seguido como la “titularidad de
la potestad, para ejercer las atribuciones que confiere la competencia en razén de
condiciones que garantizan la adecuacion de dicho ejercicio al interés publico y al interés

de los administrados” (Jinesta Lobo, 2009).
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La investidura, por su parte, la caracteriza el Tribunal Contencioso Administrativo

como.

“el nombramiento o la eleccién de una persona en un cargo o empleo publico (en tal
sentido articulos 111 y siguientes LGAP). Es la potestad para actuar a nombre y por
cuenta del Estado y dirigir a éste el efecto de su conducta. Esta puede darse por eleccion
o nombramiento. Se hace efectiva con la toma de posesion del cargo.” (2014)

Se entiende como los elementos objetivos del acto, aquellos externos que motivan su
creacion y le dan contenido. Entre ellos se mencionan el motivo, el contenido y el fin; que a

continuacion se estudiaran.

Continuando con la teoria que desarrolla el Magistrado Jinesta en su libro, se tiene al
motivo como primer elemento objetivo. Si de principio se fija nuestra atencion en la
palabra “objetivo”, se puede, inmediatamente, pensar que estos elementos que se describen
son propios ya del acto en si, y no de la persona en ente que los emite. En ese sentido, el

motivo es descrito como:

Los antecedentes, presupuestos o razones juridicas (derecho) y facticas (hechos) que
hacen posible o necesaria la emision del acto administrativo, y sobre las cuales la
Administracion Publica entiende sostener la legitimidad, oportunidad o conveniencia de

éste. (Jinesta Lobo, 2009)

Dicho asi, y en atencién al principio de legalidad, la administracion solo puede actuar
cuando esta expresamente facultada para ello o cuando, dada la circunstancia, es necesaria
su intervencidn, sin embargo, dicha manifestacion, unicamente, puede materializarse e
incidir individual o colectivamente en los casos en que estén plenamente justificados los
motivos de hecho y de derecho en que la se funda la adopcion de la medida tomada. En este
sentido, Jinesta agrega que tal fundamentacion debe darse sobre la base de “hechos ciertos,
verdaderos y existentes, lo mismo que el derecho vigente, de lo contrario faltara el motivo”
(Jinesta Lobo, 2009), es decir, el motivo que de vida a un acto especifico debe ser
facilmente verificable, encontrando respaldo no solamente en hechos especificos, sino
ademas en una ley especifica que habilite la manifestacion de voluntad adoptada por la
administracion. Para cerrar, no debiera concluir esta mencion in antes retomar lo dicho por
el Magistrado de cita en relacion con el papel del motivo dentro del concepto total del acto,

sefialando que “la relevancia del motivo es capital, puesto que, el motivo es el antecedente
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inmediato del acto administrativo, que crea la necesidad publica o particular, y lo hace

posible o necesario” (Jinesta Lobo, 2009).

Continuando con la légica expuesta con respecto de la clasificacion de elementos
objetivos, se tiene que el contenido es entonces esa caracteristica del acto administrativo
relacionada directamente con la manifestacion, con la voluntad ahi expresada. En palabras
de Jinesta, el contenido es el “efecto del acto administrativo como resultado juridico
inmediato del mismo”, sefialando ademas que, precisamente, “la realizacion del contenido
es el efecto del acto administrativo” (Jinesta Lobo, 2009). Con efectos didacticos, el
contenido ha sido dividido en tres diferentes categorias: contenido esencial o necesario,

contenido implicito y natural, y contenido accidental.

De forma breve, diremos que el contenido esencial o necesario es aquel “que le da
nombre al acto administrativo”, y “se incluyen bajo esta denominacion, todos los efectos
ligados necesariamente al acto administrativo por la ley, en cuanto esenciales para su
existencia por su caracter imperativo.” (Jinesta Lobo, 2009); el contenido accidental, por su
parte, Jinesta lo define como uno eventual, diciendo que “el contenido esencial es necesario
y legalmente tipico para toda clase de acto administrativo, no obstante lo cual las clausulas
eventuales son posibles” (Jinesta Lobo, 2009). Finalmente, el contenido implicito o natural
es aquel que “se da por ley, aunque el acto administrativo no disponga nada al respecto”,
agregando que “se trata de un contenido que no es legalmente necesario, se da en el
ejercicio de la discrecionalidad administrativa para lograr una adaptacion a la

circunstancias del caso” (Jinesta Lobo, 2009).

Asi, queda entendido que el contenido de un acto es precisamente lo que le da forma y

sentido, la manifestacion en si.

Si con el motivo y el contenido se aterrizd el acto administrativo a una realidad
tangible, con el fin agregamos el elemento supra legal, que va a venir a unificar el acto
administrativo como tal y darle sentido. Jinesta (2009) dice que el fin es “el objetivo ultimo
que persigue el acto administrativo en relacion con el motivo” (Jinesta Lobo, 2009). Con el
objetivo de no confundirlo con el objetivo, el autor da un ejemplo de su diferenciacion: “en
una expropiacion el objeto es el traspaso de dominio a la Administracion Publica, en tanto

que el fin es hacer posible la obra publica” (Jinesta Lobo, 2009); el ejemplo es clave para
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entender no solo la diferencia entre el fin y cualquier otra figura, sino para entender el fin
en si. La administracion Publica, como tal, actiia unica y exclusivamente en apego a las
normas, que a su vez son (o deberian ser) todas en pro de un “fin publico”, precisamente;
asi, son dichos fines en pro del administrado (de forma individual o general) los que se

deben reflejar en la emision de todo acto administrativo.
Actuaciones materiales

Como se menciond antes, la conducta administrativa comprende no solo la actuacion
formal de la administracion, sino también cualquier otra manifestacién cuyo emisor sea la
administracion publica. Asi, las presentes, las actuaciones materiales, seran las que
corresponda analizar, pues ellas también, segiin la voluntad del legislador, podran ser

declaradas inconformes con el ordenamiento juridico, por conexidad, en sentencia.

Las actuaciones materiales, o hechos juridicos, han sido ampliamente definidos por
doctrina y jurisprudencia. Dromi, por su parte, ha definido al hecho administrativo como
“toda actividad material, traducidas en operaciones técnicas o actuaciones fisicas,
ejecutadas en ejercicio de la funcidon administrativa, productora de efectos juridicos directos
o indirectos” (Dromi, 2006) , diciendo ademas que esta manifestacion de la administracion

bien puede tener como antecedente un acto administrativo, o no.

Doctrina nacional ha hecho su aporte también en la definicién y diferenciacion —con el
acto administrativo- de la actuacion material, desarrollando esta como “toda actividad o
conducta traducida en operaciones técnicas o actuaciones fisicas o materiales, ejecutadas en
ejercicio de la funcion administrativa, productora de efectos juridicos directos o indirectos
(...) se trata, en esencia, de una exteriorizacion materia” (Jinesta Lobo, 2009). Como es
posible observar, ambas definiciones son practicamente iguales, pues en si el concepto es
claro: los hechos juridicos son la exteriorizacion material de la administracion; la ejecucion

de acciones propiamente.

Ambos autores hacen también una diferenciacion entre el acto administrativo y la
actuacion administrativa, diciendo uno que “se diferencia del acto administrativo (la
actuacion) puesto que es un acontecer que importa un hacer material, operacion técnica o

actuacion fisica de un ente publico” (Dromi, 2006), y el otro que “a diferencia de las otras
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funciones estatales que se agotan con la emisiéon de un acto juridico, requiere de la
ejecucion y el accionamiento material de los 6rganos de la administracion” (Jinesta Lobo,
2009). Lo dicho por ambos autores puede verse de forma ain mas clara en un ejemplo:
cuando se da la demolicion de un edificio, el acto administrativo va a ser la declaracion
intelectual donde la administracion manifiesta la necesidad de su demolicién, mientras que
el acto de demolerlo propiamente, va a ser la actuaciéon material de la administracion.
Igualmente, cabe reiterar lo dicho con respecto de la no obligatoriedad de un acto
administrativo previo para toda actuacion material, pues bien pueden responder ellas
también a voluntades generales de la ley o el mero cumplimiento de funciones. Otra
diferenciacion que sefiala Dromi (2006) es la referente a la presuncion de legitimidad:
El acto administrativo tiene presuncion de legitimidad por cuanto determina la
obligacion del particular a cumplirlo y el nacimiento de los términos para
impugnarlo, transcurridos los cuales se opera la caducidad. No ocurre lo mismo con
el hecho administrativo, pues no existen normas positivas que le otorguen
presuncion de legitimidad. (Dromi, 2006)

Siempre dentro de la diferencia con el acto administrativo, sefiala el autor de cita que el
hecho administrativo no impone deberes a los administrados, pues “sus efectos juridicos se
reducen a imponer responsabilidad administrativa si se ha ocasionado un dafio” (Dromi,
2006), ademas de la consecuencia practica de la invalidez de uno u otro, siendo ella para los
actos administrativos, la anulacion, y la para los hechos administrativos Unicamente la
responsabilidad para la administracion (Dromi, 2006); este Gltimo punto fundamental para

el andlisis directa del tema de fondo de esta investigacion.

Siempre dentro del desarrollo de la actuacion administrativa, existen los supuestos en los

que la actuacion se da fuera de los pardmetros legales:

Cuando se habla de “vias de hecho” en general, se esta refiriendo a una accién
material (que alcanza incluso el uso de la fuerza) que prescinde de las vias legales para
imponer un estado de cosas que carece de una cobertura juridica, una situacioén

determinada en relacion a personas o cosas” (Dromi, 2006)
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Aunado a lo anterior, Dromi (2006) sefiala que para que se configure una “via de hecho”
deben darse tres elementos, a saber:
1. Un acto material, una accion directa de la Administracion, un hacer de la
actividad administrativa.
2. Que importe el ejercicio de actividad administrativa.

3. Que la actuacion no se ajuste a derecho (...).
4. Que lesione un derecho o garantia constitucionalmente reconocidos. (Dromi,

2006)

Con respecto de qué forma la accidon no se ajusta a derecho, el autor de cita sefiala que
ello puede ser porque la accion no tiene respaldo en un acto administrativo o una normal
general, o porque el acto al cual responde es ilegitimo. (Dromi, 2006) Jinesta (2009), por su
parte, sehala que las vias de hecho son comprensivas de “todo comportamiento material
que sin alcanzar o configurar una declaracion de voluntad, juicio o conocimiento implica

una grosera o grave violacion del ordenamiento juridico”. (Jinesta Lobo, 2009)
Para ampliar al respecto, el autor sefala:

Habréa via de hecho cuando la administraciéon publica ejerce coaccién sin un acto
administrativo o un servicio publico que le otorgue cobertura o fundamente, o bien,
si no median las circunstancias propias que motivan el ejercicio de la coaccion
directa o anomala. (Jinesta Lobo, 2009)

Dicho lo anterior, se tiene entonces que las vias de hecho van a hacer aquellas acciones
que, en términos generales vayan en contra del principio legalidad y, por lo tanto, se
excedan en las atribuciones que la ley le ha otorgado a la administracion.

Omision

En este punto se analizard la Gltima manifestacion que se tendrd en cuenta para los
efectos de esta investigacion, en cuanto a los diferentes tipos de conducta administrativa: la
omision o inactividad administrativa. Ernesto Jinesta (2009) aborda la inactividad de la
administracion desde el Estado social y Democratico, diciendo que en un Estado con tales
caracteristicas, lo normal es la actuacion de parte de la administracion, en el sentido de una
actitud proactiva para el cumplimiento de los derechos y deberes de los administrados; y
sefala al respecto:

Las omisiones y, por consecuencia, la disfuncionalidad administrativa, asume un rol

de primer orden, puesto que, la esfera vital de los administrados depende, en buena
medida, de las prestaciones efectivas de los servicios publicos a tenor de los
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principios de continuidad, regularidad, eficiencia, eficacia, igualdad y adaptabilidad
(...) de tal manera que si las administraciones publicas no prestan las servicios
publicos o no dictan los actos administrativos que tienen el deber de hacerlo estan
afectando gravemente al administrado. (Jinesta Lobo, 2009)

Y es, precisamente, donde radica la importancia de considerar las omisiones dentro de
las posibles manifestaciones de la Administracién Publica; no por lo que en si es el “no
hacer”, sino por el dafio que ese no hacer genera en la esfera juridica del administrado y la

necesidad entonces, por la via judicial, de retribuir o reparar el dafio.
Seccion I1I. El Juez y la sentencia.

La funcion del juez, en nuestro pais, estd regulada desde la Constitucion Politica y
desarrollada por la via legal (por ejemplo, en el Codigo Procesal Civil, la Ley Organica del
Poder Judicial, entre otras), y Unicamente sera a los dichos cuerpos normativos que estaran
sometidos jueces y juezas en el ejercicio de sus funciones, como lo sefiala el articulo 154
constitucional al decir expresamente que “El Poder Judicial sélo estd sometido a la

Constituciéon y a laley (...)".

La razon de que ello sea asi, tiene explicacion si se ve al Juez como un depositario de la
autoridad del Estado, capaz, con su actuar, de cambiar situaciones juridicas, detener o
modificar el disfrute de derechos, imponer conductas, detener acciones publicas y privadas,
entre otros. El juez es quien tiene la Gltima palabra respecto de una situacidon particular de
al menos dos partes, quienes voluntariamente o por orden legal, se han sometido a su poder
y han renunciado a la posibilidad de resolver la situaciéon por sus propios medios,
nombrando a un tercero imparcial para ello. A esta situacion se le ha llamado “conflicto”, y
numerosos autores han desarrollado la conceptualizacion es este fenomenos tanto desde el
punto de visto filosofico, como socioldgico y juridico. En este sentido, Montoro Ballesteros
(1980) sefiala dos clasificaciones para los tipos de conflictos: conflicto entre pretensiones
situadas en el plano del “deber ser” y conflictos entre pretensiones situadas,
respectivamente, en los planos del “ser” y el “deber ser”. Sobre las primeras, dice el autor
que este tipo de conflictos “consisten en la contraposicion de pretensiones total o
parcialmente opuesta, cada una de las cuales aspira a ser reconocida” (Universidad de

Murcia, 1980), mientras que sobre el segundo tipo, sefiala que el conflicto en este caso “no
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implica una dura, sino simplemente una inadecuacion entre lo que es y lo que deberia ser”.
Importante mencionar ademas los conflictos normativos, que generan disputas y pueden ser
el génesis de procesos judiciales; Martinez Marulanda (2007) sefiala al respecto que “en un
ordenamiento juridico es perfectamente posible y frecuente que las normas que lo
conformas expresen contenidos contradictorios, lo que la lugar a los llamados conflictos
normativos” (Martinez Marulanda, 2007). Asi esta especie de paréntesis se hace para
exponer un poco el contexto en el que se dan los procesos, siempre desencadenados por un

conflicto.

Continuando con el poder de los jueces, hay que decir que éste se le ha dado a jueces y
juezas en nuestro ordenamiento juridico y sistema judicial, no de forma casual casual, sino
que por el contrario responde a un modelo de Estado, el Estado de Derecho, entendido éste

COmo:

La sujecion de la actividad estatal a la Constitucion y a las normas aprobadas
conforme a los procedimientos que ella establezca, que garantizan el
funcionamiento responsable y controlado de los érganos del poder, el ejercicio de la
autoridad conforme a disposiciones conocidas y no retroactivas en términos
perjudiciales, y la observancia de los derechos individuales, colectivos, culturales y
politicos. (Instituto Interamericano de Derechos Humanos, 2014)

Esto es, un Estado en el que la Constitucion, la Ley y demds instrumentos normativos,
van a ser los encargados de regular y limitar el actuar tanto del propio Estado, como el de
los individuos en cuanto a sus acciones relacionadas con el resto de individuos. Este Estado
de Derecho, también, es el que va a garantizar que el juez, dentro de sus facultades y

poderes otorgados, como se dijo, no cometa abusos o se exceda en sus funciones en

perjuicio de los individuos que dentro de un proceso estaran desde su guia y mando.

Ahora bien, como ya se adelanto, desde la Constitucion Politica se desprenden todas las
regulaciones concernientes al actuar de los jueces, como lo muestran los articulos a
continuacion:

ARTICULO 41.- Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacion para
las injurias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses

morales. Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacidon v en estricta
conformidad con las leyes. (Republica de Costa Rica, 1949)
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Tal vez uno de los principales articulo, el citado sefiala la obligatoriedad de los
operadores de justicia de impartir aquella sin retraso y con total apego a las leyes

promulgadas, eficaces y vigentes.

ARTICULO 42.- Un mismo juez no puede serlo en diversas instancias para la
decision de un mismo punto. Nadie podra ser juzgado més de una vez por el mismo
hecho punible.

Se prohibe reabrir causas penales fenecidas y juicios fallados con autoridad de
cosa juzgada, salvo cuando proceda el recurso de revision. (Republica de Costa
Rica, 1949)

Otro pilar del sistema judicial es el articulo anterior, que prescribe el derecho de

doble instancia y establece el respaldo constitucional del principio de non bis in idem.

ARTICULO 44.- Para que la incomunicacion de una persona pueda exceder de
cuarenta y ocho horas, se requiere orden judicial; sélo podrd extenderse hasta por
diez dias consecutivos y en ningun caso impedird que se ejerza la inspeccion
judicial. (Republica de Costa Rica, 1949)

En este caso, el numeral citado proporciona un ejemplo de algunas de las muchas y
amplias potestades de las que gozan los jueces de la Republica, teniendo en sus manos,
conforme el caso anterior, la posibilidad de ordenar inclusive la incomunicacion de una

persona.

ARTICULO 153.- Corresponde al Poder Judicial, ademas de las funciones que
esta Constitucion le sefiala, conocer de las causas civiles, penales, comerciales, de
trabajo y contencioso - administrativas, asi como de las otras que establezca la ley,
cualquiera que sea su naturaleza y la calidad de las personas que intervengan;
resolver definitivamente sobre ellas y ejecutar las resoluciones que pronuncie, con
la ayuda de la fuerza publica si fuere necesario.” (El subrayado no es del original)
(Repuiblica de Costa Rica, 1949)

Tal vez, el mas especifico en cuanto los deberes genéricos de los jueces de la Republica,
es el articulo 153 de la Constitucion Politica, del que ademas vale la pena retomar palabras
claves como “conocer” y “resolver definitivamente”, mismas en las que se puede resumir la

su labor.

El resaltado de los textos precitados busca ilustrar funciones que desde el texto
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normativo mas importante de nuestro pais, se le han encomendado al Poder Judicial,
especificamente, a sus jueces, que son quienes en Ultima instancia aplican la Ley. Desde los
articulos precitados pueden empezar a desprenderse deberes, limites y facultades para
jueces, como son la obligacion de brindar justicia pronta y cumplida, el limite de no poder
decidir sobre un mismo asunto en diferentes instancias, el poder de limitar derechos de los
individuos, y la potestad de conocer, resolver y ejecutar causas llevadas a su conocimiento,
que es con el que mas familiarizados se estd. Si bien, lo dicho por el principal cuerpo
normativo del pais es fundamental y clave para el desarrollo de toda la normativa posterior
referente a al trabajo de jueces y juezas, van a ser precisamente esos textos legales
inferiores los que van a dar las reglas mas claras en relacion con el trabajo de estos
importantes actores sociales, y seran, a su vez, los que precisamente se tomara como guia
para desarrollar temas utiles a este investigacion, como son los poderes, facultades y limites
del juez. Se analizardn, en este apartado, Unicamente, las leyes de caracter mas general,
pues el caso especifico del Codigo Procesal Contencioso Administrativo sera estudiado

posteriormente en un espacio dedicado inicamente a su tratamiento.

Cuadro comparativo de facultades, limites y deberes del juez en la legislacion

costarricense
LEY FACULTAD LIMITE DEBER
Constitucion Deberan los
Politica, art. 154 jueces de la

republica actuar
regidos por el
principio de
independencia,
sometidos
Uunicamente a la
Constituciéon y la

Ley.

Ley Orgénica del Ordenar lo que
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Poder Judicial, art. 3

corresponda dentro
del conocimiento de

un proceso.

Ley Organica del
Poder Judicial, art. 5

Actuacion
unicamente a

peticion de parte.*

Ley Organica del
Poder Judicial, art. 5

Actuar de oficio,
una vez que la parte
ha solicitado su
intervencion en un

determinado caso.

Ley Organica del
Poder Judicial, art. 5

Fallar el caso,
independiente de la
existencia de normas
directamente
relacionadas con él,

0 Nno.

Ley Organica del
Poder Judicial, art, 8

No podran aplicar
ni interpretar
cualquier clase de
norma, contraria a la
Constitucion Politica
y la interpretacion
que de ellas haya
dado Sala

Constitucional,

Constitucion
Politica, Ley
Orgénica del Poder

Las diferentes
competencias. Un

juez s6lo podra
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Judicial, Cédigo
Procesal Civil,
Cédigo Procesal
Contencioso

Administrativo

actuar si el asunto se
encuentra dentro de

su jurisdiccion.

EJDPU, art. 54

Procurar una
justicia de calidad,
eficiencia, accesible

y transparente

EJDPU, art. 56

Actuar en

equilibrio con las

CPC
partes ye en estricto
apego al debido
proceso

EJDPU, art. 56 y Motivar

SS

debidamente los
asuntos que

resuelvan.

EJDPU, art. 56 y

SS

Deber de guardar
absoluta reserva y

secreto profesional.

