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| NFORVE DE | NVESTI GACI ON Cl JUL

TEMA: RECURSOS DE REVOCATORI A, APELACI ON Y REVI SI ON

RESUMEN: El presente inforne presenta nociones sobre |os recursos
de revocatoria, apelacion y revision regulados en la Ley de
General de la Administracion Publica; desde el punto de vista
doctrinario se incorporan definiciones que desarrollan cada uno de
los temas en estudio y en la jurisprudencia se adjunta |as
sentencias y pronunciamentos de |la Procuraduria Ceneral de la
Republ i ca que analizan dichos tenmas en base a casos concretos
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1 DOCTRI NA

a) El Derecho a | os Recursos

[ G MENA SENDRA] !

“El derecho a | a i mpugnaci 6n de | os pronunci an ent os
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jurisdiccionales constituye un derivado del derecho a la tutela
judicial efectiva. Implica la posibilidad de hacer uso de |os
recur sos | egal nente di spuest os por el or denam ent o cono
conpl enent o i nseparabl e del derecho de acceso a |a jurisdiccion.

Sobre este extrenp se ha manifestado reiteradanente el Tribuna

Constituci onal espafol; y suficientenmente expresiva es |la STC de 2
de julio de 1987, la cual establece que este uUltinmo derecho a la
tutela judicial “se extiende al derecho al recurso o recursos que
| as | eyes establecen contra |las resoluciones judiciales, a favor
de la parte o partes que, con interés legitino y entendi endo que
su derecho ha sido desconocido o limtado,las inpugnen en forns,
constituyendo asi el recuso una prosecuci 6n del proceso y, al
tienpo, una revision del msnp por un Organo superior, que ha de
decidir conforme a |lo alegado criticanente por |as partes, oidas
contradi ctori amente, permaneci endo, pues, vivos |os principios de
contradiccion y audiencia bilateral que integran I|la tutela
judicial efectiva.... Por su parte, la Sala Constitucional ha
afirmado que “un inportante derivado del debido proceso es el

derecho a que un tribunal superior exam ne o reexanm ne, por via de
recurso, la legalidad vy razonabilidad de toda sentencia o
resol uci 6n jurisdiccional que inponga a |la persona un gravanen
irreparable o de dificil reparaci6n al nenos cuando ese gravanen
incida sobre uno de sus derecho o |libertades fundanentales
sust anci al es (de goce)” (S4 300-90 17:00 21 marzo de 1990).~

a) El Recurso de Revocatoria
[ ESCOLA] ?

“En prinmer lugar, se advierte que, conp acertadanente |o ensefa
Garrido Falla, la verdadera nota definidora del recurso de
reposicion radica en que éste es resuelto por el msno 6rgano
adm nistrativo que dictdé el acto que es inpugnado en el recurso,
ante el cual tanbién se presenta y diligencia dicho recurso.

El recurso, ademés -y conp es natural-, tiene por finalidad |ograr
gque dicho organo administrativo, tomando en consideracion |as
observaci ones y argunentaci ones expuestas por el recurrente,
di sponga | a revocaci 6n, reforma o sustituci é6n del acto recurrido.

Ahora bien, esa revocacioéon, reforma o sustitucién -en caso de
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proceder- sera dispuesta por el 6rgano adm nistrativo que entiende
en el recurso, sobre |la base de una especial facultad, que le es
reconocida a tal efecto: la de volver, por contrario inperio,
sobre el acto original nente dictado.

[ GONZALEZ] ®

“El recurso de reposicion es el recurso admnistrativo cuya
decisién corresponde al msno 6rgano de que proviene el acto
objeto de inpugnaci6on (art. 126, parrafo 1°, in fine, LPA). Conpo
dice una S. de 30 enero de 1958, {el recurso de reposicion es
aquél que se interpone ante |la propia autoridad que ha dictado un
acto o pronunciado una decisién adnmnistrativa, a fin de soneter
ésta, por acto de contrario inperio, revoque el acto o decision
recurridos}”

b) El Recurso de Apel aci 6n

[ ESCOLA] *

“En térm nos generales, el recurso de alzada o jerarquico inpropio
es aquel que se concede a fin de que un 6rgano adm nistrativo
-casi sienpre el 6rgano superior de la adnministracion- |leve a
cabo la revision de los actos dictados por un Organo
descentral i zado, por un ente autarquico.

Aparentenente, entre el recurso jerarquico propio y el recurso de
al zada habria ciertos puntos de contacto o de simlitud
princi palnente el de que en anbos la accién de control se Ileva a
cabo por un porgano administrativo que tiene, a esos fines, un
caracter de superioridad sobre el érgano que dicté el acto objeto
de revision

Pero, segun ha quedado expuesto, ya sabenbs que si la vinculacidn
entre el o6rgano superior y el inferior es, en el recurso
jerarquico, una relaci6n de orden jerarquico admnistrativo, en el
recurso de alzada, en canbio, esa vinculacion se funda en una
relacién de tutela, energente de la ley, que es quien Ila
est abl ece.”
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[ GONZALEZ] ©

“El recurso de al zada puede, pues definirse conb el recurso que se
da, con caracter ordinario, ante el superior jerarquico del que
dicté6 el acto inpugnado, o con caracter especial ante el o6rgano
que ejerce la tutela sobre el 6rgano que dicté el acto”

c) El Recurso de Revision

[ Escol a] ©

“Cuando un acto adm nistrativo ya no es recurrible en |a instancia
adm nistrativa -ya sea por haber sido agotados |os recursos
ordi nari os existentes o por no haberse hecho uso de ellos en |os
térmnos fijados-, se dice que tal acto es firme o definitivo.