Cddigo Procesal
Civil, art. 96 y ss

Ley Orgénica del
Poder Judicial

El juez tiene
poderes
disciplinarios, de
direccion, de orden,

de apreciacion,

Las menciones anteriores son algunas de las que por via constitucional y legal es posible

encontrar para entender mejor el trabajo de los jueces y juezas costarricenses.
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Dichos poderes, ademas, han sido desarrollados y agrupados en doctrina, estableciendo
caracteristicas genéricas a la labor del juez, como lo hace Alvarez (1992) al dividir los
deberes del juez, por ejemplo, en deberes de juramento previo, administrar justicia,
inmediacidn; y sus facultades en disciplinarias, ordenatorias, instructorias y conminatorias

(Alvarez Julid & otros, 1992), que a su vez explica de la siguiente forma:

Deberes

Respecto del deber de juramento previo, dice el autor que se trata mas bien de una
especie de acto simbolico a través del cual los jueces se comprometen a desempefiar su
labor de la mejor forma posible y més apegada a los principios legales y morales. En cuanto
al deber de administrar justicia, sefiala varios puntos, entre los que estan: ejercer su poder y
dictar resoluciones, ordenar cuanto sea necesario para que el proceso continiie su marcha,
mantener la igualdad entre las partes, tratar de concentrar todos los actos y diligencias,
entre otros. Mientras que respecto de la inmediacion, la desarrolla como el deber de asistir a
las audiencias, y en si, ser un actor presente en todas las etapas del proceso, con

conocimiento directo de todo lo que en él acontece.

Facultades

Las facultades disciplinarias del juez son muchas y estan en su mayoria desarrolladas via
legal, buscando, principalmente, que el juez tenga poder suficiente para mantener el orden y
llevar las riendas -disciplinarias al menos- del proceso. Las ordenatorias, por su parte, el
autor las desarrolla como aquellas por medio de las que el juez es capaz de ordenar la

continuacion del proceso, de corregir errores materiales, aclarar conceptos oscuros, etc.

Alvarez (1992) también menciona facultades instructorias, diciendo que son las
relacionadas con la potestad del juez de ordenar diligencias para el esclarecimiento de la
verdad real, aun de oficio, pero siempre respetando el derecho de defensa de las partes. Por
ultimo, el autor habla de facultades conminatorias, las que ejemplifica “los jueces y los
tribunales podrdan imponer sanciones pecuniarias compulsivas y progresivas tendientes a
que las partes cumplan sus mandatos (...)” (Alvarez Julia & otros, 1992) entendidas,
entonces, como la posibilidad del juez de imponer sanciones dentro del proceso de su

conocimiento.
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Asi, la anterior es una agrupacion, de varias, que es posible encontrar en doctrina, pero
que es util en el tanto permite empezar a caracterizar a ese sujeto distante que muchas veces
es el juez, para entender mejor su labor y los derechos de quienes se someten a su
jurisdiccion. Ahora bien, para efectos de la presente investigacion, es importante el analisis
de los limites, poderes y deberes de los jueces que tengan que ver directamente con la
sentencia, es decir, que puedan afectar la forma como el juez decida dentro de un proceso.
Es por ello que se tomardn como base para el analisis, s6lo algunos especificos, de todos

ellos.

Asi, de ayuda para esta investigacion, se deben tener los siguientes poderes y
deberes del juez: Actuacion oficiosa, Saneamiento y direccion, Actuacion en equilibrio con
las partes y motivacion de las resoluciones. Se pasa en seguida a analizarlas.

Aun cuando el juez estd obligado a actuar a peticion de parte (a excepcion de los
casos previamente establecidos via legal), dicha obligacion recae solo sobre algunos puntos
o etapas del proceso; la inicial, principalmente, cuando debe ser la parte interesada quien dé
inicio al proceso. Para otras etapas del proceso, el juez esta facultado para actuar de forma
oficiosa, justificado ello en obligaciones para el juez y derechos para las partes, como la
justicia pronta y cumplida, el debido proceso, el equilibrio entre las partes, entre otros. La
razon por la que el juez esta facultado para actuar de forma oficiosa, es que ¢l no puede ser
un mero espectador dentro del proceso, sino que, en ejercicio de su conocimiento de la ley
—iura novit curia- el juez debe aportar para que la justicia y la verdad real prevalezcan sobre
la version de cada una las partes, de forma que siempre pueda aportar al proceso, y a la
mejor solucion de éste, todos los elementos necesarios. Al respecto, se puede mencionar
como ejemplo de esta actuacion oficiosa del juez lo estipulado en los articulos 23 y 65 del

Codigo Procesal Contencioso Administrativo:

ARTICULO 23.- Una vez solicitada la medida cautelar, el tribunal o el juez
respectivo, de oficio o a gestion de parte, podra adoptar y ordenar medidas
provisionalisimas de manera inmediata y prima facie, a fin de garantizar la
efectividad de la que se adopte finalmente. Tales medidas deberan guardar el
vinculo necesario con el objeto del proceso y la medida cautelar requerida. (2006)

La norma es clara: de oficio o a gestién de parte el juez contencioso podra adoptar

dentro del proceso llevado a su conocimiento medidas cautelares provisiolisimas, siempre y
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cuando, claro estd, el estado de necesidad lo permita.

Articulo 65.-
[...]

De oficio, el despacho judicial correspondiente ordenaré al Registro Nacional anotar

la sentencia en bienes del ofendido, si los tiene. (2006)

En este caso, una accion concreta que el juez podrd ordenar es la anotacion en el
registro civil cuando la demanda recaiga sobre bienes y sea necesario resguardar la
situacion juridica de éstos, como también podra tomar medidas con respecto de otras
instituciones, publicas o privadas, que estén involucradas en el asunto.

Como ya se dijo, ésta facultad del juez tiene limites, y ellos principalmente los que
garanticen la imparcialidad y el principio de congruencia. El juez no podra en ningln
sentido, mediante una actuacion oficiosa, favorecer injustamente a una de las partes, sin al
menos darle derecho de defensa a la otra; tampoco podrd el juez irse mas alla de lo
solicitado por ellas, de forma que siempre (e excepcion de pocos casos, como el objeto de
esta investigacion) tendra que ser congruente entre lo solicitado y lo dado, en un proceso de
su conocimiento. Una norma que sirve de referencia en este sentido es el articulo 95 del
Cddigo Procesal Contencioso Administrativo, que sirve de limite para cuando el juez quiera
entrar a valorar de diferente forma las pretensiones llevadas por las partes:

1) Si la jueza, el juez tramitador o el Tribunal, de oficio o a gestion de parte, estima que
las pretensiones o los fundamentos alegados pueden ser objeto de ampliacion,
adaptacion, ajuste o aclaracion, dara a los interesados la palabra para formular los
respectivos alegatos y conclusiones.

2) En tal caso, si a juicio del Tribunal o de la jueza o el juez tramitador, segun

corresponda, resulta absolutamente necesario, la audiencia podra suspenderse por un

plazo que no podra exceder de los cinco dias hébiles. (2006)

Continuando, en un proceso, sea cual sea su naturaleza, el juez tendrd no soélo la
facultad, sino, la obligacion, de sanear y dirigir el proceso. La accion de “sanear” un
proceso, consiste en poner en ejercicio sus potestades y ordenar, a quien corresponda,
enmendar los posibles vicios o situaciones que podrian poner en riesgo el futuro del
proceso. Asi, se toma una serie de medidas al inicio del mismo para que se remedien todos
sus elementos y continle de manera fluida y conforme a derecho. Cabe destacar que

mediante esta accion de saneamiento, el juez no puede obligar a llevar elementos mas alla

de los expresamente permitidos por la ley, ni podria, mediante este poder y responsabilidad,
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modificar en ninguna medida las pretensiones o hechos del proceso, siendo esta actividad
una meramente formal.

Asi, a este punto, es necesario concluir el tema diciendo que se evidencia un
proceso en el que los jueces no solo son observadores, sino completos protagonistas junto
con el resto de las partes; con un deber tan importante como el de garantizar la legalidad,

seguridad juridica y tutela judicial efectiva para el resto de participantes del proceso.
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Capitulo III. Sobre el proceso Contencioso Administrativo especificamente.

Con el fin de acercarse cada vez mas al objeto directo de la presente investigacion,
con los elementos tedricos necesarios para entenderlo, es que en este apartado del trabajo se
pretenden desarrollar aspectos cada vez mas especificos del tema, como son la sentencia en
el proceso contencioso administrativo propiamente, el régimen de nulidades de dicha
jurisdiccion, y un estudio detallado de lo que debe entenderse por nulidad; todo ello para
poder finalmente concluir la etapa tedrica de la investigacion y pasar hacia el estudio

practico al que estara dedicado el capitulo VL.

Si bien, la sentencia Contencioso Administrativa se rige por la jurisdiccion en
cuanto a su forma, en el Codigo Procesal Contencioso Administrativo también se establece
una serie de particularidades que la diferencian de la sentencia de cualquier otra
jurisdiccidn, y que seran precisamente las que se analicen de seguido. En cuanto al régimen
de nulidades, por su parte, se hace vital su estudio a este punto de la investigacion, en tanto
la nulidad es el principal efecto que acarrea la potestad plasmada en los incisos a) y k) del
articulo 122 del Codigo Procesal Contencioso Administrativa, sobre la nulidad de
conductas de conductas conexas. Y en dicho sentido, también en este capitulo se le dard un
énfasis importante a la delimitacion conceptual de la conexidad con el objetivo de
comprender mejor qué significa ella y hasta qué punto desde su permision es posible anular

actos no solicitados por las partes.

Es necesario advertir, como se ha hecho anteriormente, que el estudio de los temas,
a continuacion, no es exhaustivo, sino que comprende una exposicion de lo més reciente en
legislacion, doctrina y jurisprudencia, sin entrar a discusiones profundas sobre teorias sobre

los diferentes temas que no vienen al caso para la presente investigacion.
Seccion 1. La sentencia en el proceso Contencioso Administrativo.

El proceso Contencioso Administrativo en Costa Rica cuenta con un cuerpo normativo
exclusivo, encargado de desarrollar, al menos, sus principales y caracteristicos aspectos.
Como toda otra ley, sus preceptos deben estar en sintonia con lo establecido por la
Constitucion Politica, por lo que, en lo esencial, los lineamientos en éste y cualquier otro

cuerpo normativo procesal, tendran caracteristicas similares. Aun asi, y como es normal de
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un derecho especial, también cuenta con elementos unicos, propios de cada tipo de
proceso, que seran los que le dardn vida y autonomia a las diferentes jurisdicciones; como
en el caso de la jurisdiccion Contencioso Administrativa, de la cual se estudiaran, dentro de
su proceso, las principales caracteristicas distintivas de un acto procesal especifico: la

sentencia.

Antes de entrar a estudiar las particularidades de la sentencia en el proceso contencioso
administrativo, seria importante definir al menos someramente este tipo de proceso, con el
fin de tener plena claridad conceptual. Segun la propia Constitucion Politica, la jurisdiccion
contencioso administrativa, misma en la que se llevaran los procesos de esta naturaleza, se
crea “con el objeto de garantizar la legalidad de la funcién administrativa del Estado, de sus
instituciones y de toda otra entidad de derecho publico.” (1949), lo que mas adelante sera
desarrollado por el codigo que regula la materia, que expresamente sefiala que:

La Jurisdiccion Contencioso-Administrativa, establecida en el articulo 49 de la

Constitucion Politica, tiene por objeto tutelar las situaciones juridicas de toda persona,

garantizar o restablecer la legalidad de cualquier conducta de la Administracion Publica

sujeta al Derecho administrativo, asi como conocer y resolver los diversos aspectos de la
relacion juridico-administrativa. (2006)

Lo anterior, dando forma a lo que sera la jurisdiccion contenciosa administrativa.
Conforme a ello, entonces, un proceso contencioso administrativo serd aquel en el que se
discutan las pretensiones relacionadas con las situaciones juridicas de toda persona en

relacion con la Administracion Publica, tal y como lo sefialan los articulos clave precitados.

Continuando con el desarrollo de la sentencia, el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo, en su capitulo VI, articulos 119 a 131 —y otros-, trata, exclusivamente, todo
lo referente a la sentencia en este tipo de proceso, de forma que hara falta al menos un
estudio de lo que el codigo y doctrina especializada han dicho al respecto, para sentar las
bases sobre las que se trabajard en lo sucesivo en esta investigacion. Antes de entrar a
analizar lo distintivo de las sentencias en este tipo de procesos, es importante establecer
algunos puntos de partida o elementos que se mantienen similares a los de las sentencias

del Derecho Procesal general, como son los tipos, la forma, los efectos y vicios.

Dentro del tratamiento que en el CPCA se le da a las sentencias, éstas también se pueden

agrupar en declarativas, constitutivas o de condena; con caracteristicas casi idénticas a las
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de la misma clasificacion de las sentencias en los procesos comunes: declarativas cuando lo
que se busca es unicamente certeza o la desaparicion de incertidumbre respecto de un tema
especifico; constitutivas cuando se persigue la creacion, modificacién o extincion de una
situacion juridica, y de condena cuando se tiene como fin que el vencido realice una
prestacion concreta y no una actuacion genérica (Jiménez Meza, Jinesta Lobo, Milano

Sanchez, & Gonzalez Camacho, 2006).

En cuanto a la forma, por su parte, el Cédigo Procesal Contencioso Administrativo no
tiene articulos que traten el tema expresamente, por lo que habra que remitirse a la
normativa procesal general (articulo 155 del Codigo Procesal Civil) para saber qué aspectos
formales debera seguir una sentencia en un proceso Contencioso Administrativo para tener

validez y eficacia, con las diferencias que mas adelante se estudiaran.

Los vicios, por su parte, también seran los desarrollados al inicio de este capitulo,
cuando se dijo que una sentencia podria estar viciada por dos posibles hechos: ser injusta o

por ser nula.

Por ultimo, en relacion con los efectos, habrd que decir nuevamente que, entre otras
distinciones posibles, las sentencias dentro del proceso Contencioso Administrativo podran
tener efecto de cosa juzgada, de obligacion en costas y de accion ejecutiva, en términos

similares a los que ya se habian tratado en apartados anteriores.

Ahora bien, a pesar de partir del hecho de que la sentencia que desarrolla el Codigo
Procesal Contencioso Administrativo presenta los anteriores elementos comunes con las
sentencias de un proceso comun, es necesario aclarar que las comparten, pero que ademas,
la sentencia de un proceso Contencioso Administrativo agrega elementos distintivos a sus
propios procesos, por lo que de seguido correspondera analizar esos puntos especiales que

van a caracterizar a una sentencia, como de un proceso Contencioso Administrativo.

Como ya se adelantd, el proceso en estudio, y especificamente sus sentencias, van a
tener caracteristicas particulares que las van a distinguir de la sentencia de otros procesos,
pues el Codigo Procesal Contencioso Administrativo ha venido a dotarlas de una serie de
herramientas especiales acordes con la materia y atendiendo a criterios mas novedosos y
comprensivos de la realidad nacional. Para estudiar estos elementos caracteristicos, y

partiendo de que ya se dijo que ademas poseen las caracteristicas generales, a continuacion,
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se estudiaran el concepto, los tipos, las formas y los efectos nuevos que introduce la

legislacion Contencioso Administrativa.

El articulo 119 del coédigo bajo estudio menciona, en lo que interesa “1- La sentencia
resolvera sobre todas las pretensiones y todos los extremos permitidos por este Codigo.
(...)” (Republica de Costa Rica, 2006), como es posible observar, la definicion o
delimitacion de la sentencia dada en este codigo, varia de la primera desarrollada cuando se
trat6 el mismo tema pero desde la Optica del derecho procesal general, siendo la principal
caracteristica diferenciadora, el portillo que se abre respecto a los aspectos que podra
resolver la sentencia, ya que mientras el articulo general habla de resolver “la pretension
formulada en la demanda”, acé se da la posibilidad de que el juez vaya mas alla de ello en
los casos especificamente permitidos, como costas, por ejemplo, como mas adelante sefiala
el mismo articulo 119: “Contendra también el pronunciamiento correspondiente respecto de
las costas, aun de oficio.”, u otros temas mas delicados, como es el que es objeto de estudio
en esta investigacion, la anulacion de actos conexos. De manera que se amplian, por un
lado los poderes del juez en sentencia, y por otro la posibilidad en si de dar una justicia mas
cumplida, que abarque ademas aspectos tal vez no contemplados por las partes, pero que al

final serdn en beneficio de ellas y del sistema.

Aunque el CPCA no incluye normativa expresa sobre la forma como se debe elaborar la
sentencia, y por este motivo se debe remitir al articulo 155 del Codigo Procesal Civil para
justificar su elaboracion, si es cierto también que a lo largo de todo el Cddigo Procesal
Contencioso Administrativo es posible notar una clara vocacion de oralidad, posiblemente
por lo reciente y novedoso de éste, y porque la oralidad pareciera ser la nueva forma a la
que quieren hacer llegar a todos los procesos judiciales (con los pros y contras que ello
significa). Es por ello que pareciera existir una confusion respecto de la forma como la
sentencia debe ser dada, si se trata de un acto meramente oral o escrito. Al respecto, el
Magistrado Gonzélez se ha encargado de desarrollar el tema, concluyendo, después de
analizar la propia normativa contencioso administrativa en consonancia con el resto de
normativa y principios del Ordenamiento Juridico nacional, que “Es claro entonces, que la
sentencia debe consignarse por escrito. Ademds, asi lo impone una serie de aspectos
précticos en los que resultaria sumamente dificil el curso de tramites o aspectos procesales

posteriores, sin documento escrito que compruebe o respalde el pronunciamiento judicial”
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(Jiménez Meza, Jinesta Lobo, Milano Sanchez, & Gonzalez Camacho, 2006), lo que quiere
decir que, a pesar de la clara vocacion a la oralidad que éste y muchos otros procesos estan
buscando, siempre van a hablar elementos que no serd posible dejar a la oralidad, por
cuestiones de seguridad juridica principalmente, pues seran, en su mayoria, los casos en que
se tenga que dar proteccion especial al derecho de defensa y, por la complejidad del acto,

por ejemplo, tenga que consignarse por escrito.

Lo anterior, responde principalmente a que en la practica se ha evidenciado la dificultad
que acompafia el registro, almacenamiento e inclusion en los expedientes fisicos de las
sentencias emitidas unicamente de forma oral, afectandose inclusive algunas veces el
principio de seguridad juridica al no poder garantizar el respaldo de las decisiones de forma
idénea, siendo ademas que por mas tecnologias que existan, siempre existe el riesgo de que
fallen y se pierda informacion vital para las personas involucradas en los procesos, sin
hablar de la importancia de que una sentencia sea amplia y contemple todos los elementos
minimos para su validez, trabajo que es mas facil de asegurar y desarrollar cuando se trata

cada punto de forma escrita y detallada.

Continuando, el tema de los efectos de la sentencia en el proceso Contencioso
Administrativo es desarrollado desde dos enfoques: los efectos subjetivos y los efectos
objetivos. Para Oscar Gonzalez, los efectos subjetivos de una sentencia van a depender del
tipo de sentencia de la que se trate, siendo que, por ejemplo, si se trata de una sentencia de
inadmisibilidad o improcedencia de las pretensiones, éstas no produciran ningun tipo de
efecto en las partes, pues ni siquiera llegaria a discutirse el fondo del asunto. Mientras que,
para los casos en que si produzca efectos subjetivos la sentencia, estos podran ser de tres
tipos: el primer caso es el de la persona que se ve afectada por una declaracion o
constitucion hecha en la sentencia, pero que no es parte del proceso judicial, es decir, una
persona que por su particular posicion o intereses, se ve afectada por la sentencia hecha en
un proceso judicial del cual no fue parte, que podria visualizarse como una afectacion
individual externa. La segunda posibilidad, similar a la anterior, es en la que la persona que
se ve afectada por lo dicho en la sentencia es una o varias de las partes del proceso
unicamente, lo que se llamaria entonces una afectacion individual interna. Y por ultimo,

estan los casos en que la sentencia se pronuncia respecto de temas de alcance general,
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anulando, por ejemplo, articulos a los cuales la generalidad estd sujeta, lo que

inequivocamente producira un efecto en la totalidad de individuos, o erga omnes.

Sobre el otro efecto posible, el mismo autor sefiala que habra efectos objetivos respecto
de las declarativas o constituciones que se den en la sentencia, de forma que van a haber

derechos, conductas o situaciones juridicas que se veran afectadas con la decision judicial.

El codigo trata expresamente otros subtipos de sentencia: la de inadmisibilidad, la
desestimatoria y la estimatoria. En relacion con la primera, el articulo 120 sefiala que una
sentencia podra ser de inadmisibilidad en dos casos: Cuando la pretension se haya deducido
contra alguna de las conductas no susceptibles de impugnacion y cuando haya cosa juzgada
material. Las sentencias desestimatorias, por su parte, las trata el articulo siguiente, y dice:
“La pretension se declarard improcedente, cuando no se ajuste al ordenamiento juridico.” Y
para estos casos, el juez podré hacerlo de oficio o a peticion de parte. Respecto a la tercera
posibilidad, es el articulo 122 el encargado de desarrollar tanto el concepto, como los
posibles caminos que puede tomar un juez una vez que declara las pretensiones de un
proceso, total o parcialmente con lugar, y para el andlisis de estas posibilidades sera el

siguiente apartado.