Respecto de ese acto no habria, pues, |a posibilidad de inpugnarlo
en via gubernativa, aun cuando pudiera ser recurrible en otra
i nstanci a.

No obstante, y por simlitud a 1o que ocurre en el derecho
procesal judicial, se acepta en el procedimento admnistrativo |la
existencia de un recurso especial, que puede plantearse, en
ciertos casos determ nados, contra los actos firnmes o definitivos
de | a admi ni straci én.

Ese recurso especial es el recurso de revision, que puede ser
definido diciendo que es aquel recurso admnistrativo que se
i nterpone ante el Organo superior de la adm nistracion y que tiene
por objeto la inpugnaci6n de un acto adnministrativo firme, en |os
casos especi al mrente determ nados por |a |ey.

[ GONZALEZ PEREZ] ’

“En el Derecho Espafiol se ha venido admtiendo un recurso

extraordinario, |lanmado de revisiéon o nulidad (base 13 de la Ley
de 19 de octubre 1889), caracterizado por dirigirse a inpugnar
act os adm ni strativos firmes, cuando por | os docunent os

incorporados al expediente o0 por acaecimentos posteriores,
exi stieren dudas racionales acerca de |a validez del acto.”
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2 JURI SPRUDENCI A

| npugnaci 6n de di sposi ci ones general es y actuaci ones materi al es

[Sala Prinera]®

N 31

SALA PRI MERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTI Cl A. San José, a |as
catorce horas veinticinco mnutos del veintisiete de marzo de m |
noveci ent os noventa y seis. -

Proceso ordinario establecido en el Juzgado Segundo de 1o
Contencioso Admnistrativo y civil de Hacienda, por Vidriera
Centroaneri cana Soci edad Anénima representada por su gerente José
Vicente Badilla Alfaro, ingeniero mecéanico, vecino de heredia, Yy
por su presidente Rodolfo Jinménez Borbdn, enpresario, vecino de
San José contra Banco Central de Costa Rica representado por su

gerente Carl os Eduardo Mifioz Vega, licenciado en derecho y por su
subgerente Luis Carlos Mra Cconitrillo, licenciado en ciencia
econom cas. Fi guran, ademas, los |icenciado Juan José Sobrado

Chaves y Javier Francisco Masis Gonez, soltero, vecino de Tres
Ri os, en sus condiciones de apoderados especiales judiciales de |a
actora y denmandado respectivanente. Todos son nmayores, casados,
y con | a sal vedad di cha veci nos de San José. -

RESUL TANDGO

1°.- Con base en | os hechos que expuso y disposiciones |egales que
citd, el representante de |la actora plantea denmanda ordinari a,
cuya cuantia se fijo en ¢ 8.000.000, a fin de que en sentencia se

decl are: 1) MNulos y sin ningan valor ni efecto |los actos
i mpugnados, generales y especi al es. 2) Nula y sin ningun val or
ni efecto la via de hecho nediante la cual el Banco decretd un
plazo o térm no para reconocer |as obligaci ones pendientes. 3)

Que el Banco no pudo dejar sin efecto el réginen de |la Canara de
Conpensaci 6n en relaci6n con |os negocios a que se refiere este
juicio, y por el contrario debidé haber trasmtido |os pagos a
través de la referida Canara. 4) Que en consecuencia el
demandado debe indemizar a la actora la suma de U.S. $69. 938. 68,
de principal, mis intereses pendientes al dia de hoy por US.
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$52.454. 01, al tipo del 30% anual, mas | o0os que se generen por ese
concepto al tipo indicado hasta |la fecha del efectivo pago de |la
obl i gaci én. 5) Que debe pagar anbas costas de esta acci 6n.".

2°.- El apoderado de la accionada contestd negativanente |a
demanda y opuso |as excepciones de falta de derecho, falta de
legitimatio ad causam pasiva y activa y la genérica de sine
actione agit. -

3°. - La Juez Susana Castro A en sentencia de las 8:00 horas del

21 de julio de 1993, resolvib: "Se declaran sin lugar |as
defensa (sic) de falta de derecho, de legitimcion ad causam
activa y pasiva y la genérica de sine actione agit. Se declara

procedente |a demanda ordinaria de Vidriera Centroanmericana S. A
contra el Banco Central de Costa Rica en la forma que se dira
ent endi éndose denegada en |o que no se diga expresanente. Se
condena al banco demandado a pagar a |a sociedad actora |a suma de
cuarenta y siete m| setecientos trece délares con treinta y dos
centavos, nAS sus intereses a partir de la firmeza de esta
sentencia y hasta su efectivo pago, de conformdad con |o que

establece el articulo 1163 del Cbédigo GCivil. Se |le condena
ademas al pago de anbas costas de este proceso.". Al efecto
considerd |l a sefiora Juez: "lI.- Hechos probados: Para resol ver