La sentencia estimatoria es, no s6lo la columna vertebral de esta investigacion, sino, del
mismo proceso Contencioso Administrativo, en tanto serd la culminacion exitosa (para una
de las partes) de un largo y complicado proceso. Una sentencia estimatoria no solo dira
“usted tiene razon, sus pretensiones estan respaldadas en derecho y hechos objetivos que le
dan la razon”, también podra imponer obligaciones que la parte vencida tendré que realizar
a favor de la parte vencedora, acciones desde pagar sumas de dinero, hasta detener
conductas. Es por todo lo anterior que es necesario al menos mencionar cada uno de los
posibles caminos que un juez podra tomar cuando tenga plena conviccion de que una de las
partes tiene razon en sus argumentos de hecho y de derecho; y al mismo tiempo, tener un
primer encuentro con el tema de anulacion de actos conexos que es objeto de ésta

investigacion.
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El articulo 122 del CPCA es el encargado de desarrollar las opciones con las que un juez

cuenta a la hora de declarar con lugar o parcialmente con lugar un proceso:

Articulo 122: Cuando la sentencia declare procedente la pretension, total o parcialmente,
deberd hacer, segun corresponda, entre otros, los siguientes pronunciamientos://
a) Declarar la disconformidad de la conducta administrativa con el ordenamiento juridico
y de todos los actos o actuaciones conexos.// b) Anular, total o parcialmente, la conducta
administrativa. // ¢) Modificar o adaptar, segun corresponda, la conducta administrativa a
las reglas establecidas por el ordenamiento juridico, de acuerdo con los hechos probados
en el proceso. // d)Reconocer, restablecer o declarar cualquier situacion juridica
tutelable, adoptando cuantas medidas resulten necesarias y apropiadas para ello. //
e) Declarar la existencia, la inexistencia o el contenido de una relaciéon sujeta al
ordenamiento juridico-administrativo. // f) Fijar los limites y las reglas impuestos por el
ordenamiento juridico y los hechos, para el ejercicio de la potestad administrativa, sin
perjuicio del margen de discrecionalidad que conserve la Administracion Publica. //
g) Condenar a la Administracion a realizar cualquier conducta administrativa especifica
impuesta por el ordenamiento juridico. / h)En los casos excepcionales en los que la
Administracion sea parte actora, se podra imponer a un sujeto de Derecho privado,
publico o mixto, una condena de hacer, de no hacer o de dar. // i) Declarar la
disconformidad con el ordenamiento juridico y hacer cesar la actuaciéon material
constitutiva de la via de hecho, sin perjuicio de la adopcion de cualquiera de las medidas
previstas en el inciso d) de este articulo. // j) Ordenar a la Administracion Publica que se
abstenga de adoptar o ejecutar cualquier conducta administrativa, que pueda lesionar el
interés publico o las situaciones juridicas actuales o potenciales de la persona. //
k) Suprimir, aun de oficio, toda conducta administrativa directamente relacionada con la
sometida a proceso, cuando sea disconforme con el ordenamiento juridico. // 1) Hacer
cesar la ejecucion en curso y los efectos remanentes de la conducta administrativa
ilegitima. // m) Condenar al pago de los dafios y perjuicios, en los siguientes términos: //
i) Pronunciamiento sobre su existencia y cuantia, siempre que consten probados en autos
al dictarse la sentencia. // ii) Pronunciamiento en abstracto, cuando conste su existencia,
pero no su cuantia. // iii) Pronunciamiento en abstracto, cuando no conste su existencia y
cuantia, siempre que sean consecuencia de la conducta administrativa o relacion juridico-
administrativa objeto de la demanda. (2006)

Para fines ilustrativos, se nombraran al menos todos los verbos que utiliza el legislador,
para observar la gran variedad de acciones que el juez tiene a disposicion dentro de un

proceso Contencioso Administrativo:

El articulo refiere de declarar, anular, modificar, adaptar, reconocer, restablecer, declarar
la existencia, fijar limites y reglas, condenar, ordenar, suprimir y hacer cesar. Todas esas

posibles acciones, respecto de conductas, actuaciones, actos, personas, instituciones,
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derechos, obligaciones, etc, podra el juez contencioso adoptar en un proceso contencioso

administrativo.

Aun cuando la mayoria, inicamente, se menciond, hay dos incisos del articulo precitado
que si seran estudiados individualmente, por ser la base de la investigacion que ocupa: el

inciso a) y el k).
Inciso a):

Declarar la disconformidad de la conducta administrativa con el ordenamiento juridico y

de todos los actos o actuaciones conexos.

Conforme el inciso anterior, el juez contencioso tendrd la posibilidad de declarar la
disconformidad con el ordenamiento juridico de toda conducta administrativa conexa a la
llevada al proceso, sin embargo, con base en ¢l unicamente, no podra hacerlo de oficio, de
manera que para hacerlo, tendria que hacerlo previa solicitud de las partes, aunque la

justificacion para su anulacion sea unicamente su conexidad con la conducta principal.
Inciso k):

Suprimir, aun de oficio, toda conducta administrativa directamente relacionada con la

sometida al proceso, cuando sea disconforme con el ordenamiento juridico.

Ahora bien, si se integra la norma con el inciso antes expuesto, se tiene que el juez
contencioso podrd anular cualquier norma conexa o directamente relacionada, ain de

oficio.

Asi, a grandes rasgos, tales incisos parecieran sencillos y sin mayor ciencia: declarar
disconformidad y suprimir conductas, ambas posibilidades totalmente normales dentro de
un proceso judicial, sin embargo, la dificultad y motivo por el que son objeto de estudio,

radica en 2 elementos principalmente:

a. Que se trata de actos o actuaciones conexas y conductas administrativas
directamente relacionadas con la sometida al proceso.

b. Que se puede dar aun de oficio.

El primer punto “problematico” de lo anterior tiene que ver con el hecho de que las
acciones que el juez puede tomar en sentencia, van a ser contra conductas no alegadas

directamente por las partes en el proceso, de manera que podria notarse o pensarse en una
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afectacion al principio de congruencia, y por otro lado, el que el juez va a poder actuar “aun
de oficio” en sentencia, para suprimir o declarar las inconformidades no alegadas por las

partes.

Podria parecer, en principio al menos, un sin sentido respecto de la forma de la sentencia
que se ha desarrollado hasta el momento, pues aunque de alguna forma se han intentado
justificar facultades del juez y, en el caso especial del Contencioso Administrativo, una
linea totalmente novedosa en temas de oralidad, poderes del juez, y el proceso en general,
también se ha apuntado que siempre van a haber principios y reglas minimas a los que todo
juez de la Republica tendra que someterse, por tratarse de un Estado de Derecho y tener

que estar todos los poderes publicos limitados para evitar abusos en contra del usuario.

Asi, va a ser necesario valorar diversos puntos para determinar, primero, que la norma es
valida, para después establecer si es posible justificar su aplicacion sin que ésta signifique

una violacion a otras normas y principios y, sobre todo, a los usuarios del sistema judicial.

Respecto a la validez formal de la norma, hay que decir que ésta fue emitida por quien
tenia la potestad para hacerlo (la Asamblea Legislativa) y siguiendo todos los
procedimientos prescritos para tal efecto, por lo que es una norma, al menos en la forma,
valida. Ademas, respecto de la materia y la forma de regularla, la norma tiene la potestad de
hacerlo, es decir, en apego al principio de independencia que protege la labor de los jueces,
éstos Unicamente podrian estar sometidos a la Constitucion o la Ley y, en el caso particular,
es una Ley valida la que sefiala y delimita las posibilidades del juez, en este caso, en
sentencia. De manera que, al menos en la forma, los incisos en estudio cuentan con plena
validez, por lo que el estudio debera enfocarse en determinar si en la practica, la aplicacion
de la norma no genera afectaciones a principios o si, eventualmente, hay una mejor forma
de decir lo que la norma quiere decir, sin que se generen confusiones, malas practicas y la
caida de procesos en alzada, temas todos que serdn analizados en un capitulo posterior
dedicado exclusivamente al efecto. De momento, es importante solo tener un primer
acercamiento con las normas, la situacion, y lo que formalmente era necesario analizar

antes de iniciar el estudio profundo de la aplicacion de los incisos.

El juez costarricense, y en especial, el juez Contencioso Administrativo, han sido

dotados de una serie de deberes y, principalmente, facultades amplias, para asegurar no solo
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una solucidn justa, apegada a Derecho, sino también un proceso justo. Como ya se hablo de
poderes genéricos del juez nacional, nuevamente, en este apartado, so6lo se analizaran
algunas potestades extendidas o condiciones especiales que tiene el juez contencioso

administrativo.

El Codigo Procesal Contencioso Administrativo continia una linea de pensamiento que
permea algunas areas del Derecho, en la que el régimen dispositivo del sistema, que el
Magistrado Gonzélez explica como uno “en el que solo se hace pronunciamiento o se
valora lo expresamente solicitado por la parte, para lo cual, en muchas ocasiones, ha de ser
pedido de una determinada forma y en un momento procesal especifico” (Jiménez Meza,
Jinesta Lobo, Milano Sénchez, & Gonzalez Camacho, 2006), se ve disminuido y sustituido
por un sistema, en cierta forma, mas inquisitivo, con jueces mas empoderados, capaces de
actuar de forma oficiosa cuando asi sea necesario y legalmente permitido, para asegurar la
efectiva busqueda de la verdad real y la continuacion del proceso a pesar de la inercia de las
partes, y ello es asi permitido desde la definicion de sentencia que el Codigo Procesal
Contencioso Administrativo contiene en su articulo 119: “La sentencia resolvera sobre

todas las pretensiones y todos los extremos permitidos por este Codigo.(...)” (El resaltado

no es del original).
Al respecto, el mismo autor antes mencionado sefiala:

El sistema creado por el CPCA, contiene dosis de oficiosidad, pues en puridad
conceptual, no puede catalogarse tampoco como meramente inquisitivo. En efecto, tal y
como la mayoria doctrinal ha insistido, no existe un régimen puro, plenamente
dispositivo o plenamente inquisitivo. Y esto queda claramente reflejado en la normativa
de comentario, en la que de forma expresa se otorga al Juez un nuevo rol, sin abandonar
por ello y del todo, el régimen dispositivo. Se crea, por asi decirlo, un régimen misto,
que adopta una posicion ecléctica, con preeminencia oficiosa del Juez. (Jiménez Meza,
Jinesta Lobo, Milano Sanchez, & Gonzalez Camacho, 2006)

La cita anterior confirma la que va a ser la principal caracteristica distintiva de este tipo
de proceso y la labor de los jueces en é€l: la oficiosidad. La oficiosidad de la que habla el
codigo y que diferencia este tipo de proceso, puede justificarse desde varios puntos de vista,
siendo posiblemente el principal, el relacionado con el origen de la materia. La jurisdiccion

Contencioso Administrativa parte de la relacion entre el Estado y sus administrados, se trata
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de una rama del Derecho Publico donde, en su mayoria, las conductas impugnadas van a
contener intereses publicos superiores, por lo que el juez va a tener una responsabilidad
mayor, o al menos una posibilidad mayor de actuacion, en aras de los intereses del Estado y
administrados, posibilidad que no se tiene, por ejemplo, en el derecho comun, donde si
habria un abuso de poder si el juez quisiese ir mas alld de sus potestades y de los deseos de
las partes, por ser temas que involucran Uinicamente intereses individuales. Asi, ésta misma
caracteristica de oficiosidad si se podria observar también en procesos penales, donde el
Estado también tiene intereses directos que proteger. En este sentido, es importante al
menos mencionar el principio de auto-restriccion, que establece postulados en cuanto los
poderes de cada poder y el control entre cada uno, para entender la posibilidad del poder
judicial, por ejemplo, para pronunciarse y ejercer control sobre otros poderes como el

legislativo o el ejecutivo (en la revision de leyes o actos o actuaciones, por ejemplo):
En su esencia, Martinez Estay (2014) lo desarrolla asi:

Se refiere a la actitud de respeto que deben observar entre si los diversos drganos que
ejercen potestades publicas, lo que conlleva reconocerse mutuamente las competencias
que corresponden a cada uno de ellos y las limitaciones derivadas de esto.

Desde el punto de vista del control judicial de la actuacién de los poderes publicos, la
forma en que se concreta esa deferencia es a través de diversos principios o criterios.
Asi, el andlisis comparado y nacional permite advertir un general reconocimiento a la
autonomia del legislador y, en su caso, de la Administracion.

Del mismo modo, por regla general se parte del supuesto de que las normas objeto de
control no son contrarias a la Constitucion, lo que implica una presuncion de licitud de
aquéllas.

Junto a aquello surge también un criterio que complementa los anteriores, a saber: el
margen de apreciacion que tienen los poderes publicos para ejercer sus facultades
discrecionales. Este criterio no solo se aplica respecto del control judicial de los actos de
dichos poderes, sino que también encuentra un espacio en el &mbito del control de la
actuacion de los Estados en los sistemas juridicos supranacionales. (Martinez Estay,
2014)

Asi, se ve como la jurisdiccion estd permeada, también, por un principio que busca
dotar, contrario sensu, de poder suficiente para la revision de los actos de sus
homodlogos, siempre en un marco de respeto de las potestades de cada uno; pero a su
vez, este principio se configura como una justificacion para la anulacion por conexidad,
en el tanto debe existir un margen de apreciacion de las situaciones que sea necesario

corregir en el sistema, se reitera, siempre que se trate de poderes y funcion publica.
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Continuando, en el Cdédigo Procesal Contencioso Administrativo, propiamente,

Gonzalez senala que la oficiosidad se puede ver desde dos vertientes:

- Aspectos oficiosos de caracter sustancial.

- Aspectos oficiosos de caracter procesal.

La agrupacion que hace el autor basicamente lo que dice es que, dentro de la oficiosidad
permitida al juez, van a haber actos o pronunciamientos respecto de cuestiones sustanciales,
es decir, sobre el fondo del proceso, o sobre cuestiones meramente procesales y de tramite,
ambas de gran importancia para la consecucion de los fines del proceso: justicia pronta y

cumplida.

Respecto de los actos oficiosos de cardcter sustancial, se tienen, por ejemplo, los

siguientes:

- Articulo 119, 2, respecto de las costas.

- Articulo 122, k) respecto de anulacion de conductas conexas.

- Articulo 122, m) respecto del reconocimiento de dafios y perjuicios en sentencia.

- Articulo 122, b) respecto de la declaratoria de nulidad absoluta.

Mientras que, de los relacionados con el aspecto procesal, los siguientes son algunos

ejemplos:

- Articulo 2,2, respecto de la revision de la competencia.
- Articulo 157, respecto del plazo para ejecutar la sentencia.
- Articulo 3.3, respecto de la recepcion de prueba no ofrecida.

- Articulo 65, respecto de la declaracion de rebeldia.

- Articulo 95, respecto de la necesidad de fijar audiencia cual los jueces estimen que

se deben revalorar las pretensiones del proceso.

Para cerrar el tema, es importante recapitular y concluir que, efectivamente, el CPCA
introduce nuevas facultades al Juez, dotandolo de una libertad especial para la toma de

decisiones y los poderes de direccion del proceso.

Aunque sea una caracteristica solamente la principal “novedad” que introduce esta
jurisdiccion a sus jueces, no hay que olvidar los alcances de ella, ya que bien puede

significar la diferencia entre un proceso justo y satisfactorio para las partes, tanto
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administrados como Estado, y un proceso injusto; asi como garantizar que las situaciones
con intereses superiores a los individuales van a tener una proteccion especial del sistemas,
pues los jueces podran actuar y decidir respecto de estas situaciones con libertad y sin
necesidad de apego a lo que las partes lleven al proceso, eso si, dentro de los limites que la

misma ley establece.

Seccion I1. Régimen de nulidades en el proceso Contencioso

Administrativo.

En ésta, como en cualquier otra rama del derecho, existen supuestos en los que se va a
dar una invalidez; en este caso, de los actos administrativos. Por ser una materia especial y,
en palabras de Sanchez Mor6n, “en Derecho administrativo el significado y los efectos de
la invalidez no son los mismos que en el Derecho privado” (Sanchez Moron, 2007), y ello
en tanto, continia diciendo el mismo autor, “las diferencias se fundan en la posicion
institucional que la Administracion tiene como la gestora de los intereses publicos y en las
prerrogativas que la Ley le otorga para cumplir sus fines”, asi pues, sefiala el autor que la
primera de dicha diferencias se ubica en la “presuncion de validez de los actos
administrativos”, que a grandes establece que, precisamente, que los actos administrativos
se presumen validos hasta que, por el ejercicio de los medios previstos por la ley, se decrete
su invalidez (Sanchez Moron, 2007), y la segunda diferencia la establece el autor diciendo
que la invalidez de los actos administrativos se puede medir o categorizar segun la
gravedad de la invalidez. Sanchez Moron habla de nulidades de pleno derecho y
anulabilidad para referirse a los dos tipos de nulidad, aunque en Costa Rica, siguiendo un

modelo similar, se les ha asignado una nomenclatura distinta, como ya se vera.

Asi, en nuestro pais la Ley General de Administracion Publica en su capitulo VI, “De las
nulidades”, desarrolla el sistema anulatorio que va a regir a la Administracién Publica vy,
por lo tanto, que va a ser el que los jueces apliquen en la via jurisdiccional cuando

corresponda.

Al respecto Jinesta (Jinesta, 2009) senala que en Costa Rica el legislador optd por un
sistema bipartido de nulidades, y dice que por ello “la invalidez puede manifestarse como

nulidad absoluta o nulidad relativa, segin la gravedad o intensidad de la violacion
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cometida”. Lo dicho por el magistrado es una afirmacion que se desprende del analisis de
Ley, que entre sus articulos, establece:

Articulo 158.- 1. La falta o defecto de alglin requisito del acto administrativo, expresa o

implicitamente exigido por el ordenamiento juridico constituird un vicio de éste.

2. Sera invalido el acto sustancialmente disconforme con el ordenamiento juridico.

3. Las causas de invalidez podran ser cualesquiera infracciones sustanciales del

ordenamiento, incluso de las normas no escritas. (Republica de Costa Rica, 1978)

El anterior es el primer articulo y mas general dentro del capitulo de nulidades, y
precisamente sefiala la posibilidad de declarar la invalidez de un acto cuando este sea
disconforme con el ordenamiento juridico. Especificamente, en la Seccién Segunda, “De
las clases de nulidades”, en sus articulos 166 y 167, de la ley y capitulo en estudio, se
establecen los tipos de nulidades posibles a los que hizo mencion el jurista antes
mencionado:

Articulo 166.- Habra nulidad absoluta del acto cuando falten totalmente uno o varios

de sus elementos constitutivos, real o juridicamente.

Articulo 167.- Habra nulidad relativa del acto cuando sea imperfecto uno de sus

elementos constitutivos, salvo que la imperfeccion impida la realizacion del fin, en cuyo

caso la nulidad sera absoluta. (Los resaltados no corresponden al original) (Republica de

Costa Rica, 1978)

Para cada supuesto, sea nulidad relativa o absoluta, se establecen efectos o
consecuencias diferentes, y es ahi donde radica la importancia de desarrollar cada figura y

sus particularidades, pues un acto que adolezca de una nulidad absoluta tendrd efectos

sustanciales y formales diferentes a los de uno con una nulidad relativa.

Como punto de partida, se tiene que Jinesta (Jinesta, 2009) hace un estudio
pormenorizado y basado en la ley de los efectos de cada tipo de nulidad. En cuanto a los

efectos sustanciales de la nulidad absoluta, senala:

a. El acto absolutamente nulo no se presume legitimo (...)

b. El acto absolutamente nulo no produce, en tesis de principio, efectos juridicos (...).

c. El acto absolutamente nulo no puede, en tesis de principio, ejecutarse (...).

d. El acto absolutamente nulo, en tesis de principio, no se puede convalidar o sanear
(...)

Y, en cuanto a los efectos formales, expone:

a. La declaracion de nulidad absoluta del acto administrativo es obligatoria para la
administracion publica a instancia de parte o de oficio (...).

b. Lanulidad absoluta es declarable de oficio en la via administrativa (...)
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c. Lalegitimacion, por lo menos en la via administrativa, para pretender la declaracion
de nulidad absoluta es muy amplia (...).

d. La declaracion de nulidad absoluta tiene efectos declarativos, por lo que sus efectos
se retrotraen al momento del dictado del acto administrativo anulado (...). (Jinesta, 2009)

Es importante detenerse en este punto, y previo a exponer el analisis del mismo autor

respecto de los actos viciados de nulidad relativa, para ahondar en los efectos expuestos.

En cuanto a los efectos sustanciales, hay que decir que existen condiciones que los
hacen variar o que van a agregar otra serie de consecuencias. Es asi como en el caso la
afirmaciéon de que un acto absolutamente nulo no produce efectos juridicos, se acepta
doctrinariamente también el hecho de que en la realidad un acto —casi- siempre va a
desplegar algtn tipo de efecto en el tanto no sea declarada su invalidez; por su parte, con
respecto de la imposibilidad de ejecutar un acto, se plantea la posibilidad de que si se
ejecute el acto, caso en el cual la ley establece una responsabilidad a la administracion a al
funcionario, de acuerdo con el articulo 146, parrafo 3 de la Ley en estudio. Y por ultimo,
sobre la imposibilidad de sanear un acto absolutamente nulo, existen choques normativos
que van en contra de dicha afirmacién, aun cuando doctrinariamente es generalmente
admitida (Jinesta, 2009), legalmente existe una fisura en el tanto un articulo dentro de la
misma ley (articulo 175) establece la posibilidad de que, por el paso del tiempo y la inercia
de quienes tengan la legitimacion, el acto “se confirme” y surta todos sus efectos. Ante
dicho problema la doctrina ha explorado varias alternativas, de modo que sea posible
impugnar en cualquier momento y refutar de invalido cualquier acto que asi lo sea, pero
mientras persista el articulo 175, siempre existira la posibilidad de dejar a interpretacion un
asunto que deberia darse por cierto: un acto absolutamente nulo no es posible de sanear;
ante ello, el autor estudiado sefiala que la solucion que “se ha sostenido para mantener la
armonia y coherencia l6gico juridica del ordenamiento debe derogar el articulo 1757

(Jinesta, 2009).