este proceso el Juzgado tiene conp denpstrados |o0s siguientes
hechos de i nportanci a: 1) Que el 17 de octubre de 1974 del Banco
Central de Costa Rica ratificd el acuerdo del Consejo Monetario
Centroaneri cano, Res. CMCA-RI/72/74 de 24 de agosto de 1974, e

cual entrdé en vigencia el 25 de octubre de 1974. (folio 138 vy
siguientes del expediente adm nistrativo); 2) Qe segun acuerdo
tomado en la Sesio6n de Junta Directiva del Banco Central de Costa
Ri ca, nunmero 4225 del 15 de julio de 1987, todas |as transacci ones
conerciales con |la Republica de Honduras, a partir del veinte de

msno nmes, se tramtaran fuera de l|la Camara de Conpensaci 6n
Centroanericana, en el sentido de que a las inportaciones
proveni entes de Honduras, se les daria el nmisno tratamento que a
los del resto del nmundo, conforme a |o establecido en el
Regl anento para la Aplicacion del Réginen Canbiario (folios 32 vy
33 del expediente adm nistrativo). 3) Que en el peridédico La
Naci 6n de 19 de julio de 1987 se publicd un aviso comuni cando el
acuerdo anterior, e indicando que el pago de dichas transacciones
se haria a través de |la Camara de Conpensaci 6n, sienpre y cuando
el tramte se realizara antes del 15 de agosto de 1987. (folio 34
del expediente admnistrativo); 4) Que durante |os neses de mayo,
junio y los prinmeros diecinueve dias de julio, todos del afio ml
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noveci entos ochenta y siete, |a sociedad actora exportd a Honduras
nmercaderia por valor de trescientos dieciséis ml| setecientos tres
délares con treinta y dos centavos, en cuyas licencias de
exportacion se indic6 que la forma de pago era en pesos
centroaneri canos, facturas con vencimento a agosto, setienbre y
octubre de ese msno afo. (docunentos en expediente
adm nistrativo, de folios 39 a 141); 5) Que nediante nota de fecha
veintidés de enero de m | noveci entos ochenta y ocho, el ingeniero
José Vicente Badilla, gerente general de la actora, dirigida al
director del Departanmento de Transacciones Internacionales del
Banco Central de Costa Rica, solicit6 al Banco |a autorizacion
para el pago de las facturas a que se refiere el hecho probado
anterior nediante la Canmara de Conpensaci 6n, en virtud de haberse
pactado a ciento cinco dias el plazo para su cancelaci6n y en
vista de que las licencias de exportaci 6n estaban aprobadas por el
Banco. (Folios 155 a 157 del expediente admnistrativo); 6) Qe
en contestacion a lo que se refiere el hecho probado anterior,
medi ante nota de 16 de febrero de 1988, el Departanento de
Transacci ones I nternacionales del Banco Central de Costa Rica, le
comunica a la actora, que el instrumento de I|la Canmara de
Conpensaci 6n conti nda suspendido, por |lo que |os pagos deben ser
cursados nediante cheques en délares girados contra bancos
domciliados fuera del é&rea centroanericana. (folio 154 de

expediente adm nistrativo); 7) Que en escrito fechado 25 de marzo
de 1988 el representante de la actora solicité al Banco Central de
Costa Rica reconsideracion de su resolucion, aportando Ila
docunent aci 6n respectiva, donde se conprueba que |as exportaci ones
realizadas a que este proceso se refiere fueron tramtadas
conforne a derecho, antes de que el Banco tomara |a determ naci 6n
de suspender |a Camara de Conpensaci 6n con Honduras, e incluso que
| a exportacion fisica se realiz6 antes de que cerrara |la Canara.
(folios 35 y 36 del expediente adm nistrativo); 8) Que por oficio
de 11 de mayo de 1980 el citado Departanmento de Transacciones
| nt er naci onal es denegdé |la peticion de |la actora. (folio 142 de

expedi ente admnistrativo); 9) Que nediante escrito presentado por
la parte actora de fecha 19 de nmayo de 1988 solicito apel aci 6n de
la decisién tonada por el Departanento de Transacci ones
I nt ernaci onal es del Banco Central de Costa Rica y nediante la
Sesi 6n nunmero 4314 cel ebrada el 24 de agosto de 1988, articulo 12,
declard inadmisible |a apelacio6n, por considerarla extenporanea.
(folio 10 y 142 del expediente admnistrativo); 10) Que por
resol uci 6n dictada por este Despacho a las trece horas cinco
mnutos del diecisiete de febrero de ml novecientos ochenta vy
nueve se declar6 que no existia acto consentido, al haber
observado en principio de oficio el Juzgado una posible
i nadm si bilidad. (resolucion de folios 20 a 26); 11) Que el Banco
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Hondurefio del Café y a solicitud de la enpresa inportadora
"l nportadores Mayoristas S.R L, manifestd que esa institucién no
intervino para la venta de divisas ante el Banco Central Hondurefio
en relacién a las facturas a que se refiere el presente proceso,
ya que los misnos tenian fecha de vencimiento posterior a julio de
m | novecientos ochenta y siete, nmes en el cual se suspendi 6 por
parte del Gobierno de Costa rica, toda operacién a través de la
Camara de Conpensaci 6n Centroanericana con respecto a Honduras.
(oficio de folio 57); 12) Que segun conunicaci 6n de |a conpafiia
| nportadores Mayoristas S.R L, las facturas objeto de este proceso
no fueron sonetidas a divisa en el Banco Central Hondurefio; debido
al rompimento de Costa R ca con Honduras de ese instrunento.
(docunento de folio 60); 13) Que |la sociedad actora conb pago de
| as exportaciones efectuadas a |la Republica de Honduras y objeto
de discusion en este proceso, recibié la sunma de doscientos
sesenta y nueve ml doblares. (folio 49, hecho sétinp de |a demanda

u su contestacion, folios 51 vto, y 52 y folio 67).- I'1.- Hechos
no probados: Comb no denostrados se tienen | os siguientes hechos
de inportancia: 1) Cuando la sociedad actora recibi6é |as

notificaciones de |os acuerdos del Departanento de Transacciones
| nt ernaci onal es de | a accionada. (los autos); 2) Que con el cheque
por doscientos sesenta y nueve nml dbélares se cancelaron otros
pagos diferentes a | o que aqui se reclana. (los autos). -
El 25 de octubre de 1974 entré en vigencia el Acuerdo Mnetario
Centroaneri cano, con el objeto de arnonizar y coordinar |as
politicas nonetarias canbiarias, y estimular el uso de |as nobnedas
centroanericanas en la regi 6n, acuerdo cuyo objeto principal era
la progresiva union nonetaria centroanmericana y la integracion
econodm ca regional. En ese acuerdo derog6 el acuerdo de 20 de
mayo de 1964 de |a Camara de Conpensaci 6n Centroanericana, para en
el articulo 11 mantener el funcionam ento de ese 6rgano, a efecto
de "facilitar los pagos intercentroamnericanos nediante el uso de

| as nonedas nacionales de |la regién." En el articulo 42 se crea
el peso centroanericano, cuyo valor es igual a un délar, paridad
garanti zada por el articulo 18 del Acuerdo. En el articulo 45 el

Acuerdo dispone que la participacion de |os Bancos Centrales
Signatarios en la Camara de Conpensacién y |los otros Organos es
voluntarias, pudiendo retirarse sienpre y cuando notifique con
treinta dias de anticipacién al Consejo Mnetario, retiro que no
rel eva al Banco de |as obligaciones contraidas. | V.- De acuerdo
con | os docunentos que constan en autos, el Banco Central de Costa
Rica, el 15 de julio de 1987 acord6 que a partir del dia veinte de
ese nes, todas l|las transacciones conerciales con |la Republica de
Honduras se tramtarian fuera de I|a Camara de Conpensaci6n
Centroanericana, y por lo tanto se aplicarian |las msnmas nedi das
gue al resto del nundo. Con ese fin publicdé en el periddico La
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Naci 6n del diecinueve del citado nes, una aviso notificando que
| as transacci ones con Honduras que se harian a través de |a Canara
de Conpensaci 6n, serian aquellas cuyos tramtes se realizaran
antes del quince de agosto siguiente. El acuerdo se publicd en
| a Gaceta el 4 de agosto de 1987. V.- Segun | a prueba que consta
en el expediente admnistrativo, |a enpresa actora durante |os
neses de mayo, junio y los prineros diecinueve dias de julio de
m | novecientos ochenta y siete, realizé exportaciones a Ila
Republica de Honduras por valor de trescientos dieciséis ml
setecientos trece dbélares con treinta y dos centavos, cuyas
facturas tenian conp condici6n de pago ciento cinco dias, de tal
nodo que el vencimento de |as facturas se dio después de |la fecha
est abl eci da por el Banco accionado -15 de agosto de 1987-, para el
tramte de |las transacci ones conerciales con aquel pais, dentro de
| os nmecani snos de |a Camara de Conpensaci 6on. En | os docunentos
aportados por la actora ante el Banco denmandado se aprecia que en
las licencias de exportaci 6n aprobadas por el Banco Central, se
consigné que |a nodalidad de pago era en pesos centroanericanos

En enero de m | novecientos ochenta y ocho |la actora presenta un
nmenorial ante el Departanento de Transacciones |nternacional es del
Banco Central de Costa Rica, donde expone |as dificultades que han
tenido en Honduras para e pago de las facturas de |as
exportaci ones que aqui se discuten, pues el plazo convenido era
superior al dado por el Banco para tramtar |as transacci ones con
ese pais, lo cual |es estaba causando perjuicios, porque el Banco
Central de Honduras autorizaba el pago si se hacia a través de |la
Camara de Conpensaci on. En respuesta a esta solicitud, el Banco
demandado contesté que | a