Ahora bien, con respecto de los efectos formales, hay una serie de observaciones que es
necesario hacer. La jurisprudencia nacional ha dejado claros los supuestos en los que es

necesario abordar, ya sea el procedimiento de declaracion oficiosa o el de lesividad, segiin
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se trate de una nulidad absoluta, evidente y manifiesta, o de una nulidad “comun”, y al
respecto Sala Constitucional senala:
En nuestro ordenamiento existe la posibilidad de ir contra los actos propios en la via
administrativa, en la hipotesis de nulidades absolutas, evidentes y manifiestas, previo

dictamen de la Contraloria General de la Republica y de la Procuraduria General de la
Republica. (2009)

Con respecto de lo anterior, a su vez, es necesario hacer otra serie de observaciones. El
hecho de que se hable y se distinga entre “nulidades absolutas comunes” y “nulidades
absolutas evidentes y manifiestas”, en ningun caso debe interpretarse como una sub
division, y en palabras de Sala Constitucional:

No se crea una suerte de biparticion de las nulidades absolutas, siendo algunas de ellas

simples y otras evidentes y manifiestas, sino lo que trata de propiciar es que en el

supuesto de las segundas sea innecesario o prescindible el andlisis profundo y experto

del juez contencioso-administrativo para facilitar su revision en via administrativa.
(2009)

De manera que simplemente se hace la diferenciacion para efectos de agilidad en los
procesos de declaracion, mas los efectos sustanciales se mantienen unicos. Por otra parte, se
establece la necesidad de solicitar un dictamen a la CGR cuando se estime que es necesaria
una anulacion de oficio y en via administrativa, mientras que, para los casos en los que no
sea posible hacer ello, casos en los que, por ejemplo, un acto invalido le haya otorgado
derechos a un administrado, se requerird el planteamiento de un proceso de lesividad,
mismo que sera en la via jurisdiccional y mediante el cual el juez contencioso, finalmente,
declarara la invalidez del acto y la retroactividad de sus efectos en los términos que se

consideren pertinentes, sin que con ello se lesionen derechos adquiridos de buena fe.

Dicho lo anterior, y previo a entrar a analizar méas detenidamente los pormenores de la
nulidad en nuestro ordenamiento juridico, corresponde continuar exponiendo lo efectos
sustanciales y formales que el autor seguido le ha asignado a los actos viciados de nulidad
relativa. Asi, menciona como efectos sustanciales:

a. El acto relativamente nulo se presume legitimo en tanto no se declare lo contrario en

la via jurisdiccional.
b. El acto relativamente nulo produce efectos juridicos al presumirsele valido.
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c. El acto relativamente nulo puede ejecutarse con responsabilidad para la
administracion publica y, eventualmente, para el funcionario publico cuando haya actuado
con dolo o culpa grave.

d. El acto relativamente nulo puede ser convalidado, saneado o convertido. (Jinesta,
2009)

Sobre los efectos formales, por su parte, sefiala:

a. La nulidad relativa puede ser declarada —en via administrativa- a instancia de parte o
de oficio (...).

b. Lanulidad relativa no puede ser declarada de oficio en via jurisdiccional.

c. Lalegitimacion en via administrativa para demandar la nulidad relativa es amplia.

d. Ladeclaratoria de nulidad relativa tiene efectos constitutivos (...)

Siguiendo la linea trabajada con los actos absolutamente nulos, corresponde adentrarse,
al menos brevemente, en los efectos que el autor de cita ha establecido para los actos
viciados de nulidad relativa. A diferencia de la nulidad absoluta, en la nulidad relativa el
acto no “nace nulo”, sino que, por el contrario, su validez se presume hasta que lo contrario
no sea declarado por la via correspondiente. Como consecuencia de los anterior, se tiene
que los actos relativamente nulos producen los efectos propios que le fueron
encomendados, aunque dichos efectos sean de naturaleza “precaria”, en el tanto subsisten
unicamente mientras no sea declarado su vicio o hasta que se consoliden por el paso del
tiempo (Jinesta, 2009). En cuanto a la responsabilidad por su dictado y la posibilidad de
saneamiento, Jinesta sefiala que Unicamente la administracion podra ser responsable por un
acto relativamente nulo, a no ser que sea comprobado dolo o culpa grave en el funcionario,
caso en el que también podria ser responsable; y que dichos actos permiten la posibilidad
de subsanacion (Jinesta, 2009). En el mismo sentido, una caracteristica particular de este
tipo de nulidad es la de no puede ser declarada de oficio por la via jurisdiccional, de manera
que unicamente cuando alguna de las partes legitimadas lo soliciten, el juez contencioso
podré referirse a la validez o no de un acto aparentemente viciado de nulidad relativa; y
para finalizar, el autor menciona que los actos con esta clase de defectos que asi sean
declarados, tendran efectos constitutivos y a futuro, y solo excepcionalmente se les podra

dotar de efectos retroactivos (Jinesta, 2009).

Ademas, nuevamente se plantea, en este caso para la nulidad relativa, el tema de quién
tiene la potestad de declararla. El autor seguido sefiala que para los casos en que se quiera

declarar su invalidez por la via administrativa, de forma oficiosa, se debe hacer por motivos
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de oportunidad especifica y actual, y que procedera unicamente cuando no se trate de actos
declarativos de derechos, caso en el que tendria que someterse a un proceso jurisdiccional
de lesividad (Jinesta, 2009). Sin embargo, para los casos en que su nulidad requiera ser
declarada en la via judicial, ello se debera hacer a través de un proceso convencional, donde
la parte interesada alegue los motivos de legalidad que respaldan su petitoria de nulidad

relativa de un acto o varios actos en particular.

La resefia anterior muestra el panorama general del régimen juridico de la figura de la
nulidad en el ordenamiento juridico costarricense, asi como lo dicho al respecto por la
principal doctrina nacional que abarca el tema. Con ello, se buscé tratar un tema que es
clave para entender la anulacion de conductas conexas en la sentencia contencioso
administrativa que es objeto principal del presente trabajo. Concluido esto, corresponde
continuar con el analisis del concepto, alcances y limites de la anulacion oficiosa de

conducta que se propuso para finalizar el presente capitulo.

Seccion III. Concepto, alcances y limites de la anulacion oficiosa de

conductas conexas en el proceso Contencioso Administrativo.

La potestad de anulacién de conductas conexas objeto de estudio en esta investigacion,
se desprende de lo dicho por los incisos a) y k) del articulo 122 del Cdédigo Procesal
Contencioso Administrativo, que textualmente reza:

Cuando la sentencia declare procedente la pretension, total o parcialmente, debera hacer,

segun corresponda, entre otros, los siguientes pronunciamientos:

a) Declarar la disconformidad de la conducta administrativa con el ordenamiento
juridico y de todos los actos o actuaciones conexas.

(..)

k) Suprimir, aun de oficio, toda conducta administrativa directamente relacionada
con la sometida al proceso, cuando sea disconforme con el ordenamiento juridico. (el
resaltado no es del original) (Reptblica de Costa Rica, 2006)

Si bien es cierto, y como el resaltado lo muestra, ambos incisos utilizan diferentes
expresiones para sefialar lo que serd objeto de anulacion oficiosa y el porqué, lo cierto es
que en principio debemos partir de que la idea general serd que “cualquier conducta conexa
a la llevada al proceso podra ser anulada o declarada disconforme con el ordenamiento

juridico, de forma oficiosa por el juez”. Al respecto, de momento, lo mas importante sera
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definir los conceptos que podrian mas dramdaticamente dificultar o facilitar una correcta

aplicacion de la norma: los términos conducta administrativa y conexidad.

Siendo asi, las siguientes paginas estaran dedicadas a lograr una mejor comprension de

los alcances de la norma, a través del adecuado entendimiento de sus conceptos.

Para entrar en materia, se iniciard por decir que la “conducta administrativa” o, como
doctrina lo ha llamado también, “funcién administrativa”, se detendra, primeramente, en lo
expuesto por el magistrado Jinesta, quien en el libro titulado “El Nuevo Proceso
Contencioso Administrativo”, dedica un ensayo completo al andlisis de qué debe ser

entendido por conducta o funciéon administrativa.

Jinesta (2009), en su disertacion, sefiala que la conducta administrativa es un concepto
“amplio y genérico” que lo que busca es “evitar cualquier restriccion legislativa del control
de legalidad plenario y universal disefiado por el constituyente”, siendo que, “no sélo

involucra la actividad formal expresa, sino también las actuaciones materiales de la

Administracion, la inactividad material y la inactividad formal” (el resaltado no

corresponde al original).

Asi, y siendo que la conducta administrativa estd compuesta por actividad tanto formal
como material de la administracion (y otras, que por su contenido no corresponden analizar
para la presente investigacion), es necesario, entonces, mencionar al menos brevemente qué
se entiende tanto por actividad formal como por actividad material. Asi, se empezara
diciendo que, cuando se habla de actividad formal, se hace referencia a los actos
administrativos, es decir, “a lo que se desarrolla por escrito y a través del cauce de un
procedimiento administrativo previo que finaliza con el dictado del acto final”, de manera
que precisamente “el cardcter escrito y el procedimiento previo son los factores que
determinan la formalidad de la actividad” (Garrido Falla, Palomar Olmeda, & Losada
Gonzalez, 2005). Los actos administrativos o actuaciones formales de la administracion
también han sido definidos por doctrina especializada como “las decisiones y resoluciones
de las autoridades administrativas” (Garrido Falla, Palomar Olmeda, & Losada Gonzalez,
2005), “una conducta voluntaria de un 6rgano de la Administracion en el ejercicio de un
poder publico, de donde resulta la aplicaciéon de normas juridicas a un caso concreto”

(Garrido Falla, Palomar Olmeda, & Losada Gonzélez, 2005) o, finalmente, “cualquier
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manifestacion productiva de efectos juridicos, de voluntad, de conocimiento, de apreciacion
de opinidn, de deseo, de los o6rganos del Estado o de los otros sujetos de Derecho Publico,
reconocidos como tales, dirigida a la satisfaccion, en el dmbito del Derecho objetivo, de las
necesidades propias de tales entes” (Jiménez Meza, Jinesta Lobo, Milano Sanchez, &

Gonzalez Camacho, 2006).

De manera que se tiene a la actividad formal, normalmente conocida como acto
administrativo -y sin entrar en mayores detalles que no corresponden a este capitulo- como
aquello que la administracion publica utiliza para comunicarse, pronunciarse o incidir en la
realidad juridica de otros sujetos, en su ambito de competencia y en atencion al

cumplimiento de sus objetivos.

Ahora bien, continuando con este breve estudio de los componentes de la Conducta
Administrativa, corresponde el analisis respecto de la actuacion material de la
administracion, misma que desarrolla el mismo Jinesta (2010) como aquellos “hechos
administrativos de las administraciones publicas, en cuanto tienen una eficacia directa e
inmediata en la esfera del administrado” (Jiménez Meza, Jinesta Lobo, Milano Sanchez, &
Gonzalez Camacho, 2006), y entre los que se mencionan: los hechos de coaccion directa,
coaccion andmala, prestacion de servicios publicos y preparacion y ejecucion de actos
administrativos. Asi, a manera de ejemplo de lo dicho por el autor, se puede decir que seran
actuaciones materiales de la administracion los actos de policia, la prestacion de servicios

de Salud, educacion, vivienda, el avalio de peritos, entre otros.

El mismo Jinesta (2009) en otro de sus textos, hace una diferenciacion importante entre
acto y actuacion, que hoy es util sefialar:

(...) los hechos son las actuaciones materiales u operaciones técnicas realizadas en el

ejercicio de la funcion administrativa. (...) Por regla general, los hechos —actuaciones

materiales u operaciones técnicas- son la prestacion de un servicio publico o la

preparacion y ejecucion de un acto administrativo formal. (...) el hecho carece de

sentido mental y se reduce a una actuacion fisica o material. (Jinesta, 2009)

De manera que, si se trac a un ejemplo cotidiano, el acto seria la ideacion y
planeamiento de algo, y la actuacién la ejecucion de algo, la puesta en practica. Aunque es

necesario advertir que no se trata de dos caras de la misma moneda, pues no todo acto

traera como consecuencia una actuaciéon material ni viceversa, siendo que hay actuaciones
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materiales (vg. Una detencion por parte de un policia) que no requieren de la existencia de
un acto previo y no por ello se configura como ilegal, como claramente sefiala el Tribunal
Contencioso que a continuacion se cita:
(...) en tanto que los hechos son las actuaciones materiales u operaciones técnicas
realizadas en el ejercicio de la funcidon administrativa, es decir, aquellas que se realizan

sin necesidad de una ley o de una potestad, una competencia o un acto administrativo
previo que las habilite. (2012)

Es claro entonces, que realmente existe una diferencia entre acto y actuacion, siendo la
ultima una manifestacion material de los poderes de la administracion, caracterizada por ser
“la mano de obra” de la funcion administrativa; contraria a la “labor intelectual” que son

los actos administrativos dentro de la funcion administrativa.

Dicho lo anterior, es necesario a este punto traer lo expuesto hacia nuestro foco de
interés: la anulacion de conductas conexas en sentencia. El legislador, al utilizar el término
“conducta” en las normas en revision, evidentemente lo que quiso fue dotar al juez
contencioso administrativo de un pleno control sobre las posibilidades de anulacién que se
le otorgaron en sentencia, como lo hizo desde un inicio en el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo y en atencion a lo dicho por el constituyente en el articulo 49 de la
Constitucion Politica de nuestro pais. Pudo pensar el legislador que hablar unicamente de
“actos” o “actuaciones” hubiese sido contraproducente en el sentido de que hubiese puesto
techos al control de legalidad establecido desde la Carta Magna y ejercido por el juez en el
Proceso Contencioso Administrativo. Sin embargo, ;qué tan necesario u oportuno es este
control amplio cuando se habla de “anulaciones oficiosas™? La pregunta surge a raiz de las
posibilidades reales de “anulacion” que tienen tanto los actos como las actuaciones, siendo
que son de diferente naturaleza, como se vio, y con métodos distintos de “desaparicion” de
la vida juridica. Véase. Cuando se habla de “anulacion de un acto administrativo”
inmediatamente se nos remite a lo dicho por la Ley General de la Administracion Publica
en sus articulos 158 y siguientes, donde de forma clara, en su mayoria, se establecen los
supuestos, clases y procedimientos para decretar la nulidad de un acto. Siendo que un acto
es una actividad formal de la administracion y estos tienen un respaldo formal, valga la
redundancia, es clara la posibilidad de que mediante un ejercicio procedimental se eliminen
sus efectos y se intente volver al estado previo a su promulgacion. Sin embargo, en el caso

de las actuaciones materiales, ello no funciona de la misma manera, y es ahi donde surge el
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principal cuestionamiento respecto de la necesidad de incluir este control amplio en la
facultad en estudio, o de si, por el contrario, hubiese sido deseable que el legislador hubiese
optado Unicamente por hablar de “nulidad de actos conexos”. Como ya se menciono, la
actuacion material se caracteriza, entre otras cosas, por ser una mera “actuacion fisica o
material”, que no necesariamente tiene detrds un acto formal que la respalde y que se
podria definir, grosso modo, como el ejercicio de la fuerza fisica y no intelectual de la
administracion; de modo qué, ;como se anula una accion? En principio se dird que una
actuacion material de la administracion no se anula, al menos no en los términos que se
habla de anulacion para actos. En dicho sentido, no es viable hablar de la anulacion de
actuaciones materiales, y es por ello que para referirse a la forma en la que “condena” una
actuacion material, doctrina y ley misma utiliza el término “declaracion de disconformidad

con el ordenamiento juridico”. (Costa Rica, 2006)

A este punto es necesario traer a la palestra el tema de si ambos incisos del articulo en
estudio son necesarios o si, por el contrario, podrian en algin punto resultar reiterativos. En
el primer inciso se habla de “declarar la disconformidad (...)” de cualquier acto o actuacioén
de la administracion. A juicio de quien investiga, el legislador hace un interesante ejercicio
al utilizar la frase dicha, de forma que efectivamente sea posible sefalar, condenar, a una
actuacion material por ser contraria al ordenamiento juridico, en el entendido de que no se
puede “anular” como tal, pero si evidenciar y sancionar inclusive una actuacion material
cuando ésta sea evidentemente contraria a lo establecido en la ley y, sobre todo, teniendo

una relacion de conexidad con otro acto anulado o actuacion material impugnada.

Ahora bien, continuando con el estudio del otro elemento caracteristico de la facultad
bajo examen; la conexidad, y partiendo de un estudio meramente conceptual, hay que
iniciar diciendo que la RAE define la conexidad como “enlace, atadura, trabazon,
concatenacion de una cosa con otra. Accion y efecto de conectar” (RAE, 2015), de lo que
como punto de partida se puede decir que sélo puede hablarse de conexidad cuando haya, al
menos, dos elementos involucrados y entre ellos exista una unién o “conexién”. Aun asi, el
tema no se trata inicamente de que exista un enlace entre las partes, sino, y sobre todo, qué
clase de enlace es y como implica entre ambas o mas partes una relacion de dependencia,
tema que debe ocupar a la hora de tratar la conexidad como una cualidad de los actos

susceptibles de anulacion, pues es vital para una correcta aplicacion de las normas
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estudiadas el determinar las caracteristicas de la conexidad que debe existir entre los
elementos, de manera que una eventual anulacion oficiosa por parte del juez no implique un

vicio en el proceso.

Asi, es antes pertinente advertir que encontrar doctrina que trate directamente el tema de

(13 4 1A b
anulacion de conductas conexas en sentencia” es verdaderamente complicado, por lo que
se echard mano de material bibliografico que trata la conexidad desde otras perspectivas,
como es lo dicho sobre la conexidad en los de contratos de conexos, acumulacion de
procesos, Habeas Corpus Conexos y otros; para finalmente aplicarlo en la interpretacion de
la conexidad dentro de la facultad de anulacion de conductas conexas que es centro de esta

investigacion.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa de México dice, “entendiéndose que
hay conexidad, entre otros supuestos, cuando los actos de que se trate sean unos
consecuencia o antecedentes de los otros” (Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa de México , 2015). Segun esto, es permitido hablar de conexidad no sélo en
una relacion de jerarquia, sino, ademas, cuando se trate de actos previos al acto principal.
De la cita anterior, entonces, se extrae otra caracteristica: no es necesaria la relacion de
jerarquia. Conexo no serd unicamente aquello que “se desprenda” de un determinado acto,
sino, cualquier acto relacionado con ¢€l, independientemente de su posicion temporal o

jerarquica respecto de aquél.

Continuando con el estudio, y en aras de identificar mas caracteristicas de la conexidad,
es importante mencionar la existencia del Habeas Corpus denominado Habeas Corpus
Conexo, utilizado en Espafia y mediante el cual se busca proteger derechos conexos a la
libertad individual, derecho que se resguarda mediante el Habeas Corpus convencional. Al
respecto (al Habeas Corpus conexo), y como es normal en temas que dejan espacios de
discrecionalidad en la interpretacion, se ha dado una discusion en cuanto a lo que debe
entenderse por conexidad y qué seria lo que se puede proteger al echar mano de la figura

accesoria dicha.
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Partiendo de la premisa de que la conexidad implica una estrecha relacion entre dos
cosas, la doctrina desarrolla la siguiente idea sobre lo que debe existir para que se pueda

hablar de conexidad y que, para los efectos de la presente investigacion, es de utilidad:

Este requisito comporta que el reclamo alegado esté siempre vinculado a la libertad
individual, de suerte que los actos que se alegan como atentatorios a los derechos
constitucionales conexos resulten también lesivos a este atributo fundamental (Pert,
2009) (el resaltado no es del original).

La cita anterior es importante en tanto reafirma lo que se ha venido planteando: para que
un acto, como en el caso expuesto, sea conexo, debe compartir las caracteristicas esenciales
de un grupo. Siendo asi, se agrega un elemento mas a la conexidad que ya no va a ser en
cuanto a la forma, sino en cuanto a su contenido esencial, de manera que Unicamente
cuando se tengan en comun caracteristicas directamente relacionadas con el porqué de su
existencia, se les podra dar un trato similar a todos los actos y, aplicar asi, la facultad de

anulacion de actos conexos en sentencia.

En el mismo orden de ideas, en una sentencia analizada en la que se discute cuales
derechos podran ser considerados conexos en el Habeas Corpus Conexo, se dice que “si
bien no hay una directa vulneracion o amenaza de la libertad individual, se afecta un

derecho constitucional que estd razonablemente vinculado a la libertad individual” (Garcia

Cavero, 2008) donde lo mas importante de rescatar, para nuestros efectos, es la frase
“razonablemente vinculado”, pues es una guia mas sobre como interpretar la conexidad.
Aunque “razonablemente vinculado” es una frase ambigua, es vital para establecer que un
elemento para determinar la conexidad de actos, en el supuesto de esta investigacion, y a
falta de una guia clara en la ley, es la utilizacion de la sana critica, de la razon, para
identificar escenarios en los que entre dos o mas conductas se da una dindmica de
dependencia. Este, de hecho, sera el primer elemento que un juez debera utilizar a la hora
de analizar si una conducta deberia ser anulada o declarada disconforme con el
ordenamiento juridico por conexa, haciendo un ejercicio de probabilidad y necesidad
primeramente, seguido del analisis de los elementos que se han identificado y que se espera

identificar.
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Finalmente, en cuanto a la conexidad y las formas de identificarla, es de mucha
utilidad lo que la doctrina del Derecho Comercial ha establecido en cuanto a caracteristicas

de la conexidad en el caso de los Contratos Conexos.

La doctrina habla de caracteres generales para determinar la existencia de conexidad, de

los cuales se han considerado utiles para nuestros efectos, los siguientes:

a) Con las relaciones conexas se logra un efecto de conjunto superior a la suma de
individualidades.

b) (...) los que sin perder autonomia juridica, sdlo explican su existencia a partir de la
vida en comun.

¢) Que la conexidad es presupuesto de funcionamiento y a éste solamente le basta una
causa econdmica que justifique la convivencia de contratos distintos. (...) (Alvarez,
2000)

Lo transcrito anteriormente es vital para el entendimiento e interpretacion de lo que ha
de entenderse por conexidad o presupuesto de conexidad para conductas administrativas,

que traido al contexto que ocupa, facilmente se podrian resumir de la siguiente manera:
1. Que el efecto de conjunto sea superior a la suma de las individualidades.
2. Las conductas s6lo explican su existencia a partir de la vida en comun.

3. La relacion que se da entre las diferentes conductas es presupuesto de

funcionamiento.