Camara de Conpensaci 6n conti nuaba suspendida, por |o que el pago
debia hacerse en ddl ares contra bancos domiciliados fuero del area
centroanmericana criterio que fue sostenido por varios Organos de
la Institucion. Si bien es cierto que el articulo 45 del Acuerdo
nonet ari o Centroaneri cano di spone que |a permanencia de | os Bancos
Central es Signatarios del convenio es voluntaria tanbién |o es que
al tomar la decision de retirarse por o nenos en | o que respecta
a Costa Rica, deben respetarse |os derechos adquiridos por |os
usuarios de |os servicios brindados por ese instrunento, cono el
caso de | a sociedad actora, a quien el Banco demandado | e autorizo
las licencias de exportacion con la nodalidad de pago y el plazo
en ellas consignadas. Al no haber respetado |as facilidades
otorgadas a través de la Camara de Conpensacién, a |as
exportaci ones efectuadas por la actora a |a Republica de Honduras
antes del 20 de julio de 1987 y aqui reclamadas, debe reconocer a

| a actora | os dafos y perjuicios causados. Articulos 5, 6 y 190
y siguientes de la Ley General de la Administracién Publica vy
articulo 34 de la Constitucion Politica. Vl.- De conform dad con
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| os docunentos que aportd la actora, |as exportaci ones efectuadas
a Honduras y aqui en discusion, fueron por la suma de trescientos
dieciséis ml setecientos trece dolares con treinta y dos
centavos, y si recibid un cheque por |la suma de doscientos sesenta
y nueve ml ddblares, que en criterio del Despacho debe ser
aplicado en su totalidad a esas transacciones, toda vez que la
actora no denobstré que dentro del misnp estuvieran conprendi dos
| o0s pagos por otras operaciones ajenas a este proceso, el Banco
accionado por |las razones dadas deber reconocer a la actora la
sunma de cuarenta y siete m| setecientos trece dolares con treinta
y dos centavos por concepto de dafios, al no haberse hecho el pago
a través de la Camara de Conpensaci 6n. En consecuencia, al ser
la actora la titular del derecho que reclama y tener interés
actual en ello y adenmas ser el Banco accionado el obligado a
satisfacerl o, deben declararse sin lugar |as excepciones opuestas
y procedentes de la denanda en la forma que se diréa, debiendo

ent ender se denegada en | o que no se diga expresanente. Articul o
59.1 inciso b) de la Ley Reguladora de |a Jurisprudencia
Cont enci oso Admi ni strati va. VII.- Intereses: Sobre la suma que
debe pagar el accionado a |la actora, debe reconocer intereses de
conformi dad con el articulo 1163 del Cdédigo Civil, a partir de la
firmeza de esta sentencia y hasta su efectivo pago. VI, -
Cost as: En criterio del Despacho no existe ningun notivo para

exonerar al demandado del pago de anbas costas del proceso.
Articulo 98 inciso c) de la Ley Reguladora de la Jurisdiccidn
Cont enci oso Administrativa y 221 del Codigo Procesal Gvil.".

4° - ElI apoderado de |a denmandado apeld, y el Tribunal superior
Contenci oso Administrativo, Seccién Prinera integrado por |o0s
Jueces Superiores |licenciados Horacio Gonzalez Qiroga, Elvia
El ena Vargas Rodriguez y Rose Mary Chanbers Rivas, en sentencia
dictada a las 8:40 del 30 de setienbre de mi| 1994 resol vi6: " Se
confirma en cuanto declara sin lugar la falta de legitimcion ad
causam activa y pasiva y en lo demds se revoca |la sentencia
apel ada, y en su lugar se declara la inadm sibilidad de |a acci6n,

sin especial condenatoria en costas.". El Tribunal fundamentdé su
fallo en las siguientes consideraciones que redacté el Juez
CGonzal ez Quiroga: “I.- Que la relacion de hechos que contiene |a
sentenci a apel ada, se debe aprobar, por responder con fidelidad a
lo que enseiia, tanto el expediente judicial, como el
adm ni strativo. Se aclara el 4) en el sentido de que tales

facturas tenian en "condiciones de pago: 105 dias fecha factura"

facturas que tienen distintas fechas de mayo, junio y julio.
(msmas piezas folios 39 a 141 del expediente adm nistrativo) Se
adiciona con |os siguientes: i) Qe en el escrito de
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i nterposicién se indicd conb objeto el proceso |a inmpugnaci 6n de

articulo 12 de la sesién nunero 4314-88 del 24 de agosto de 1988
de la Junta Directiva del Banco Central de Costa Rica. (folio
4); ii) Que en el escrito de formalizacion solicitd se declare:
1)Nulos sin ningun valor ni efecto la via de hecho nediante |a
cual el Banco decretdé un plazo térmno para reconocer |as
obl i gaci ones pendi ent es. 3) Que el Banco no pudo dejar sin
efecto el réginmen de |a Canara de Conpensaci 6n en rel aci 6n con | os
negoci os a que se refiere este juicio y por el contrario debid
haber tramitado | os pagos a través de |la referida Canara. 4) Qe
en consecuencia el demandado debe indemizar a la actora la sum
de U S. $69.938.68 de principal. mas intereses pendientes al dia
de hoy por U.S. $2.4554.01, al tipo del 30% anual, mas |os que se
generen por ese concepto al tipo indicado hasta |a fecha del

efectivo pago de |a obligacion. 5) Que deben pagar anbas costas
de esta accion. (folio 53)" I1.- Se aprueban | os hechos que se
ti enen por no denostrados. Se tienen por indenostrados ademngés:

i) Que la actora haya anpliado en tienpo y forma su denmanda (I os
autos); Que haya establecido otra accidon acunulable a ésta
rel acionada con lo aqui discutido (los autos). I11.- Conp la
Jurisdicci 6n Contenciosa debe fallar dentro de los limtes de lo
pretendido y |o alegado, conforne a |lo establecido en el articulo
24 de la Ley reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Adm nistrativa, el Tribunal dio defectos formales y el Juzgado en
su nmonento tanbi én hizo | o propio, sobre acto consentido, |o que
tanbi én tiene el msno resultado. | V.- En Banco Central de Costa
Ri ca suspendi 6 el uso de |Ia Canara de Conpensaci 6n con Honduras el
veinte de julio de m| novecientos ochenta y siete, 1o que fue
publicado en |a Gaceta 147 del 4 de agosto de 1987 y con

anterioridad en |os periddicos. Tanbi én dio plazo hasta el
gui nce de agosto de ese afio, m | novecientos ochenta y siete, para
i quidar | os pagos pendientes. La gaceta presentdé una solicitud

para que se |le permtiera el pago por nedio de l|a nencionada
Camara hasta el veintidés de enero de ml novecientos noventa y
ocho, lo cual |le fue denegado por nota Train 306-88 el dieciséis
de febrero de ese afio. (Folio 155, 156 y 154 del expediente
adm ni strativo). El veinticinco de marzo de ml novecientos
ochenta y ocho por oficio CCV-137-03-88 pidié reconsideraci 6n de
lo resuelto (folios 35 y 36) El Departanmento de Transacciones
| nt er naci onal es por oficio del once de mayo de ml| novecientos
ochenta y ocho TRAIN 894-88 denegd |a reconsideraci 6n solicitada
(folio 142 del expediente adm nistrativo). El di eci nueve de mayo
de m | novecientos ochenta y ocho present6 recurso de apel acion
contra el acuerdo conunicado por oficio TRAIN 894-88 del once de
mayo de ese afo, recibido por Vicesa el dieciocho del msno nmes y
afo (folio 144, 145, 146 del expediente adm nistrativo) La Junta
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Directiva declar6 inadmsible |a apelaci én por extenporanea, por
articulo 12 de la sesidn 4314 del veinticuatro de agosto de 1988.
Sobre esto ultinm se interpuso la presente accion. V.- Costa
Rica es un estado denocratico de derecho. Su réginen de
responsabilidad esta contenplado en |lo que nos interesa en |os
articulos 9 y 41 de la Constitucion Politica y 190 y siguientes de
la Ley General de la Admnistracion Pudblica, y éste ordena,
responder no soOlo por el funcionamento iletim (sic) y anornal,
sino tanbi én por el funcionamiento legitino y normal, cuando este
causa dafio especial, por |a pequefia proporci 6n de afectados o por
la intensidad excepcional de la lesién, segun |o dispone el
articulo 194 de la Ley citada. El origen de |a responsabilidad

puede ser contractual, en cuyo caso se rigen por sus normas (Sala
Primera resoluci6on 132 de quince horas del catorce de agosto de
m | novecientos ochenta y uno), o bien, extracontractual que se
rigen por los articulos 190 y siguientes de la Ley Ceneral de la

Admi ni straci é6n Publi ca. En éste ultino caso puede enmnar de un
hecho, responsabilidad que se reclama por la via civil de hacienda
(articulo 2.- b) de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion

Cont enci o0so Admi nistrativa), o conb consecuencia de un acto nulo y
gue se pide anular, sea, conp contencioso propianente dicho y de
jurisdiccion, en los que la sentencia, su priner pronunciam ento,
de acogerse la accién, es la nulidad del o |os actos inpugnados, y
cono segundo, el reconocimento de la situacion juridica
i ndi vi dual i zada. Articulos 62.-a) y b) y 23 de |a Ley Regul adora
de la Jurisdiccion Contencioso Adm nistrativa. Tanbi én puede ser
conp consecuencia de acto licito, conb se indic6 y que se rige por
el articulo citado de |la Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica.

Sin enbargo, el planteamiento por acto o hecho licito o ilicito,
| a causa de pedir, debe establecerse desde un inicio conp tal en
sede jurisdiccional y quedar antes establecido asi, en sede

adm ni strativa, porque por razones de congruencia y com |o ha
est abl eci do desde hace nuchos afios la casacién, no se puede
canbiar |la causa de pedir y porque la contenciosa es revisora de
la administrativa o que inplica el acto previo. Articul os 18,
20, 21, 22, 23 y 24 de la ley citada. La tesis que sustenta la
sentencia seria de recibo conb consecuencia de un acto nulo y que
se hubiera pedido en tienpo y forma anular, por ilegal de todo su
contenido o por tener un contenido inconpleto al no contenplar |a
situaci 6n particular de la recurrente, ya sea que se hubiere
pl anteado que | a Administraci 6n no podia hacer |o que hizo, o que
pudi éndol o hacer en general y para el futuro, no podia dejar de
contenplar y garantizar determ nadas situaciones particul ares.
Pero sin tal inpugnaci6n, no puede acogerse una indemmizaci 6n cono
derivada de un acto que se estinma ilegal. VI.- Se interpuso |a
demanda para inmpugnar el acuerdo que deneg6 |a apel aci 6n sobre el
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reclanb en el que se pedia el pago de una facturas, conforne al
nmecani sno de |la camara de conpensaci 6n, no para inpugnhar el acto
de aplicacion individual de lo resuelto por una disposicion
general del Banco Central. La resoluci6on inmpugnada en |la
interposicion |lo que resolvio6 fue declarar que no cabia el recurso
de apel aci 6n porque ya se habia consentido con el acto (articulo
21.-1a) de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Adm nistrativa), ya que a este, efectivanente, solo se |le
i nterpuso reconsideracién o revocatoria pero no apelacién y no
cabe apelacién de una resolucion que denegé una revocatoria,
porque cuando caben |os recursos ordinarios - articulo 343 de la
Ley General de la Administracion Pablica - es potestativo usarlos
anmbos o uno de ellos, pero debe hacerse en tienpo. Articulo 347.-2
ibidem Por otra parte, en tratéandose de interposicién de
recursos, los procedimentos son |os propios de |os recursos y no
ni ngun otro. Para citar, a proposito del uso de |os recursos de
revocatoria y de apelaci 6n de nanera separada, la sentencia de |la
Sala Prinera de la Corte suprema de Justicia nunero 79 de |as
catorce horas del veintiséis de de (sic) agosto del afio en curso
gue en | o conducente expresa: “I'l.- Segun |la doctrina de