Asi, respecto del nimero uno, se busca en una relacion de conexidad que la union de las
partes dé un resultado superior a la individualidad, esto es, en el plano de las letras, que
todos las conductas involucradas sean parte de un resultado deseado superior. Habria que
decir, entonces, que los actos que se adhieran al principal le den a éste un contenido
completo, es decir, le complementen y le doten de efectos como conjunto mayores a las que
por si solo tendria. Para ilustrar esto, piénsese en un acto administrativo que autoriza el
derribamiento de un muro que invade espacio publico y que, la persona afectada, presenta
un proceso en el que solicita la nulidad unicamente del acto administrativo donde se
comunica la decision de derribarlo. En este caso, ademds de ese acto, tuvo que existir otro
donde se ordenara expresamente el derribo y, por supuesto, una actuacion material de

derribo; todos ellos, en su conjunto, forman parte de lo que la parte, eventualmente,
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requeriria que se anule o declare disconforme para volver al pleno disfrute de su derecho
(de propiedad, en este caso). Asi, aun cuando no se haya solicitado, el juez debera notar, de
oficio, que otros actos y actuaciones, también, son parte del gran total que es el
derribamiento del muro, y que, en caso de anularse este, deberan anularse también todas las

partes que lo conforman y que le dan contenido a la voluntad de la administracion.

En cuanto al nimero de dos, por su parte, se explica en el tanto los actos conexos, como
el enunciado claramente lo indica, justifican su existencia por la relaciéon con los otros, de
manera que, aplicando la logica inversa, también seria permisible decir que la desaparicién
del principal seria causa suficiente para que los conexos a ¢l también dejen de existir, en
tanto comparten, o deberian compartir para poder recibir el mismo trato, elementos
esenciales. En atencion al ejemplo anterior, se diria que si el juez, sin percatarse de la
conexidad, anula inicamente un acto principal —el acto donde se decide el derribo-, pero
mantiene sus actos o actuaciones conexas, ¢éstas dejarian de tener sentido y pasarian a
encontrarse en un limbo donde existirian juridicamente, en tanto no sea declarada su
nulidad, pero no podrian tener efectos, pues el acto principal que les dio justificacion en un

inicio ha dejado de existir.

Finalmente, el tercer supuesto para reconocer la conexidad lo que indica es que para
poder funcionar, trabajar y lograr el objetivo planteado por el principal, son necesarios
todos esos actos predecesores o sucesores, siendo que se configuran como una unidad en la
que solo como tal se obtendran los resultados buscados. Nuevamente remitiéndose al
ejemplo, se diria que el derribo, con todos sus efectos, unicamente podria realizarse por el
conjunto de actos previos y posteriores a la toma de la decision, a saber, el estudio y
declaracion de propiedad publica, la toma de la decision de derribo por necesidad publica,

la orden y comunicacion del derribo y la actuacion material concreta del derribo.

Dicho todo lo anterior, es hora de concluir que dos, principalmente, son los
elementos minimos que tendrd que tomar en cuenta el juez a la hora de identificar una

relacidon de conexidad:

1. No necesariamente los actos conexos deben ser parte de una jerarquia.
2. Los actos conexos deben formar parte de un todo superior, de forma que aislados

perderian todo sentido, razén de ser y funcion.
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Aunque los elementos expuestos no buscan en ningun sentido ser exhaustivos, si
pretenden ser lineamientos minimos importantes por tomar en cuenta a la hora de establecer
relaciones de conexidad, pues no se debiera ser antojadiza la eventual anulacion de actos no
llevados al proceso por las partes ni, tampoco, es aconsejable que desde la propia ley se
fijen las lineas de conceptos tan amplios como es el de conexidad, como bien lo senala
Alvarez (2000) cuando dice que “es desaconsejable el establecimiento de reglas
axiomaticas inflexibles en la medida que la conexidad puede configurarse, pues la
importancia de reconocer en una situacion concreta la conexidad radica, entre otras cosas,

en las repercusiones que puede tener”. (Alvarez, 2000)

Teniendo en cuenta todo lo anteriormente desarrollado respecto, tanto a la conducta
administrativa, como a la conexidad, es momento de unir todos los elementos para intentar
una aproximacion a una correcta interpretacion de lo que la norma en estudio busca al dotar

al juez de la facultad de anulacion de actos conexos en sentencia.

En el proceso contencioso administrativo se da la posibilidad a los interesados de
que soliciten la anulaciéon de una conducta que crean y demuestren contraria a derecho, es
por demads decirlo, normal, que el juez en sentencia pueda, conforme lo solicitado, anular o
declarar contrarias a derecho las conductas (entiéndase actos formales, actuaciones
materiales y otros) llevadas por las partes, como bien lo establece el articulo primero del
Codigo Procesal Contencioso Administrativo. Ello significa que podra el juez, aun de
oficio, anular o declarar contraria a derecho toda conducta administrativa que guarde una
relacion de conexidad con la principal impugnada. Asi, y con el objetivo de dar soluciones
integrales, no podria el juez mantener los efectos negativos de las conductas que dependan
de un acto principal llevado al proceso, aun cuando los primeros no hayan sido llevados

expresamente al proceso por las partes.

De manera que una conducta conexa anulable en los términos que se han
desarrollado en este apartado, y que corresponda a los objetivos de la norma, seria aquella
que deba su existencia a la norma principal impugnada, que ademas carezca de sentido su
permanencia sin la norma principal que le da contenido y funcionamiento y que comparta
caracteristicas esenciales como el motivo y objeto del acto, ademas de que deben compartir

los mismos efectos “no deseados”, de forma que con la anulacion del acto conexo, se logre
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sanear por completo la situacion de insatisfaccion discutida en el proceso. El juez, entonces,
debe hacer un andlisis objetivo como el que se ha expuesto, utilizando ademés la sana
critica como punto de partida para identificar, de acuerdo con cada caso, la necesidad de
anular actos o declarar disconformes con el ordenamiento juridico actuaciones materiales

que sean conexas con la llevada al proceso por las partes.
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Capitulo IV. La anulacion oficiosa de conductas conexas en Costa Rica.

Siendo que ya se trabajo el respaldo tedrico minimo necesario para entender los
elementos relacionados con la anulacion de conductas conexas en sentencias,
corresponde en este capitulo abarcar los aspectos especificos del tema en la practica
costarricense, siendo tres los temas por desarrollar: los antecedentes de la anulacién por
conexidad conocidos en la legislacion costarricense, las exposicion de los resultados del
estudio de la practica judicial nacional, y lo aprendido sobre temas especificos

relacionados con la préctica en la jurisdiccion contencioso administrativa.

En cuanto a los antecedentes, el objetivo principal de su estudio es lograr evidenciar
la excepcionalidad de la potestad, a través de la identificacion de los pocos antecedentes
normativos que tratan el tema. En el pais, Gnicamente la jurisdiccion constitucional
posee una facultad similar a la que es objeto de estudio en esta investigacion, y aunque
previo a la promulgacion del Codigo Procesal Contencioso Administrativo ya se contaba
con la posibilidad de anular por conexidad en la jurisdiccion contencioso administrativa,

no se daba en los términos que actualmente se da, como ya se va a ver.

Igualmente, una vez que se ha desarrollado el escenario previo a la promulgacion del
Cddigo Procesal Contencioso Administrativo en cuanto la anulacion de conductas
conexas, serd necesario estudiar lo que ha sido la practica judicial con respecto de esta
facultad, de manera que sea posible complementar el elementos tedrico para dar
respuesta a las interrogantes que motivaron la investigacion; para concluir con el
recuento de todos los elementos que es estudio practico arrojo en cuanto a diferentes
temas alrededor de la potestad de anulacion de conductas conexas en la sentencias

contencioso administrativa.
Seccion 1. Antecedentes.

Siendo que el CPCA ve la luz en el afno 2006 y adquiere eficacia a partir del primero
de enero del afio 2008, dos de las preguntas que surgen alrededor del analisis de la
anulacion de conductas conexas en la sentencia contencioso administrativa, son si es
hasta el afio 2008 que el juez tiene dicha facultad y, en el mismo sentido, si es en dicho

codigo donde por primera vez en Costa Rica se prevé una potestad similar. Asi, y para
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responder dichas preguntas se incluye en la investigacion la presente seccién, misma en
la que se pretenden analizar tres antecedentes directos al codigo vigente— LGAP, LRICA
y LRJC-, de manera que se encuentren luces respecto al escenario de la potestad de

anulacion de conductas conexas, previo al afio 2008.
Ley General de la Administracion Publica

La Ley General de la Administracion Publica data del afio 78, aunque su discusion se
inicié desde finales de los sesentas y estuvo sobre la palestra dos veces antes de su
aprobacion final en el afio dicho. En ese momento, y se puede decir que hasta la fecha, la
LGAP ha sido una “joya legislativa”, no s6lo por los maestros que en su momento
participaron en su elaboracion (Eduardo Ortiz Ortiz, q.d.D.g., por ejemplo), sino, y sobre
todo, por la visién integral y futurista que se tuvo en su elaboracion y que dio como
resultado una ley que hasta el momento ha suplido las necesidades de administracion e
individuo y, sobre todo respecto al tltimo, ha asegurado sus derechos frente al monstruo

que puede llegar a ser el Estado.

Dicho lo anterior, corresponde ahora si entrar a estudiar un tema especifico dentro
de la ley en cuestion: la posibilidad de anulacién —oficiosa- de conductas conexas.  Sin
mas preambulos, hay que decir que los articulos 164 y 182.1 seran la piedra angular del
estudio que se pretende hacer y los que, en Ultima instancia, darédn luz respecto de si la
posibilidad de anular conductas conexas nace con el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo, o si desde antes de €l era posible ya un control amplio del juez sobre el
objeto impugnado. Siendo asi, se iniciard con el numeral 164, que reza:

Articulo 164.-... La invalidez de un acto no implicara la de los sucesivos en el
procedimiento que sean independientes del invalido. .. La invalidez parcial del
acto no implicara la de las demads partes del mismo que sean independientes de

aquella. (Republica de Costa Rica, 2006)_(El subrayado no corresponde al
original)

Para entender los alcance de la norma precitada, mas que una interpretacion propia, lo
mas adecuado seria estudiar interpretaciones de tribunales superiores respecto de la
norma, y a partir de ahi, entonces, extraer conclusiones ttiles a nuestros efectos. Siendo
de esa manera, a continuacion se expondra una serie de resoluciones que ilustran la

situacion de anulacion por conexion a la luz de la Ley General de la Administracion
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Publica. Asi, en la resoluciéon nimero 14593 del 2013 de la Sala Constitucional, se

indica que “la declaratoria de invalidez se circunscribe al acto concreto salvo que se trate

de actos independientes en que deba considerarse el efecto “cascada”, pues los actos se

concatenan unos con otros, al punto de que no es posible su individualizacion total

(...).” (2013)

Lo dicho por la Sala introduce a un concepto fundamental para el presente estudio: el
efecto cascada y la necesaria relacion que se da entre actos. Asi las cosas, la Sala acepta,
a través de la interpretacion del articulo en cuestion, la existencia de esta relacion y la
necesidad, por tanto, de un tratamiento especial. Ahora bien, para continuar el estudio,
la resoluciéon 514 del afio 2010 de la seccion VI del Tribunal Contencioso
Administrativo, por su parte, establecio:

(...) si el hecho generador de ese procedimiento se encuentra viciado, el

procedimiento que surge a raiz de esa fase previa, también lo estd, por depender

de éste. Esa supresion surge por la interdependencia que surge entre ese acto y el

ulterior procedimiento, segiin lo establece el numeral 164.1 de la mencionada

Ley General, aplicado a contrario sensu. (2010) (EI subrayado no corresponde al
original)

La segunda resolucion escogida para ilustrar la situacion del articulo 164 introduce

factores vitales para nuestro analisis; dos a saber:
1 La dependencia o interdependencia y
2La interpretacion a contrario sensu del articulo.

Con respecto de la primera, habrd que reiterar que entre los actos debe existir una
relacion de dependencia, de forma tal que no se justifique uno sin el otro y que ello haga
necesaria la supresion de aquel, una vez que el principal ha sido declarado nulo o
relativamente nulo; o lo que es lo mismo, trasladar los efectos del principal, a los

accesorios.

El segundo punto, por su parte, es la puerta que abre la jurisprudencia para
efectivamente utilizar el articulo en estudio para la anulacion de actos conexos a los
principales, pues su interpretacion literal no es la que va a dar esa facultad. Una

interpretacion a “contrario sensu”, en la que se entienda que “si implicara la invalidez de
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los que de ¢l dependan”, es la que va a permitir, y ha permitido, en efecto, anular por

conexion desde la existencia de la LGAP.

Continuando con el estudio, la sentencia numero 214 del ano 2011, también de la
Seccion VI del Tribunal Contencioso Administrativo, hace el siguiente desarrollo
respecto de la justificacion de la anulacion por conexidad en los términos del articulo
bajo examen:

Cabe precisar ademas, por derivacion del numeral 164 de la Ley General de la

Administracion Publica, los actos sucesivos que tengan como base justificante el

acto impugnado, deben ser suprimidos por principio de accesoriedad. En tal

condiciébn se encuentran las acciones de personal referidas, las que en
consecuencia, deben anularse. (2011)

Es precisamente el principio de accesoriedad el que justifica y da validez a la norma
en cuestion y su interpretacion con respecto de la anulacion de actos conexos. El
principio de accesoriedad en este caso responde a la maxima del derecho “lo accesorio
sigue a la principal”, en el sentido de que todo acto que se desprenda de un principal,
debera correr la misma suerte de aquel, pues s6lo en €l justifica su existencia. Siendo
ello asi, basandose en las citas expuestas, que a grandes rasgos muestran la que ha sido
la posicion de la jurisprudencia respecto a la posibilidad de anulacidon de actos conexos
que plantea el articulo 164, habrd que concluir preliminarmente entonces que si era
posible la anulacion de actos conexos previa entrada en vigencia del CPCA, aunque ella
en términos distintos a los que el cddigo dicho establece en la actualidad, como ya se
verd mas adelante. De momento, corresponde continuar con el estudio del otro articulo

de la LGAP relacionado con nuestro objeto de estudio: el 182.

El articulo 182 de la Ley General de Administracion publica, sefiala en lo que

interesa:

Articulo 182.-// 1. El Juez no podra declarar de oficio la invalidez del acto, salvo
que se trate de infracciones sustanciales relativas al sujeto, al procedimiento o a la
forma, casos en los cuales deberd hacerlo. / 2. Para efectos de este articulo el
sujeto se entenderd como elemento comprensivo de la existencia del ente y su
capacidad, de la existencia del oOrgano y su competencia, de los requisitos
necesarios para el ejercicio de ésta y de la regular investidura del servidor publico //
3. El Juez podra controlar de oficio la existencia de todos los extremos dichos en
relacion con el sujeto del acto, con la excepcion contenida en el parrafo siguiente.
//(...) (1978)

118



El numeral transcrito, mas que de conexidad, se refiere del tema de la oficiosidad, que
es también clave para la presente investigacion. En la norma citada se faculta al juez
para actuar y declarar nulidad aun cuando las partes no lo hayan pedido, siempre que se
trate de aspectos relacionados con el sujeto, la forma o el procedimiento. Al respecto, la
resolucion ntiimero 173 del afio 2009 del Tribunal Contencioso Administrativo, seccion
I, sefiala que “el precepto 182 de la Ley General de la Administracién Publica prescribe

la ineludible obligacion del juez de declarar, de oficio, la invalidez de un acto cuando se

presente un vicio relacionado con el sujeto (...)” (2009). Asi, de acuerdo con la propia
redaccion del articulo y lo dicho por el Tribunal Contencioso, no sélo es una facultad del
juez anular de oficio un acto con un vicio como los que sefala el articulo, sino que es su
obligacidn; una obligacion que podria encontrar justificacion, ademads, en la obligacion
del juez de dar una justicia lo mas integral posible a quien la requiere. De manera que,
en ese afan, es que se avala la anulacion oficiosa de actos aunque ella pudiera ir en
contra del principio dispositivo, aunque, como sefiala la Seccion VIII del Tribunal
Contencioso Administrativo, no lo va:
En el derecho administrativo, propiamente en el proceso contencioso
administrativo, una de las pocas excepciones al principio dispositivo, la
encontramos en el deber establecido en el articulo 182/6227. Sélo en esa
hipotesis, el objeto procesal del juicio contencioso administrativo, adquiere
naturaleza imperativa y no dispositiva, pues el juez se encuentra en el deber de

declarar de oficio la nulidad de aquellos actos administrativos que contengan (o

falten de) infracciones sustanciales relativas al sujeto, el procedimiento o la
forma. (2013)

Como se puede observar entonces, lo dicho por el legislador se configura mas que
como una facultad, como un deber del juez de dar respuesta integral y cumplida y que
asi se elimine cualquier menoscabo al disfrute de derechos del administrado que se
enfrenta ante una irregularidad de la administracion y un acto viciado en cuanto al

sujeto, procedimiento o forma.

Ahora bien, dicho lo anterior respecto de los dos articulos en estudio, corresponde
recapitular en aras de finalmente concluir si son ellos, efectivamente, un antecedente

normativo a la facultad establecida hoy por el articulo 122, incisos a) y k) del CPCA.
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A la luz saltan dos posibilidades que efectivamente plantean los articulos 164 y 182

de la LGAP:
1. La posibilidad de anular actos por principio de accesoriedad.

2. La posibilidad actuar de forma oficiosa por el juez, cuando se trate de vicios

en cuanto a la forma, el sujeto o el procedimiento.

Al respecto, de entrada también hay que sefialar que ambos articulos indican de actos,
dejando de lado la posibilidad de declarar la disconformidad con el ordenamiento
juridico, por ejemplo, de actuaciones materiales; tal y como si lo permite el Codigo
Procesal Contencioso Administrativo en la actualidad. Entonces, partiendo de que si fue
posible desde la promulgacion de la Ley General de la Administracion Publica, la
anulacion oficiosa de actos conexos, se puede decir que si es posible mencionar los
articulos dichos como antecedentes normativos directos de la facultad en examen, siendo
ellos tal vez los primeros en plantear la posibilidad que afos mas tarde adoptaria la
legislacion constitucional y se desarrollaria con mas detalle afos después para la

jurisdiccion Contencioso Administrativa.
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa

Previo a la promulgacion del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo que entrd
en vigencia el primero de enero del afio 2008, la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa (en adelante LRJCA) era la encargada de regular todo lo
relacionado con la forma del proceso Contencioso Administrativo. La iniciativa de la
creacion de un nuevo codigo procesal especializado surge ante la necesidad de
procedimientos mas agiles y acordes con los requerimientos de las y los administrados y
las administraciones involucradas en un proceso de dicha naturaleza. Muchas son las
reformas que se introducen, y un tratado sobre el tema haria falta para referirse a todas
ellas, por lo que, delimitando los alcances de la presente investigacion, unicamente se
hara referencia al tratamiento que en la LRJCA se le dio al tema de anulacion de actos

conexos en sentencia.

La Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa parece no

contener, como el codigo hoy vigente, una norma expresa que facultara la anulacion de
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actos conexos en sentencia, aunque si hacia referencia a actos conexos y temas
relacionados, mas lo hacia, por ejemplo, en el capitulo de acumulacion de pretensiones,

diciendo:

Articulo 25. Acumulacion de acciones (...) Lo serdn igualmente las que se refieran
a varios actos o disposiciones, cuando unos sean reproduccion, confirmaciéon o

ejecucion de otros o exista entre ellos cualquier conexion directa.

El articulo precitado, entonces, aunque no refiere directamente a la nulidad por
conexion o consecuencia, si es util como punto de partida para hablar de conexidad en el

ley reguladora del antiguo proceso contencioso administrativo.

Pero, siguiendo con el analisis del articulado relacionado con la anulacion de
actuaciones conexas dentro de la LRICA, se encuentra el articulo 62 cuando sefiala una

aparente puerta para la anulacion por conexion:

Sentencia que acoge la accion.

Si la sentencia acogiere la accion: (...) .. b) Si se hubieren deducido de las
pretensiones a que se refiere el articulo 23, reconocerd la situacion juridica
individualizada y adoptard cuantas medidas sean necesarias para su pleno
restablecimiento (...) (el subrayado no corresponde al original).

Ademas de la anterior, otra posibilidad importante en la que la LRJCA se posicionaba
en cuanto a la posibilidad de “completar” el proceso y juzgar sobre todas las cuestiones
aun cuando las partes no lo hayan solicitado expresamente, era lo dicho por el articulo

24:

Articulo 24. Limite de la jurisdiccion contencioso administrativa: pretensiones de
las partes. Congruencia. Posibilidad del juez para fallar con base en motivos no
alegados por las partes. (...) / No obstante, si el tribunal al dictar sentencia
estimare que la cuestion sometida a su conocimiento pudiera no haber sido
apreciada debidamente por las partes, por existir en apariencia otros motivos
susceptibles de fundar la accidén o la defensa, lo someterd a aquéllas mediante
providencia en la que, advirtiendo que no prejuzga el fallo definitivo, los
expondrd y concederd a los interesados un plazo de ocho dias para que formulen
las alegaciones que estimen oportunas, con suspension del plazo para pronunciar
el fallo. (1966) (El subrayado no es del original)

Con respecto del articulo precitado, debe sefialarse que la posibilidad que menciona
¢l solo puede ejercerse en la etapa de sentencia y previa audiencia con las partes, en ese

sentido, bien hizo la Sala Primera en una de sus resoluciones al decir que “esta potestad
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excepcional solo puede ser utilizada por el juez en el momento procesal de la sentencia y
no antes, ello en razén de que cada etapa procesal tiene sus propias reglas, y éstas no
pueden variarse a gusto del juzgador”. Lo anterior es importante porque indica este
articulo de una nueva posibilidad de accion del juez en sentencia diferente a las que ya
se habian mencionado en el articulo 62 de la LRJCA. Por otro lado, referente a la
audiencia, ademas de lo ya dicho en el propio inciso, estd lo dicho por la misma Sala
cuando confirma que “eso si, para no sorprender a las partes, que no han tenido ocasion
de discutir “el motivo nuevo”, es necesario conferir audiencia a las partes sobre aquella
“causa” encontrada”. Lo anterior es basico y en su momento fue un acierto de la ley ya
derogada, si se piensa en la importancia de que las partes en todo momento, al menos, se
encuentren informadas de las acciones que con respecto de su proceso, el juez o jueces

van a tomar.

Ahora bien, para concluir este apartado, es necesario advertir que aunque los articulos
citados dan muestras de buscar una solucion integral y tutela judicial efectiva en los
términos en los que el actual codigo lo establece para el caso de la anulacion oficiosa de
conductas conexas en la sentencia contencioso administrativa, lo cierto es que ninguno
de ellos es expreso, dejando, en su momento, una especie de vacio normativo, pues la
ley de fondo (la LGAP) a contrario sensu en un articulo, y de forma expresa en otra,
establece la posibilidad de anulacion por conexion, inclusive de forma oficiosa cuando
se relaciona con el sujeto, el procedimiento y la forma, mas en la ley procesal no se

establecen los términos en los que se pueden llevar a la préctica tales concesiones.
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa

Habiendo hecho un anélisis respecto de la situacién de la normativa previa (LRJICA)
y vigente (LGAP) directamente relacionada con el CPCA, es importante ahora estudiar
el caso de la jurisdiccion constitucional en lo referente a la anulacion de actos conexos

en sentencia.
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En dicho sentido, la Ley de la Jurisdiccién Constitucional (en adelante LJC), dispone
de un articulo especifico expreso para dotar a los magistrados de Sala Constitucional de

la facultad para anular actos por conexion:

Articulo 89. La sentencia que declare la inconstitucionalidad de una norma de ley o
disposicion general, declarara también la de los demas preceptos de ella, o de
cualquier otra ley o disposicion cuya anulacidn resulte evidentemente necesaria por
conexion o consecuencia, asi como la de los actos de aplicacion cuestionados.”
(1989) (El resaltado no es del original.)

El articulo supra, respecto de la facultad expresa de anulacion de actos conexos en
sentencia para la jurisdiccion constitucional, es el antecedente mas exacto y directo que
se puede encontrar en nuestro ordenamiento juridico en relacion con la posibilidad de
anulacion de preceptos conexos en sentencia. Es por ello que el analisis de su
jurisprudencia sera clave para un mejor entendimiento de como ha sido empleada dicha
potestad, de manera que, ademas de tener un panorama del trabajo de la Sala al tenor de
la norma, puedan extraerse rasgos comunes utiles para la mejor interpretacion de las

normas que son centro del presente estudio.

En dicho sentido, el voto a continuacién da un primer e importante acercamiento a la
forma y los motivos en los que, ademas de la normativa per se, la Sala ha ejercido la

facultad:

(...) esa disposiciéon no implica una facultad indiscriminada para anular normas
cuya constitucionalidad no haya sido discutida en el proceso, sino que se trata de
una obligacion parala Sala que tiene como fin evitar que declarada una
inconstitucionalidad, subsistan otra u otras normas que hagan nugatorios los
efectos del fallo estimatorio o de cuya no anulacién se derivarian incongruencias
graves dentro del ordenamiento juridico, y especificamente, en la regulacion de
una misma materia, que esta Sala, dada su naturaleza de Tribunal Constitucional,
y por su funcién integradora del orden juridico, debe anular en cuanto ello resulte
evidentemente necesario, como consecuencia de la estimacion de la accion, o por
la conexion —juridica o 1égica- con el punto cuestionado. (1993) (El subrayado no
corresponde al original.)
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La anterior, tal vez el analisis mas extenso hecho por la Sala respecto del porqué de la
anulacion de disposiciones conexas en sentencia (pues normalmente solo aplica la

facultad sin extenderse en su justificacion) arroja importantes luces:

Habla el tribunal superior de que no se trata de una facultad indiscriminada, lo que
desde ya ubica entonces en un escenario de excepcion y que, precisamente, como bien lo
sefala el texto, se justifica en la labor integradora del orden juridico que es mandato del
supremo tribunal. Ademas de ello, importantisimo detenerse en el fin de la norma, que
ellos describen como la necesidad de que no subsistan, una vez declarada una
inconstitucionalidad, normas que puedan poner en riesgo o mantener efectos de la norma
eliminada del ordenamiento juridico. Asi, en el entendido de que se trata de
jurisdicciones diferentes, con mandatos y poderes diferentes (una mucho mas limitada
que la otra), es vital lo anterior para entender el objeto y tinico sentido de aplicacion de
la norma legal que es objeto de estudio en la presente investigacion. Algo més que es
posible observar mediante el analisis jurisprudencial, es la indiscutible relacion existente
entre normas de rango superior, con las que a raiz de ella se producen; por ejemplo, una
ley que ha sido reglamentada, y como dicha relacion necesariamente provoca la
interrogante de si al anularse la superior, todas sus complementarias o de inferior rango,
deben anularse. Al respecto, Sala Constitucional ha dicho lo siguiente:

(...) uno de ellos es el llamado "principio general de interdiccion de la arbitrariedad

en el ejercicio de la potestad reglamentaria", que obliga a respetar el orden

jerarquico establecido y en ultima instancia, a realizar una efectiva constatacion
sobre la realidad o certeza de los hechos que se intentan justificar en el reglamento

y desde luego, a la proporcionalidad o adecuacion al fin que se persigue; y si en fin,

esos decretos estan fundamentados en un articulo de ley, que lo que ha hecho es

modificar el concepto esencial de la norma constitucional, entonces, los decretos
también resultan contrarios a la Constitucion Politica y deben anularse, con los

efectos de lo que se dispone en esta sentencia. (1992) (el resaltado no es del
original).

De forma que, en el momento cuando sea declarada la nulidad de un inciso, articulo o
ley en su totalidad, inevitablemente tendra que hacerse una revision de las disposiciones
legales que a consecuencia de ellos se dieron, para que su anulacion se dé y de esa forma

sea integral y congruente la solucion dada por el maximo tribunal.
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Continuando con el tema, también es importante lo desarrollado por la Sala en su
resolucion niamero 6306 del afio 2003 sobre la inconstitucionalidad de un articulo de la
Ley de Conservacion de la Vida Silvestre que establece una pena de prision por deuda,
cuando senala que ‘el analisis que a continuacién se expone, se hace utilizando las
potestades que confiere a esta Sala el articulo 89 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional.”, y a partir de ahi realiza un extenso analisis de la ley de fondo, previo a
efectuar una anulacidon por conexion, pues hay que observar que atn un tribunal que no
tiene superior, toma su tiempo y espacio para justificar una accion que, aun sin
explicaciones extensas necesarias, tiene permitida por ley. Ello entonces debiera darnos
luces respecto de la aplicacion correcta de una potestad como la que se cuestiona en el
presente trabajo, en el tanto una justificacion oportuna responde a una necesidad de
seguridad juridica no so6lo para las partes, sino para el mismo juez que la aplica, en el
tanto se asegura que sus decisiones, si fueran cuestionadas en alzada, contardn con

respaldo y defensa.

Aun asi, y si bien los escenarios expuestos serian los deseables, hay que admitir que
ellos, con respecto de la ampliacion de los motivos para que se dé la anulacion por
conexidad, son excepcionales, pues la regla més pareciera ser la de mencionar el articulo
en el que se ampara el tribunal, y a partir de ahi anular lo que le parezca necesario anular
por conexidad; como es posible observar en los siguientes ejemplos:

En consecuencia, y en ejercicio de las potestades que le otorgara el articulo 89 de la

Ley de la Jurisdiccion Constitucional, la Sala opta por disponer también la
anulacion, por conexion o consecuencia, de la referida frase final (...) (1995)

Con base en las facultades que al efecto le otorga a esta Sala el articulo 89 de la Ley
de la Jurisdiccion Constitucional, por conexion o consecuencia y para no hacer
nugatorios los efectos de esta sentencia, se anulan, asimismo (...) (1997)

(...) y si en fin, esos decretos estan fundamentados en un articulo de ley, que lo
que ha hecho es modificar el concepto esencial de la norma constitucional,
entonces, los decretos también resultan contrarios a la Constitucion Politica y
deben anularse, con los efectos de lo que se dispone en esta sentencia. (1992)

Gracias a las citas expuestas es posible observar el que seria el uso méas comun de la

facultad dada por el articulo 89 de la LJC por parte de los jueces constitucionales.
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De manera que, y para cerrar el breve analisis, es importante esbozar algunas
conclusiones en cuanto a los aportes del estudio del articulo dicho, para los fines de la

presente investigacion:

Primero que todo, notar la importancia, por seguridad juridica, de la justificacion,
asi sea breve, respecto de los motivos de fondo (y no de forma, pues estos se justifican
en el propio mandato legal) para la anulacidon por conexidén; como en excepcionales

ocasiones lo hizo el maximo tribunal costarricense.

Y por otro lado, afianzar como fin de las normas que permitan una anulacion por
conexion, el tema de la busqueda de una solucion mas integral al problema planteado
por quien ve afectado un derecho e inicia un proceso judicial. No debe dejarse de lado,
para ninguna jurisdiccion, que el motivo por el que es dotada de ciertas potestades, como
la presente, responde Unica y exclusivamente a intereses superiores relacionados la con
el individuo y la totalidad del ordenamiento juridico en si, de manera que cada vez que
se aplique la potestad se haga un andlisis interno no s6lo en cuanto a si es legalmente

posible la anulacion, sino, y sobre todo, si es pertinente.

Seccion II. La anulacion oficiosa de conductas conexas en el Tribunal
Contencioso Administrativo durante los afios 2013, 2014 y 2015.

A pesar de que, como ya se expuso, la anulacion de conductas conexas en la
jurisdiccidn contencioso administrativa, existe inclusive previa promulgacion del actual
codigo que rige la materia procesal contencioso administrativa, no es, sino hasta este
cuerpo normativo donde expresamente se crean dos incisos para regular el tema. Es asi
como, desde el afio 2008, afio de entrada en vigencia del codigo, nace a la vida juridica
la figura de la anulacion oficiosa de conductas conexas en la sentencia contencioso
administrativa en los términos en los que lo desarrollan el articulo 122, incisos a) y k)

del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo.

Segun la divisién que, actualmente, tiene la jurisdiccion contencioso administrativa,
le corresponde especificamente al Tribunal Contencioso Administrativo, a través de sus
8 secciones aplicar la relativamente reciente normativa. Son estas diferentes secciones

las que, entonces, corresponde estudiar para lograr el acercamiento practico que la
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presente investigacion requiere, pues solo a través de éste se podra concluir si la potestad
dada por los legisladores ha estado bien aplicada, ha sido importante en términos de
justicia mas integral o si, por el contrario, ha significado un menoscabo en el acceso y
disfrute de derechos tanto de la administracion como del administrado, entre otros

aspectos que motivaron el estudio.

Para lograr concluir sobre las diferentes interrogativas que la particular -y con
antecedente constitucional unicamente esta- facultad plantea, se ha desarrollado la
presente investigacion en dos ejes principalmente; el primero, teoérico; y el segundo,
practico. En el eje practico, el que actualmente ocupa, se tomd la decision de hacer un
analisis sobre la forma como las secciones que conforman el Tribunal Contencioso
Administrativo han hecho ejercicio de la potestad, pues solo a través del estudio de los
diferentes matices que cada seccion en sus diferentes conformaciones le diera a la
facultad, se iba a apreciar lo que realmente ha sido para la jurisdiccion el contar con una
posibilidad como la que es objeto de estudio; de manera que, desde la seccion I, hasta la
X, se analiz6 cada una de las resoluciones emitidas entre los afios 2013, 2014 y 2015. A
este punto corresponde igualmente aclarar que el estudio se delimité temporalmente,
pues hubiese sobrepasado los alcances de la presente investigacion abarcar todos los
afnos en los que ha estado vigente el cddigo que regula la materia procesal contencioso
administrativa Asi, los ultimos tres afos de aplicacion de la facultad, en todas las
secciones del tribunal, se espera dé un panorama de la realidad de la anulacion de

conductas conexas en la sentencia contencioso administrativa.

La forma en la que se realiz6 el estudio estuvo dividida en tres partes, basicamente.
La primera parte consistio en analizar la parte dispositiva de cada una de las mas de 500
resoluciones que emitio el TCA desde el ano 2013 y hasta mayo del 2015 para de ahi
extraer en cuales de ellas los juzgadores aplicaron la anulacion de conductas conexas;
posteriormente, una vez identificadas las sentencias de interés (un total de 76
sentencias), correspondio el estudio en detalle de cada una de ellas, con el fin de
identificar las caracteristicas particulares de cada caso en el que se aplicd; para finalizar
el estudio haciendo un recuento de los diferentes temas que arrojo la lectura detallada de

cada una de las resoluciones, y que sera precisamente lo que se exponga a continuacion.
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Gracias al estudio detallado de cada una de las sentencias en donde, durante estos dos
afios y medio se aplico la facultad de anulacion de actuaciones conexas, fue posible
identificar algunos patrones de forma generales; algunos buenos, y otros no tanto.
Cuando se plantearon los antecedentes, problema, hipotesis y objetivos de la presente
investigacion, se formularon algunas interrogantes y suposiciones que fueron las que

motivaron la escogencia del tema:

(En qué casos especificamente se puede anular por conexidad? ;Cuéles conductas
deben considerarse conexas? ;En qué conducta debe detenerse la anulacion? ;Qué pasa
con los derechos de terceros de buena fe sobre esas conductas anuladas? ;Cual es el
procedimiento que se debe utilizar una vez que el juez decide anular un acto o conducta
por conexion? ;Cudles son los derechos de las partes respecto de dicha decision? ;Qué
pasa con los plazos, si se pretende anular por conexidad un acto ya prescrito? Con un
trabajo teodrico y practico como respaldo, es posible ahora darle respuesta a las preguntas
planteadas en un inicio. Dichas respuestas se trataran en la siguiente seccidon, mientras
que por el momento se expondra al menos un ejemplo de los que se identificaron como

aciertos y desaciertos de la practica judicial de la anulacién de conductas conexas.

Ademds de lo anterior, y previo a entrar al andlisis de temas especificos, es
importante retomar los aciertos y desaciertos identificados a lo largo de las mas de 70
resoluciones estudiadas, con el fin de llamar la atencion sobre lo bueno y no tan bueno

que ha dejado en la practica el tema en estudio.

Dentro de los aciertos se identifican aquellas resoluciones en las que el juez, sea que
anuld de oficio o a peticion de las partes, justifico su proceder, tanto en cuanto a la
legislacion en la cual ampard su actuacion, como la especificacion de las conductas que,
por conexas, anuld o declar6 inconformes con el ordenamiento juridico. Aunque en una
buena parte de las ocasiones esta justificacion se hizo unicamente en el Por Tanto, en la
mayoria de la ocasiones primero se tratd el tema en los Considerandos, para finalmente

hacer una breve mencion en el Por Tanto; a continuacion, un ejemplo:
En los considerandos:

(...) Por conexidad y consecuencia, de conformidad con el articulo 122.a del Codigo
Procesal Contencioso Administrativo, también se declarara la nulidad absoluta del
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acuerdo No. 2012-267, adoptado por la Junta Directiva del ente accionado, mediante
el cual se dispuso el rechazo del recurso de apelacion formulado por el actor contra la
resolucion SGG-517-2011 de las nueve horas y diez minutos del treinta de setiembre
de dos mil once, emitida por la Subgerencia General de la Administracion
demandada. (...)

En el por tanto
(...) Por conexidad y consecuencia, de conformidad con el articulo 122.a del Cddigo
Procesal Contencioso Administrativo, se declara la nulidad absoluta del acuerdo No.

2012-267, adoptado por la Junta Directiva del ente accionado, mediante el cual se
dispuso el rechazo del recurso de apelacion formulado por el actor (...) (2014)

Como se puede ver en la resolucion citada, el juez a cargo de su redaccion primero
introduce el tema de la anulacion por conexidad en los Considerandos, para retomarlo y
darle forma definitiva posteriormente en el Por Tanto. Ademds, y el aspecto mas
importante y el porqué se utiliza la resolucion como ejemplo, es que el juez hace
mencion especifica tanto de la norma en la que ampara su actuar, como de los alcances
de la decision tomada, en el tanto expresamente sefiala cudl va a ser el acto que, por

conexidad, debera ser anulado.

Si bien, el anterior es un buen ejemplo de un correcto uso de la potestad en estudio,
lamentablemente, no es la regla. En algunos casos, también, fue posible identificar

errores gravisimos, como los que en los siguientes ejemplos se evidencian:

(...) y se declara nulo el acto administrativo dictado por la Administracién Tributaria
de la zona Norte N° DTF-08-R-01-06 de las ocho horas dos minutos del 20 de enero
de 2001, asi como el acto dictado por el Tribunal Fiscal Administrativo N° TFA-091-
2010 de las nueve horas del 19 de abril de 2010, y todos los actos administrativos que
se dictaron con conexidad a ellos. (2013) (EI subrayado no corresponde al original).

El precitado es un buen —mal- ejemplo para ilustrar al menos dos de las malas
practicas que se identificaron en el uso de la anulacion de conductas conexas: por un
lado, no se hace referencia a las normas en las que cuales se amparan para realizar la
anulacion, lo que constituye una violacion a la seguridad juridica de las partes, quienes
tienen derecho de conocer el fundamente juridico de las decisiones adoptadas, a la vez
que el juez tiene el deber de justificar no solo en hechos, sino en derecho, sus
posiciones; pero tal vez el error mas grave sea precisamente el fragmento del texto

subrayado, pues desde ninguna circunstancia puede ser valido que no se haga referencia
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expresa a qué conductas, por conexidad, se deben anular. Ante una situacion asi, cabe
preguntarse: si no es el juez quien especifica qué actos se deben anular, ;entonces quién
lo hace? Igual que en el primer error que se menciond, no es solo un derecho de las
partes el tener una tutela jurisdiccional efectiva, una justicia integral (tal vez el fin por el
que una potestad como la que estd en estudio, existe), sino que ademas es un deber del
juez brindar aquellas. El problema cuando se emite una resoluciéon en donde no se
especifican los alcances de la decision tomada, ademas de la afectacion dicha, es que no
es posible ejecutar algo semejante, o al menos no en la forma debida si es que realmente

existieran conductas conexas necesarias de anular o declarar inconformes.

Asi, conforme lo expuesto, se tiene que no ha sido sencillo o uniforme el ejercicio de
la facultad de conductas conexas, siendo que aun hoy, mas de 5 afios después de la
entrada en vigencia del cddigo que le daria la forma como se estructura actualmente,
siguen encontrandose fisuras en su aplicacion. Asi, es precisamente para contribuir a
enmendar estas y hacer la aplicacion de dicha facultad lo mas util y acertada posible, es

que a continuacioén se estudiaran algunos temas relacionados en especifico.

Seccion I1II. Temas especificos en relacion con la aplicacion de la
anulacion de conductas conexas en la sentencia Contencioso

Administrativa.

El estudio realizado con las sentencias de tres afios del Tribunal Contencioso
Administrativo fue realizado con el objetivo de dar respuesta a las preguntas que en un
inicio motivaron esta investigacion, en conjunto con la oportunidad de senalar la
importancia de tratar algunos temas adicionales que no se contemplaron al inicio pero
que son de gran importancia para entender un poco mas sobre la potestad en estudio y,
sobre todo, la jurisdiccion contencioso administrativa. Valga mencionar que se utilizo
éste método, y no el de entrevistas, por ejemplo, por considerarse el mas idoneo de
acuerdo a los objetivos de la investigacion, ya que ellos se plantearon con un norte claro
hacia la aplicacion de la potestad en cuestion, y no, por ejemplo, la opinion de jueces al
respecto. Asi, corresponde en esta seccion desarrollar los temas que fueron identificados

mediante el estudio préactico dicho, donde dentro de los mas importantes destacan la
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tutela judicial efectiva como garantia y pardmetro de actuacion del juez, las actuaciones
materiales como posibilidad de declaracion de disconformidad con el ordenamiento
juridico por conexidad que se introduce con la nueva legislacion, la prescripcion como
limite para la anulacion de actos, y las leyes aplicables, en el sentido de que se encuentra
vigente la Ley General de Administracion Publica y ella plantea posibilidades al
respecto; todos ellos desde la perspectiva de la aplicacion de la anulacién de conductas

conexas en la sentencia contencioso administrativa.

Asi, para entrar de lleno al estudio de los diferentes temas, hay que decir que el
Cédigo Procesal Contencioso Administrativo y la ley sustantiva parecieran claros con
respecto de qué es lo que se puede anular de forma oficiosa inclusive por conexidad, sin
embargo, el estudio ha arrojado que ello no ha estado del todo claro en la practica
judicial, por lo que se hace importante ahora, tomando en cuenta los insumos teéricos y
practicos adquiridos, retomar el tema y sacar algunas conclusiones al respecto. En este
sentido, en una de las secciones previas se traté de establecer qué se deberia, basados
tanto en doctrina, como en la misma ley y jurisprudencia, entender por conexidad;
teniendo como resultado una conceptualizacion que, palabras menos, palabras mas, la
describia como aquella relacion de dependencia que existe entre dos conductas donde
unas no pueden justificar su existencia sin la principal que le dio vida. Siendo ello asi, la
primera tarea del juez al respecto, antes de siquiera valorar la anulacion o declaracion de
disconformidad con el ordenamiento juridico de una conducta administrativa por
conexidad, es examinar qué tanto es necesario para restablecer la situacion juridica
protegida el eliminar de la vida juridica una conducta que, ademas, no podria justificar
su existencia sin la conducta que se anula como pretension principal. Se trata, entonces,
de una valoracion de necesidad y dependencia la que finalmente dictard la posibilidad de
anular o declarar disconforme por conexidad una conducta no llevada directamente al

proceso por las partes.
Sobre la tutela judicial efectiva

Como corolario de todo esto, se hace necesario hablar de un tema que a criterio de
quien investiga es la justificacion para la creacion por parte del legislador de la potestad

de anulacion de conductas conexas en sentencia; la tutela judicial efectiva. El concepto
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de tutela judicial efectiva se desprende de la interpretacion en conjunto de lo dicho en

los articulos 41 y 49 constitucionales, que rezan:

Articulo 41: Ocurriendo a las leyes, todos han de encontrar reparacion para las
injurias o dafios que hayan recibido en su persona, propiedad o intereses morales.
Debe hacérseles justicia pronta, cumplida, sin denegacion y en estricta conformidad
con las leyes.