articulo 31.1 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Admi ni strativa, principio tanbién recogido en el nuneral 18.1 de

msnmo cuerpo legal, serda requisito para admtir la accion
cont enci 0so adm ni strativa el agot am ent o de | a via
adm ni strativa. Tal presupuesto de adm sibilidad de |a accio6n se

entiende cunplido, para | o que aqui interesa, cuando se haya hecho
uso en tienmpo y forma, de todos |os recursos adm nistrativos que
tuviere el negocio. La primera nornma citada, tanbién prescribe
gue cuando |o inpugnado enmane directanente de la jerarquia
superior de la respectiva entidad adm nistrativa y careciere de
ulterior recurso administrativo, salvo |lo dispuesto en el articulo

32 siguiente, deberd fornularse recurso de reposicién o
reconsideracién ante |le (sic) msno Organo que dictdé Ila
di sposi ci on. En | os demés casos, sea, cuando el acto no ha sido
dictado por el jerarca, ent onces, corresponde fornular Ila
apel aci 6n correspondiente ante el superior. V.- La actora
reclama en su recurso que el Tribunal, nediante |la sentencia

i npugnada, establece |la obligatoriedad de interponer |0os recursos
de revocatoria y apelaci6n conjuntanmente, canbiando con ello |as
prescripciones del nuner al 347 de la Ley GCeneral de la
Admi nistraci 6n Publica, que otorga la facultad a |la parte de
utilizar uno, o anbos recursos. Al respecto debe manifestarse
que, si bien tal norma establece |lo referido por el recurrente, en
casos cono el presente, la no utilizacion de |a apelaci 6n cuando
procede, inplica una renuncia a esa posibilidad y por tanto l|a
conf orm dad del
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adm nistrado con lo que, en virtud del recurso de revocatoria
pronovido, resulta el o&érgano conpetente para conocerlo. Tal
conform dad, de acuerdo a |o ya expuesto, cercena, ademas, |a
posi bilidad de acudir ante el O6rgano jurisdiccional a discutir |lo
resuelto en via admnistrativa, de nodo tal que no es comb |o
mani fiesta la quejosa, en el sentido de que resulta obligatorio |a
utilizacién de |os dos recursos conjuntanente, pues es facultad de
la parte la utilizacion de uno anbos, pero ello en el entendido de
gue, -conb ya se indicé-, si se decide solo por la revocatoria,
estara renunciando a la posibilidad de discutir nuevanente el
asunto ante |los Tribunales de Justicia." VIl.- Conp |a deducci6n
de | a denmanda tiene otro objeto, distinto del indicado cuando fue
i nterpuesto el proceso; y la peticién comin en anbas etapas es de
tramte, no inpugnable en forma separada, deviene |o pedido en
i nadm si bl e, aunque sea de conocimento de ésta jurisdiccién, a
tenor de | o expuesto y seflalado en los articulos citados y 18, vy
60, <c¢), e) y f) de la Ley Reguladora de Ila Jurisdiccion
Cont enci oso Admi nistrativa, nunmero 3667 del 12 de narzo de 1966 y
asi debe decl ararse. VIII.- Por |o expuesto, procede confirmar
lo resuelto en cuando deniega las defensas de falta de
| egi ti maci 6n ad causam activa y pasiva puesto que |las partes estan
vinculadas con |la pretensiéon y en todo |o demas, revocar |a
sentenci a apel ada, para en su lugar declarar la inadmsibilidad de
la accion, sin especial condenatoria en costas, habida cuenta de
la naturaleza de las cuestiones debatidas y de que la actora ha
tenido notivos para |litigar. Articulo 98.- «c¢) de la Ley
Regul adora de | a Jurisdicci 6n Contenci oso Admi nistrativa.".

50, - El Tribunal Superior, a las 15:00 horas del 18 de octubre
de 1994, denegdé l|la aclaracion y adicién del fallo anterior
solicitadas por el apoderado especial judicial de |la actora. Al
efecto considerd el Tribunal: "Se adiciona lo omso y se aclara
o oscuro y de ninguna de |as dos cosas padece |a sentencia a que
se hace referencia. Ahora se vienen a dar nuevas razones para
conbatir el fallo que el Tribunal no puede atender porque no |lo
puede nodificar, razones algunas que no esgrim 6 en su nonmento ni
cuando expresanente se dio plazo y oportunidad para ello. Por 1o
expresado procede denegar |o solicitado. Articulos 64 de la Ley
Regul adora de la Jurisdiccion Contenci oso Adnministrativa y 158 del
Codi go Procesal Civil.".