Articulo 49: Establécese la jurisdiccion contencioso-administrativa como atribucion
del Poder Judicial, con el objeto de garantizar la legalidad de la funcién
administrativa del Estado, de sus instituciones y de toda otra entidad de derecho
publico. // (...) La ley protegerd, al menos, los derechos subjetivos y los intereses
legitimos de los administrados. (Los subrayados no son del original).

Los anteriores articulos constitucionales son claros: no solo se establece el acceso a la
justicia, la posibilidad de acudir a los tribunales de justicia, sino que ademas el derecho a
encontrar una reparacion a los dafios que injustamente se haya tenido que soportar,
estableciéndose ademds la jurisdiccidbn contencioso administrativa para los casos
especificos en los que los conflictos se den entre una parte y la administracion en el
ejercicio de la funcion publica. De manera que desde la constitucion se crea propiamente
el derecho a una tutela judicial efectiva, que no es mas que la combinacion del acceso
mas la ley mas la solucion, para tener como resultado la reparacion mas efectiva al dafio

soportado.

En el mismo sentido, en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, pacto
de San José, en el articulo 8, Sobre las Garantias Judiciales, se menciona en lo que

interesa:

Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido
con anterioridad por la ley, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal
formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de
orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter. (...)

Asi, en textos del primer rango en la escala normativa costarricense, se resguarda la
garantia de acceso a la justicia. No se trata, ademas, de un acceso unicamente, sino del
derecho a que una vez ejercitado el derecho de peticion, dicha peticion sea respondida en

un tiempo prudente, con decisiones apegadas a la ley y —ojald- soluciones integrales. A
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este punto, el concepto de “integral” se vuelve clave, pues precisamente en atencion a
soluciones con esta caracteristica es que se amplia el sistema judicial y se permiten
actuaciones por parte del juez que normalmente, en un sistema mas estrictamente
acusatorio, no hubieran sido posibles. Es por lo anterior que en la presente investigacion
se hace imprescindible retomar este tema, en tanto uno de los hallazgos del estudio es
precisamente la importancia de la aplicacion de la facultad de anulacién de conductas
conexas en sentencia para el aseguramiento de una justicia pronta y cumplida, es decir,
una tutela judicial efectiva para quien requiere del sistema judicial, y especificamente de

la jurisdiccion contencioso administrativa.

Continuando, a estas alturas de la investigacion es posible ubicar ya la tutela judicial
efectiva como fin primordial de las normas y potestad en cuestion, e inclusive pensar
¢ésta como la unica forma como se podria justificar la ruptura con el sistema dispositivo y
el principio de congruencia que normalmente han regido el sistema judicial
costarricense. No deberia ser posible pensar en otro escenario en el cual el juez o
tribunal a cargo pudiera ir mas alla de lo pedido por la partes que no sea aquel en el que
gracias a dicha actuacion oficiosa y extra se garantice una justicia mas integral y, sobre

todo, efectiva para la proteccion de la situacion juridica que se discute.

Relacionado con el tema, en una de las resoluciones del Tribunal Contencioso
Administrativo consultadas fue posible leer como justificacion para anular por
conexidad conductas no solicitadas por las partes precisamente el tema de la tutela

judicial efectiva, y sefialaban:

(...) Siendo que si se hace de esa manera daria lugar a que se pudieran conocer por
el fondo y eliminados de la vida juridica, estos tltimos y no asi, los primeros, lo que
seria no solo inconsistente logicamente, sino nugatorio de los principios de tutela
jurisdiccional efectiva y revision de las actuaciones de la Administracion,
consagrados en los numerales 41 y 49 de la Constitucion Politica. (2013)

Asi, la tutela judicial efectiva se veria no solo en términos positivos, es decir, de la

importancia de asegurarla a través de sentencias exhaustivas, sino ademas en términos
del dafio que se podria ocasionar si no se hace una correcta apreciacion de la situacion y

una adopcidon de todas las medidas necesarias solucionarla. En conclusion, la tutela

judicial efectiva como derecho de las partes y deber del juez ve una sus multiples
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manifestaciones en lo dicho por el articulo 122, incisos a) y k), donde se faculta al juez
contencioso administrativo a ir mas alla de lo pedido por las partes, aun de oficio, por
conexidad, y cuando gracias a ello se garantice a quien lo requiera que una conducta

contraria a derecho, ni sus actos o actuaciones relacionadas, subsistiran.

Una tutela judicial efectiva en el sistema judicial costarricense, en efecto, deberia ser
aquella que, haciendo uso de herramientas inclusive fuera de lo comun, garantice las
soluciones que sean mas efectivas para la situacion de la persona que solicita la
intervencion del organo judicial. Es importante anotar, ademas, que esta herramienta
esta relacionada con la materia directamente, y aun cuando es menester del Estado
asegurar los derechos de igual manera para todos, no podria hacerlo para todas las
materias de la misma forma. En este caso y el de la jurisdiccion constitucional se trata de
potestades “extra” debido también al impacto de lo que se discute en ellas: ya sea
normas del ordenamiento juridico o conductas de la administracion. En este sentido, el
sistema judicial va mas alld de lo que comunmente iria en pro del bien de la mayoria, y
porque son temas que de una forma u otra tienen un efecto mas colectivo, ademas del
sujeto, que se trata del Estado. No podria ser asi, por ejemplo, en la jurisdiccion civil,
donde se discuten intereses meramente individuales. De manera que esta tutela judicial
efectiva que justifica la excepcion al principio de congruencia, basico en el sistema
procesal judicial que abriga, encuentra a su vez justificacion en razon de las materias que

afecta.
Sobre las actuaciones materiales.

Como ya se estudid previamente, las actuaciones materiales son la manifestacion
“fisica” de la administracion, se trata ya de acciones concretar, y no solo de
manifestaciones verbales como en el caso de los actos o actuaciones formales de la
administracion. Siendo ello asi, la razon por la que se trae a colacion nuevamente el
tema en esta seccidon es porque lo comun en la jurisdiccion contencioso administrativa,
al menos hasta la promulgacion del actual cédigo, era la anulacion de actos, mas no se
valoraba lo que sucedia cuando era una actuacion material (derrumbar un muro, por
ejemplo) era lo que estaba en contra del ordenamiento juridico. Una vez que esto

cambia, y las actuaciones materiales entran dentro de las situaciones juridicas tutelables
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por la jurisdiccion contencioso administrativa, debe cambiar entonces también el
esquema en cuanto los efectos de, ya no una nulidad, sino una declaracion de
inconformidad con el ordenamiento juridico de una actuaciéon material, debe ser

valorada.

El primer punto por tratar es el de hablar de “nulidad de actuaciones materiales”. No
se “anulan actuaciones materiales”, lo mas cercano a tal cosa seria anular el acto que
ordend dicha actuacion; las actuaciones materiales se declaran inconformes con el
ordenamiento juridico y, gracias a esta declaratoria, se deberia generar consecuencias
que varian de las que se dan posterior a la anulacion de un acto, especificamente, la
necesidad de revertir los efectos de dicha actuacion, ello, principalmente, a través de la
figura de dafos o perjuicios, aunque también podria ser ordenando a la misma
administracion por restituir los dafios (piénsese en el mismo ejemplo del muro, si se le

ordena a la administracion que lo derribd, volverlo a construir).

Para ilustrar lo que se expone es de ayuda la siguiente resolucion de la Seccion Sexta

del Tribunal Contencioso Administrativo:

Que de conformidad con lo establecido en los articulos 36 inciso d) en relacion
con el 122 inciso k) del CPCA se anulen las actuaciones materiales conexas a los
actos administrativos formales aqui impugnados, asi como cualquier otro acto
formal que tenga relacion directa o indirecta con las conductas administrativas
aqui impugnadas. En ese sentido entiéndase, entre otras, cualquier actuacion
material de la CCSS tendiente a ejecutar la resolucion #41-05-11 de 25 de mayo
de 2011 GF 20.883 de la Gerencia Financiera de la Caja, sea, cerrando el
inmueble y la actividad de la arrendataria, asi como el endoso de patrono moroso
en las colillas del seguro a cargo de mi representada que se encuentra totalmente
al dia en sus pagos, o de ordenar cualquier tipo de accion que venga a afectar el
desarrollo y buen desempefio de la actividad que bajo la misma autorizacion
judicial y dentro de un proceso legitimo, valido y eficaz de quiebra llevamos
nuestra condicion de arrendatarios de la fallida. (2013)

Gracias al anterior ejemplo se puede ilustrar lo que antes se menciono sobre lo que no
hay que hacer cuando se quiere declarar la disconformidad con el ordenamiento juridico
de una actuacion material. Se ve claramente la mala aplicacion del término “anular”
inclusive cuando la misma norma, el inciso a) del articulo 122 del Codigo Procesal

Contencioso Administrativo, sefiala declarar la disconformidad y no especificamente de
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anulacion, como se interpreta normalmente. Ademas, se ve como la “anulacion” de la
actuacion material que hace el juez en ese caso en especifico no hace referencia a la
posibilidad de reclamar dafios y perjuicios por los dafios causados con ella, como seria
esperable que lo haga, maxime que se trata de acciones concretas que unicamente a
través de algo concreto también como el resarcimiento econdmico, podrian verse
compensadas y realmente solucionadas. Como ya se establecio previamente, desde la
Ley General de Administracion Publica, y por lo establecido en sus articulos 164 y
182.1, era posible previo Codigo Procesal Contenciosos Administrativo la anulacion de
conductas conexas; sin embargo, los términos en los que ello era posible fueron
sustancialmente diferentes a como en la actualidad se establece en la normativa procesal

dicha.

En este sentido, es importante retomar algunos puntos que arrojo la investigacion de
la practica judicial, donde se observo, entre otras cosas, que no se sabe distinguir entre lo
que establece la ley de fondo y lo que manda la ley procesal, en términos de anulacion
oficiosa de conductas conexas. Véase con un ejemplo, cuando la la seccion VI del
Tribunal Contencioso Administrativo indica “por ende, a tono con lo dispuesto en los
articulos 164 inciso 2) de la LGAP, dada su conexidad con la conducta formal anulada
deberan invalidarse, también, las resoluciones No. TFA-090-2010-P y No. TFA-444-
2011 citadas” (2013); en el ejemplo anterior, el primer inconveniente se presenta cuando
se hace referencia al inciso 2 especificamente, y posteriormente en el Por Tanto se habla
de una nulidad absoluta, ya que es el inciso 1 del articulo 164 el que habla de nulidad
absoluta propiamente, mientras que en inciso 2 aplica para los casos de nulidad relativa.
Sin que ello implique una afectacion sustancial, y sea mas un pequefio defecto de forma,
es de notar que muchas veces no se hace un andlisis detenido sobre los detalles de las
normas. Aun cuando lo anterior es comun, también existen casos que muestran un
correcto uso de las normas, entendiendo los alcances y la utilidad de cada una en
especifico:

Finalmente, a tono con lo dispuesto en los articulos 164 de la Ley General de la

Administracion Publica y 122 inciso k) del CPCA, dada su conexidad con la conducta

formal anulada (en tanto constituyen actos preparatorios o reproductores de la

decision que ya ha sido anulada) deberan invalidarse, también, el oficio No.
3824/DP/48-2012, de 18 de abril de 2012 (mediante el cual el o6rgano director del
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procedimiento rindid6 recomendaciones al Director Ejecutivo del Poder Judicial)

(2015)

Si se pudiera representar un uso correcto, no solo en términos de la normativa
aplicable, sino de la forma en general, en que se debe ejercer la facultad de anulacion de
conductas en la sentencia contencioso administrativa, seria precisamente el extracto
recién expuesto el que contendria la mayor cantidad de elementos positivos. Conforme
el tema tratado en este subtitulo, el primer elemento por mencionar es el que se hace
referencia a las dos posibles leyes aplicables, cubriendo asi tanto la posibilidad de
anulacion —contrario sensu- establecida en la LGAP, como la forma de hacerlo que dicta
la ley procesal. Por otra parte, se explica en qué sentido los actos que se van a anular son
conexos a los principales, resguardando asi la seguridad juridica de todas las partes

involucradas en el proceso.

Asi, a manera de conclusion en este sentido, y tomando en cuenta la interpretacion
legal y la practica judicial, se tiene que ambas normativas, la de fondo y la procesal, son
necesarias y complementarias para dar contenido a la anulacion oficiosa de conductas en

la sentencia contencioso administrativa y justificar asi su ejercicio.
Sobre la prescripcion

La prescripcion es un tema tanto de fondo como de forma, pues la prescripcion de
una conducta administrativa esta establecida, en principio, en la Ley General de
Administracion Publica, al mismo que ello va a afectar el proceso, al punto de que
podria ser causal de desestimacion el que el derecho de accion estuviese prescrito. En
este sentido, y para los efectos de la presente investigacion, lo que interesa analizar es

qué pasa en dos situaciones en particular:

a. Cuando el acto principal estd prescrito pero los que se anularian por conexidad

no lo estan.
b. Cuando los actos que se anulan por conexidad estan ya prescritos.

En atencion a la normativa aplicable y al ejercicio del principio de sana critica,
debemos concluir que, para el primer caso, cuando la demanda esté dirigida hacia la

anulacion de un acto que ya esté prescrito, ello se debe alegar o el juez de oficio declarar
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y asi detener ahi el proceso, si es que es el unico objeto de la demanda, o, en caso de
que no lo fuera, continuar con el andlisis de los otros extremos de la demanda que no
estén prescritos; es decir, desde dichas circunstancias no seria viable anular actos
conexos a un acto prescrito porque, en principio, ni siquiera se entraria a valorar aquél.

Lo anterior se puede ver ademas en el siguiente ejemplo:

Entonces, si tomamos en cuenta la fecha en que el acto impugnado quedod firme (15
de noviembre del 2000) y la data de presentacion de la demanda (primero de marzo
de 2011), no cabe duda que aun aplicando el referido plazo de cuatro afios, la
demanda se formula cuando ya la el derecho de accionar estaba caduco. En
consecuencia, debe acogerse la excepcion opuesta por la parte accionada y declarar
inadmisible la demanda respecto del extremo impugnatorio referido a la resolucion
No. 03-RE-5623-2000 citada. (2014)

Este ejemplo es de ayuda para ilustrar lo dicho, en el sentido de que ni siquiera se
entrarian a valorar actuaciones conexas a una que ya estd desestimada por el efecto de la
prescripcion, cosa que ademas tiene sentido si se remite a la estructura de la sentencia,
que obliga a los jueces a valorar primero este tema, antes de que pensar en una anulacién

por conexidad.

En cuanto al segundo caso, es dificil pensar en un caso en el que el acto principal esté
vigente, pero uno conexo a ¢l no, pues precisamente esa relacion de conexidad hace
pensar en una relacion de inmediatez de unos actos con otros; aln asi, si se diera el caso,
y pensando, por ejemplo, que los actos conexos sean preparatorios, es decir, previos al
principal que se anula, en atencidn al principio de tutela judicial efectiva, ademas de lo
dicho con respecto de la conexidad y como ella se define por la relacion de dependencia
de unos actos con respecto de otros, es que es posible afirmar que en este supuesto, si
seria viable anular actos conexos que ya estuvieran prescritos. Es decir, ante la necesidad
de restablecer una condicion juridica de pleno disfrute de derechos, debe el juez tomar
cuantas acciones sean necesarias, siempre y cuando la pretension principal tenga asidero

legal, pues el resto serian solamente consecuencias de ella.

Asi, lo que se tiene que tener claro en cualquier sentido, y con el objetivo de no
transgredir ninguna normativa vigente, es que se trata de distinguir cudl es el acto
principal que desencadena la anulacion de otros conexos, y qué se debe entender por

conexidad; el juez o jueces a cargo deben anular o declarar inconformes con el
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ordenamiento juridico Unicamente aquellas conductas estrictamente conexas con la

principal llevada al proceso, como se ve en el ejemplo a continuacion:

Ahora bien, no compartimos el argumento del Estado referido a que existe conexidad
entre el acto citado y los que dictaron a partir del 2010 que obliga a declarar caduca la
accion también respecto de éstos. Como explicamos, se trata de conductas con efectos
distintas: en una (la del 2000) se denegd a la actora su solicitud de residencia
permanente libre de condicion; en las otras se busca dejar sin efecto una cédula de
residencia concedida a la demandante. (2014)

El ejemplo anterior funciona como ejemplo para evidenciar la importancia de
distinguir la conducta anulable y su relacion de conexidad —o no- con otra principal que
se esté por anular, en el sentido de que ello sera clave para proceder con la anulacioén por

conexidad de un acto en teoria prescrito, o no.

Conforme todo lo dicho, se tiene que realmente el tema de la prescripcion juega un
papel importante en la anulacién de conductas conexas y es un tema que requiere ser
valorado, como se hizo, a la luz de los principios de la sana critica, tutela judicial

efectiva y legalidad.
Sobre la necesidad de audiencia

Muchos son los ejemplos que se encuentran a lo largo de todo el Cédigo Procesal
Contencioso Administrativo donde se puede ver como el legislador consider6 importante
disponer de un tiempo de conocimiento y/o objecion a diferentes acciones o temas, para

la o las partes contrarias.
Por ejemplo, el articulo 47, en lo que interesa, sefiala:

(...) En cualquier momento, antes del dictado de la sentencia, el juez tramitador o el
tribunal, segiin corresponda, de oficio o a gestion de parte, podra ordenar la
acumulacion de varios procesos contencioso-administrativos que cumplan lo
dispuesto en el articulo 45 de este Codigo. Para ello, concedera previa audiencia a las
partes, por un plazo de tres dias habiles. (...) (Reptblica de Costa Rica, 2006)

Y como el anterior, mas de ocho ejemplos similares, donde se da audiencia a las
partes para practicamente cualquier actuacion ya sea del juez, o de alguna de las otras
partes. Siendo asi, lo primero que debe preguntarse es a qué responde ello, para asi saber
si en el caso de la anulacion de conductas conexas podria existir la misma necesidad que

en el resto de los casos identificados.
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En este sentido, analizando la normativa vigente, es evidente que el respeto al
principio del contradictorio es el elemento comun que comparti6 el legislador que previd
el dar audiencia en cada uno de los casos estudiados. Siendo asi, y si se prevé la
posibilidad de dar un tiempo para que la o las partes se prenuncien sobre aspectos como
el ejemplo dado, sobre la acumulacion de expedientes, o la correccion de defectos, o
sobre los documentos presentados después de la demanda y la contestacion; no parece
logico que ante la posibilidad de anulacion de conductas no llevadas al proceso no se de
al menos una comunicacion y tiempo minimo de manifestacion a las partes, antes de
que ellas tengan que recurrir a un acto procesal tan excepcional como la apelacion, que

por ser tal, en muchos de los casos ni siquiera seria viable.

De igual manera, el tema de la audiencia serviria no solo para advertir a tiempo una
mala o dafiosa aplicacion de la facultad de anulacion de conductas conexas, sino que
ademas seria una herramienta mas para ventilar cualquier otra conducta conexa que sea
necesario anular pero que no haya sido valorada por el juez, lo que a su vez contribuiria

al fin Gltimo de la jurisdiccion y las normas en estudio: la tutela judicial efectiva.

Asi, pareciera que mas se trata de un vacio normativo que de una “no necesidad” de
la audiencia por economia procesal, por ejemplo; pues la necesidad de ella se hace mas
que evidente una vez que se valora en perspectiva con el resto del codigo y que se piense
en las consecuencias que, para bien y para mal, acarrea el que no se prevea en la
actualidad. Se hace urgente la implementacion de una etapa de audiencia donde se dé la
posibilidad a las partes involucradas directa o indirectamente con el fallo, de
pronunciarse sobre cualquier intromision del tribunal mas alld de lo plenamente
discutido en el contradictorio, pues precisamente ello es clave para el respeto al derecho
de defensa y al contradictorio que son basicos en cualquier proceso judicial y que no

encuentran excepcion en la facultad en estudio.
Sobre la necesidad de fundamentacion

Como ya se tratd en secciones anteriores, uno de los principios mas importantes que
se relacionan con el proceso de elaboracion de una sentencia en general, y de aplicacion
de la facultad de anulacion de conductas conexas en sentencia, en especifico, es el de

fundamentacion. Irdnicamente, fue este principio uno de los que se identificaron como
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mas vulnerados en el estudio de la aplicacion practica de la facultad de anulacion o

declaracion de inconformidad de conductas conexas.

Al respecto, debe recordarse que una decision judicial siempre debe encontrar
justificacion tanto en hechos como en derecho, y que en cualquier caso el juez es el
responsable de hacer ver esta justificacion y desarrollarlo ampliamente en la sentencia a
la hora de tomar su decision, ello ademds en respeto al principio de seguridad juridica.
Cuando no se hace de esta manera, se corre el riesgo no solo de vulnerar el principio
dicho, sino ademas, junto con la falta de audiencia, el derecho de defensa. Actualmente,
como ya se dijo, no se cuenta con una audiencia establecida para los casos de anulacion
por conexidad, y si a esto se le suma el que la fundamentacion sea deficiente o nula en
muchos de los casos, se estd ante lo que podria ser un fracaso en la aplicacion de la
norma. Una de las leyendas que al respecto fue comin encontrar, fue la de “y se anulen
todos los actos conexos anteriores y posteriores”, sin hacer referencia a cudles eran estos
y cudl era su relacién de conexidad. En este sentido, hay que traer a colacion que lo
anterior no solo es un irrespeto a las normas procesales basicas y hace dificil o imposible
la ejecucion correcta de la decision judicial, sino que ademds se configura como una
causal de revision en alzada del fallo, como ya lo ha dicho la jurisprudencia nacional:

Con relacion al deber de fundamentacion de las sentencias, se debe sefialar que como

derivacion del debido proceso y derecho de defensa, existe el deber de todo 6rgano

jurisdiccional de motivar y fundamentar sus resoluciones En este sentido la Sala

Constitucional (ver la sentencia nimero 5801-95 de las quince horas seis minutos del

veinticuatro de octubre de mil novecientos noventa y cinco), sefialo que las

autoridades jurisdiccionales, en cualquier materia de que se trate, deben respetar el
debido proceso y el derecho de defensa, resolviendo en forma debidamente
fundamentada de todas las cuestiones que le sean sometidas a su conocimiento, pues
el ejercicio del poder jurisdiccional no puede considerarse arbitrario, sobre todo
cuando se perjudican los intereses de los involucrados en el proceso. Asi, todo 6rgano
jurisdiccional tiene el deber constitucional ineludible de motivar y fundamentar
debidamente sus decisiones, por lo que debe expresar los motivos de hecho y de
derecho en que se apoya. Y es que la motivacion de la resolucion permite conocer los
razonamientos que utiliza el juez para resolver los asuntos sometidos a su
conocimiento, con lo que se procura garantizar que sus determinaciones se sustenten
en criterios razonables y objetivos, y se posibilita, ademads, que tal decision pueda ser
controlada en alzada. (2013)

Conforme lo anterior, este espacio se aprovecha para hacer un llamado urgente a la

necesidad de fundamentacion de las sentencias judiciales que hagan uso de la facultad de
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anulacion o declaracion de inconformidad de conductas administrativas conexas, una
fundamentacion que debe incluir no solo la normativa aplicable, sino la
individualizacioén de la conducta por anular y la razén de su conexidad, pues recuérdese
que se trata de una potestad excepcionalisima que debe utilizarse en sintonia con el
respeto a los mas fundamentales principios de debido proceso, seguridad juridica,

defensa, y todos los que con un incorrecto uso se pudieran poner en peligro.
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Capitulo final.
En el capitulo final de la presente investigacion se pretenden exponer los principales

hallazgos es este estudio tedrico y practico en torno a la anulacién de conductas conexas en
la sentencia contencioso administrativa. Una primera seccion contendra las conclusiones a
las que, posterior a la sistematizacion de contenidos legales, jurisprudenciales doctrinales
de interés y el analisis de la practica judicial del Tribunal Contencioso Administrativo, se
logré llegar; donde a su vez se espera responder las preguntas y problemadtica que dio
origen a la presente investigacion, a la vez que confirmar o desmentir la hipdtesis y
cualquier otra situacién no contemplada en un inicio pero que arrojard la investigacion.
Posteriormente, a través de la seccion 11 y de forma muy concreta se propondré una serie de
recomendaciones que, nuevamente conforme todo el trabajo previo, se consideraron de
ayuda para la correcta practica judicial en torno a la anulacion de conductas conexas en

sentencia.

Seccion I. Conclusiones

La presente investigacion pretendid analizar elementos conexos, valga la
redundancia, a la anulacion de conductas conexas en sentencia, con el fin de dar respuesta a
la problematica que la motivd. En este sentido, fue importante la exposicion del contenido
teorico alrededor de temas como los actos procesales mas directamente involucrados: la
accion, pretension y sentencia; asi como el estudio de los principios que se deben respetar
en los procesos judiciales pero, especialmente, a la hora de elaborar una sentencia, y como
¢éstos adquieren matices especiales en la sentencia contenciosa administrativa. En este
mismo sentido, se trabajo ademas las caracteristicas particulares de la sentencia dentro del
proceso contencioso administrativo a la luz de la normativa vigente, para cerrar con un
acercamiento a la relacion que existe entre la figura del juez y el proceso de elaboracion de
una sentencia: sus facultades, limites, y la configuracion de esa relacion enmarcada en un
sistema judicial mixto, con tintes tanto inquisitorios como dispositivos. Por otra parte, y
continuando con la exposicion uno a uno de los elementos relacionados con el tema central
de investigacion, se realizd un andlisis concreto de lo que ha de entenderse por conducta
administrativa, ademdas de la conceptualizacion de la conexidad como requisito
fundamental para la nulidad en los términos del articulo 122, incisos a) y k) del Cédigo

Procesal Contencioso Administrativo. Igualmente, se hizo un especial analisis del régimen
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de nulidades dentro del proceso contencioso administrativo. Por ultimo, para dotar de
contenido practico a la investigacion, se trabajé en el estudio de los antecedentes
normativos de la facultad bajo examen, con el objetivo de identificar si ella era realmente
nueva y excepcional o contaba con algin tipo de referencia dentro del sistema nacional;
para finalizar con el analisis de mas de 3000 resoluciones (que fueron de los afos 2013 a
2015) del Tribunal Contencioso Administrativo, en busca de las evidencias practicas con
respecto del correcto o incorrecto uso de la facultad de anulacion de conductas conexas en
sentencia.

Todo lo anterior hizo posible llegar a las conclusiones especificas que de seguido se
expondran.
. La anulacion de conductas en la sentencia contencioso administrativa si existia previo a la
promulgacion del Codigo Procesal Contencioso Administrativo, mas no en los términos en
los que actualmente se establece. Tal y como se evidencio en la investigacion, desde la Ley
General de Administracion Publica se incluy6 la posibilidad de anular actos conexos, sin
embargo, tal posibilidad se limitaba inicamente a actos (no a conductas en su sentido mas
amplio) y no podia hacerse de forma oficiosa, o al menos no lo decian asi ni la ley de fondo
(que ademas se aplica contrario sensu) ni la ley procesal anterior, la ya derogada Ley
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa. En cuanto a las actuaciones
materiales, como se dijo, no era posible declarar su inconformidad con el ordenamiento
juridico por medio de la aplicacion de los articulos que permitian la anulacion de conductas
conexas en sentencia; no es sino hasta el Codigo Procesal Contencioso Administrativo que
se habla de conductas conexas, y tal como se desarrolld, dentro de ellas se ubican tanto
actos como actuaciones materiales de la administracion. Conforme el inciso a), entonces,
ahora es posible declarar la disconformidad con el ordenamiento administrativo de una

actuacion material.

. Continuando, y ubicados ahora en la situacion actual de la facultad de anulacion de
conductas conexas en sentencia, hay que decir que ella es ampliamente utilizada por los
operadores de justicia. Pese a que este aspecto fue otro de los que se previeron como poco
favorables, el analisis de las sentencias emitidas entre los afios 2013 a 2015 evidenciaron

que la facultad ya hace parte de la practica comun judicial, donde pareciera que es normal
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para los jueces echar mano de ella en los casos en los que consideran que es necesario ir
mas alla de lo que las mismas partes llevaron al proceso, claro estd, en los términos legales
permitidos: las conductas conexas a la principal que si fue alegada, ello a su vez, con el
objetivo, entre otros, de respetar el principio de congruencia, del que, a su vez, es la Unica

excepcion identificada hasta ahora para la jurisdiccion bajo examen.

Otro de los resultados del estudio de la préctica judicial, en este caso directamente
relacionado con la hipotesis de la investigacion, es que pese a que en ella se vaticind una
afectacion e incorrecto uso de la facultad, lo cierto es que la investigacion arrojo
importantes evidencias sobre el valor de la potestad y de los efectos positivos que con su
uso se garantizan, el mas importante, a saber: sentencias completas y coherentes, lo que se
refleja en el respeto al principio de justicia pronta y cumplida. Ello es importante
mencionarlo porque si bien hay mucho por mejorar, como ya se expondra, lo cierto es que
el balance es positivo, en el tanto aunque se trata de una herramienta relativamente reciente
y excepcional, los jueces han sabido darle el uso con el que posiblemente el legislador la
concibid, cual sea sentencias en armonia con el ordenamiento juridico y que resguarden la
totalidad de la situacion de disfrute de derechos de quien, por una actuacion contraria a
derecho, se vio afectado.

Ahora bien, como parte de las lecciones aprendidas de situaciones por mejorar, se identificd
que se ha dado una incorrecta fundamentacion a la hora de aplicar las normas que facultan
la anulacion de conductas conexas en la sentencia contencioso administrativa. En este
sentido, fue mas comun de lo esperado encontrarse con sentencias escuetas en cuanto a la
explicacion de los motivos por los que anulaba actos no solicitados por las partes; algunas
de las fallas mas frecuentes identificadas fueron sentencias con textos como: “por
conexidad se anulan A, B y C” actos, sin especificar su relacion con el acto principal y, mas
comun aun, sin mencionar las normas en las que basaban su decision. Otro caso que
lamentablemente fue reiterativo, fue el de utilizar la leyenda “y se anulan todos los actos
conexos a la conducta principal”, en este caso sin mencionar siquiera cudles eran estos
actos, y esto, sobra decirlo, en clara transgresion a los principios de seguridad juridica,

fundamentacion y derecho de defensa, por mencionar algunos.
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Valga decir, en este orden de ideas, que a pesar de identificarse fallas como las anteriores,
no fue posible encontrar casos en los que ellas causaran un dafio real significativo a alguna
de las partes, de modo que si bien es necesario corregir la practica antes de que los efectos
negativos se empiecen a ver, de momento no ha habido mayor perjuicio. Uno de los
mayores retos en este sentido, es el riesgo de no poder ejecutar de forma completa una
sentencia favorable, pues para ello seria necesario, como minimo, certeza respecto de qué
se otorgd en sentencia.

. Como parte de lo anterior, se evidencio la necesidad de abrir un espacio de audiencia cada
vez que el juez haga uso de la anulacidén de conductas conexas de forma oficiosa. Si bien es
cierto que la normativa no lo establece directamente, merece la pena, en aras de garantizar
el derecho de defensa y propiciar un espacio de discusion previa injerencia del juez en
situaciones no alegadas por las partes, que ellas puedan manifestar su satisfaccion o
insatisfaccion con la decision que se va a tomar, asi como un estudio de las implicaciones
que para todos los involucrados, directa o indirectamente, la accion de anular o declarar
inconformidad con el ordenamiento juridico, van a traer. Remitiéndose al articulo 95 de la
ley procesal que regula la jurisdiccion contencioso administrativa, éste sefala la
obligatoriedad de audiencia para los casos en los que, textualmente el juez “estima que las
pretensiones o los fundamentos alegados pueden ser objeto de ampliacion, adaptacion,
ajuste o aclaracion”. Si bien este articulo no es especifico para la potestad bajo examen, si
es suficientemente amplio para que eventualmente, si no es posible una reforma legal que
incluya la obligatoriedad especifica de audiencia para los casos de anulacion oficiosa de
conductas, sea utilizado como marco legal para introducir una audiencia cada vez que se
identifique la necesidad de anular de forma oficiosa conductas conexas a las llevadas al
proceso.

. De la mano con lo anterior, uno los motivos por los que adquiere especial relevancia el que
se introduzca una audiencia de previo a anular conductas conexas no llevadas al proceso, es
el dafio que eventualmente con ello se podria ocasionar a terceros de buena fe. Es cierto que
los derechos de ellos dentro del proceso se mantienen en tanto sean adquiridos de buena fe,
sin embargo, en el caso hipotético en el que se pretenda anular un acto conexo que no fue
discutido antes en el proceso y que, a su vez, involucra a un tercero de buena, deberia ser

imprescindible un espacio donde puedan ellos manifestarse sobre el futuro de su situacion
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con respecto del acto que se pretende anular. En atencion a lo anterior y como respuesta a
una de las interrogantes que motivaron la investigacion sobre los derechos de los terceros
de buena fe en temas de anulaciones conexas, hay que decir que uno de los mas importantes
es precisamente este, el poder manifestarse y conocer lo que se pretende hacer y como ello
los podria afectar. Ademas, fue posible observar que la legislacion vigente prevé para ellos
una proteccion especial cuando se trata de personas que han actuado de buena fe, de manera
que una anulacion conexa oficiosa no deberia menoscabar derechos o su disfrute en el caso
de personas que no estan directamente involucradas en el proceso y que ademas no han
actuado de mala fe.

. En este sentido, otra de las interrogantes que se plantearon en un inicio estuvo relacionada
con la situacion de actos o actuaciones cuyo reclamo judicial ya estuviera prescrito, pero
que fueran conexos a una conducta principal para la que la accidon judicial atn fuera
posible, en cuanto a si ellas podrian anularse igualmente o no. Conforme se analizd en la
investigacion, con legislacion y ejemplos de lo que ha sido la situacién en la practica, se
concluye que en caso de prescripcion hay dos escenarios posibles, uno en el que del todo no
es posible ni siquiera entrar a conocer: cuando el acto principal que se quiere anular esta
prescrito, caso en el que la pretension principal no sera viable del todo y, por lo tanto, no
seria posible entrar a valorar la anulacion de sus actos conexos tampoco; y por el otro lado,
la posibilidad en la que a pesar de haber prescripcion, si es posible anular: cuando los
prescritos son los actos conexos. En atencion a la tutela judicial efectiva, es deber del juez a
cargo limpiar el ordenamiento juridico de cualquier ilegalidad conexa a la que ya, por
cuestiones objetivas, se declaro.

. Relacionado con lo anterior, a lo largo de toda la investigaciéon se ha venido hablando
principalmente de actos, y es que comunmente cuando se habla de nulidad ella esta
relacionada directamente con ellos, siendo que ello inclusive se plante6 en un inicio como
motivo de discusion, pues algunos de los especialistas en el tema consultados se inclinan
por la teoria de que la anulacion de conductas conexas en sentencia debe aplicar
unicamente para actos, que son los que, como se dijo, pueden ser anulables, y no también
para las actuaciones materiales, que no son susceptibles de anulacion propiamente dicha. Al
respecto es vital retomar los incisos que son objeto de estudio, los a) y k) del articulo 122

del Cédigo Procesal Contencioso Administrativo, pues en ellos estéd la clave para entender,
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mas alld de posiciones personales, si efectivamente se deben incluir las actuaciones
materiales dentro de la potestad de anulacién de conductas conexas en sentencia. Primero
que todo, ninguno de los incisos habla de nulidad propiamente, sino que ambos utilizan
términos diferentes; “declarar la inconformidad con el ordenamiento juridico” en el caso
del inciso a) y “suprimir” en el caso del k), de manera que ya por ahi se deja claro que no se
trata unicamente de anulaciébn o supresion de actos, sino ademdas de declaracion de
inconformidad con el ordenamiento juridico pura y simple para el resto de los casos. Siendo
que la normativa no desecha una u otra posibilidad, habria que ver entonces cual es la
forma y consecuencias para cada caso cuando se quiera eliminar de la vida juridica tanto
actos como actuaciones materiales. En el caso de los actos, es claro el régimen de nulidades
existente, de manera que a este punto solo habria que reiterar que efectivamente es posible
anular actos conexos y que para ello habra que tomar en cuenta cada tipo de nulidad y sus
respectivas consecuencias. Para el caso de las actuaciones materiales, por su parte, funciona
un poco diferente, pues no es posible “anular una actuacion material” y pretender que
nunca sucedid; sin embargo, lo que si es posible y contempla la ley bajo examen, es
declarar su disconformidad con el ordenamiento juridico, con la consecuencia de poder, a
partir de dicha declaratoria, solicitar el restablecimiento de disfrute de derechos como hasta
antes de que se produjera la actuacidon, ya sea mediante una nueva actuacion que vuelva
todo a las condiciones normales, mediante el reclamo de dafios y perjuicios, o ambas; y ahi
precisamente radicaria la importancia de esta nueva posibilidad, pues no se deja
desprotegida una situacion real y comun dentro de las relaciones con la administracion, cual
es la de las actuaciones materiales conexas a actos, por ejemplo, que afectan de forma
ilegal el disfrute de derechos del administrado.

En este sentido, una de las conclusiones finales a las que se llega posterior al estudio es
precisamente relacionada con lo anterior y la importancia de ambos incisos. Uno de los
hallazgos que se penso que la investigacion arrojaria era el que no era necesario tener dos
incisos que regularan practicamente lo mismo, sin embargo, el hallazgo fue totalmente lo
contrario: ambos incisos son necesarios y complementarios. Por un lado, el inciso a)
establece la facultad (o deber) de declarar la disconformidad con el ordenamiento juridico
de la conducta llevada al proceso y sus actos o actuaciones conexas, sin mencionar hasta

ese momento si eso lo puede hacer asi aun sin que la parte lo haya pedido; pero, a pesar de
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ello, el inciso k) faculta para, aun de oficio, suprimir cualquier conducta directamente
relacionada con la sometida al proceso, de manera que gracias a €l se hace posible limpiar
el ordenamiento de cualquier ilegalidad, aun de forma oficiosa. Lo anterior, junto con el
estudio hecho a lo largo de la investigacion hace posible pensar en la necesidad y utilidad
de la facultad, pues se convirtio, y aspira a serlo cada vez mds, en una importante
herramienta para el aseguramiento de justicia mas integral que contemple la totalidad de la
situaciébn y cuanto sea necesario para limpiar el ordenamiento juridico de cualquier
irregularidad.

Asi, solo resta decir que en efecto la importancia de la investigacion se evidencio en los

hallazgos, correccion y confirmacion de criterios que gracias a ella se pudieron realizar.

Seccion II. Recomendaciones

En aras de aportar para una correcta préctica judicial, que a su vez garantice los mas
elementales principios de justicia pronta y cumplida, seguridad juridica, debido proceso, y
todos los analizados a lo largo de la investigacion, se plantea una propuesta expresa de
como debe ser el correcto uso de la facultad de anulacion de conductas conexas en
sentencia, ademas de una invitacion a realizar una lege ferenda que incluya las mejoras
necesarias para la correcta implementacion del modelo propuesto.

En este sentido, se establecen 3 reglas basicas que no deben faltar a la hora de su
aplicacion:

1. Se debe establecer para cada caso cudles van a ser, especifica y detalladamente, las
conductas que se van a anular por conexidad, dejando clara su relacion con la norma
principal: Una de los principales errores que se identificaron durante el estudio de
las resoluciones del Tribunal Contencioso Administrativo fue la leyenda “y se
anulen todos los actos conexos anteriores y posteriores al acto anulado”, sin
especificar cuales debian ser esos actos. Ello genera una enorme inseguridad
juridica y, eventualmente, la imposibilidad de ejecutar de forma correcta la
sentencia favorable, pues no hay claridad con respecto de lo que se otorga; para
evitar esto, y en atencion a los principios de seguridad juridica y fundamentacion,

principalmente, el juez contencioso administrativo debe especificar qué anula, para
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lo que deberd senalar toda la informacion que permita individualizar el acto
anulable (o la actuacion material que declara inconforme con la ley), y el por qué lo
hace.

2. Se debe hacer referencia expresa a la norma o normas, tanto de forma como de
fondo, que facultan dicha anulacion: Si bien el juez conoce la ley, su deber esta
también en hacerla a ella accesible y aplicarla en pro de quienes se someten a su
jurisdiccidn, quienes en general no tienen la misma obligacion de aquel de conocer
la totalidad del ordenamiento juridico. Por ello, y una vez mads, en respeto de la
seguridad juridica y de legalidad que protegen a quienes forman parte de un Estado
de Derecho, es que el juez debe fundamentar no solo con hechos, sino ante todo con
normas cada decision que pretenda tomar en sentencia.

3. Se debe dar audiencia de tres dias, al menos, para que las partes se manifiesten con
respecto de la anulacion que el juez esta a punto de hacer: tal vez una de las
situaciones mas importantes que se previeron y que mas tarde se confirmaron, fue la
necesidad de incluir dentro del proceso de anulacién por conexion una audiencia
que le permita a las partes, incluyendo posibles terceros de buena fe, pronunciarse
sobre cuestiones no debatidas que pudieren afectarle. Para esto se propone, como ya
se expondra, una reforma legal, pero, a sabiendas de lo que ello puede significar y
de la necesidad urgente de empezar a implementar este tiempo, se recomienda
remitirse al articulo 95 del Cddigo Procesal Contencioso Administrativo y la

audiencia que en ¢l se menciona.

Ahora bien, sin que con ello se pretenda agotar las buenas practicas alrededor de la
aplicacion de la facultad de anulacion de conductas conexas en la sentencia contenciosa
administrativa, las anteriores se consideran las minimas para que su aplicacion no lesione
derechos y principios procesales y de fondo que se pudieran vulnerar si, como minimo, no
se respetan las pautas sefialadas.

Lege ferenda:
Como parte de las recomendaciones que se proponen, es inevitable no pensar en la

necesidad de modificar la forma de uno de los articulos que son los responsables de que la
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facultad de anulaciéon de conductas conexas en los términos que, actualmente, se
establecen, exista.
En este sentido, la propuesta es una redaccion alternativa del inciso k) del articulo 122 del

Cdédigo Procesal Contencioso Administrativo, para que se lea de la siguiente manera:

k) Suprimir, aun de oficio, toda conducta administrativa directamente relacionada
con la sometida a proceso, cuando sea disconforme con el ordenamiento juridico.
En este caso, el juez dara audiencia de tres dias a los interesados para que se

pronuncien.

Se considera vital que, al igual que el legislador fue amplio al incluir no solo las
actuaciones formales de la administracion, sino ademas, las materiales, se cuestione
nuevamente el codigo procesal de la material contencioso administrativa con el objetivo de
incluir una necesaria parada en el proceso, cual es la de la audiencia previa anulacién

oficiosa de conducta conexa en sentencia.
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