6°.- El Licenciado Juan José Sobrado Chaves en su expresado
caracter fornmulo recurso de casaci 6n en el que manifest6: "En su
considerando 70. l|la sentencia inpugnada expresa, conbo uno de |os
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notivos de la inadm sibilidad, que supuestanente "la deducci 6n de
la demanda tiene otro objeto distinto al indicado cuando fue
i nterpuesto el proceso”, |o que hace consistir confornme a la cita
gue hace del articulo 18 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Constitucional (LRJC), y de los incisos E y F del articulo 60

i dem en que supuestanente la inmpugnacién indirecta de
di sposi ci ones generales (inciso 3y 4 del articulo 20 idem, debe
hacerse conmb un acto separado. Esto es un obvio error porque

cuando se inpugnhan conp il egales actos de aplicaci 6n especifica de
una di sposicién general (en este caso |la publicaci én posterior en
el periddico, no contenida el acuerdo y de |la que nadie se
responsabiliza), y en la que se funda el acto que se inpugna, esto
es un obvio error porque confornme lo indican con claridad |os
incisos 3y 4 del Articulo 20 LJCA el hecho que no se inpugnhen
| as di sposiciones de caracter general nediante la via directa y de
| egi ti maci 6n corporativa establecidas en los incisos 1 y 2 de ese
msno articulo, no cierra el paso para inmpugnar posteriornmente por
ilegalidad 1los actos de aplicacién de esas disposiciones
general es, asi conp éstas para el caso especifico. Lo que es
congruente con la estructura y jerarquia del bloque normativo que
seflala el articulo 6 de la Ley General de |a Admnistracion
Publica (LGAP, del que forman parte todas |as nornmas general es.
La inpugnaci6n indirecta para el caso especifico no hace
desaparecer |la norma general en caso de prosperar, sino que la
desaplica para el caso concreto, porque conp dicen con claridad
los incisos 3y 4 del citado articulo 20 LJCA de lo que se trata
es de la inpugnacion de los actos de aplicacién especifica de
tales normas generales no inpugnhadas en la via directa, (porque
s6lo los entes corporativos pueden hacerlo), que es precisanente
|l o que hizo. Al no entenderlo asi, la sentencia inpugnada viola
pro aplicacién indebida |os citados articulos 18, 20 y 60 incisos
c, e, y f de la LJCA, por inobservancia el articulo 18 idem
porque remte en cuanto a inpughaci6n de actos de aplicacion
especifica, el articulo 20 idem que contradice |lo que dice el
Tribunal; por falta de aplicacion los incisos 3 y 4 del articulo
20 de la msma ley, porque expresanente permten |lo que la
sentencia erroéneanente dice que no se puede; y por aplicacion
i ndebida, los articulos 60 incisos e, y f, pro cuanto lo aplica a
un supuesto no previsto en sus presupuestos de aplicacion. E
i gual mente por aplicacion indebida al articulo 21 de la msma, |ey
por aplicarlo igualnmente a un supuesto no contenplado en el m sno.
En o que se refiere a la supuesta falta de inpugnaci én en tienpo
y forma en via administrativa nediante el recurso de apelacion
ante el Superior, la sentencia inpugnada viola el articulo 215 de
la Ley General de la Admnistracion Pudblica que reserva ese
procedi mento cuando el acto final haya de producir en su nonento
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el efecto ablatorio o sancionatorio, no cuanto el efecto ya se
haya producido y se esté recurriendo contra el msno que es | o que
aqui ocurri 6. Tan es asi que el Banco Central no habia
constituido dicho procedimento y nonbrado el 6rgano Director, por
| o que, razonar conp |o hace el Tribunal es permtir a la entidad
demandada sacar provecho de su propio solo en contra del articulo
16 de la Ley Ceneral de |la Adm nistraci 6n Publica, que |o prohibe,
y que se viola por esa razon. Al partir inplicitamente de que se
estaba aplicando el procedimento ordinario de la LGAC, Ia
sentenci a i npugnada incurre en error de hecho en | a apreciaci 6n de
| a prueba constituida por el expediente admnistrativo, que acuso
para | os efectos de este recurso, porque el Banco Central nunca
abri6 dicho procedimento ni celebré la conparecencia oral, ni
nonbré6 o6rgano director, <como la Ley |lo exige -cuando tal
procedimento se aplica, segun consta con toda claridad en dicho
expedi ente adm nistrativo. Dicho error de hecho conduce a |a
violaciéon por el fondo de las disposiciones anteriornmente
acusadas, asi conb del articulo 309 LGAP, que sefiala Ila
cel ebraci 6n de una conparecencia oral conb la caracteristica nas
importante de ese procedimento, |la que nunca se convocd ni se
cel ebr6 porque nunca se abrio dicho procedimento; |luego se
viola articulo porque contra su texto expreso y la realidad del
expediente, se parte de que se estaba aplicando el procedimento
ordinario; en la msno forma se viola el articulo 316 de la nmisma
Ley que sefiala la existencia de wun oOrgano director del
procedimento, que |le prepara procesalnente el asunto al o6rgano
con la conpetencia para resolver, <cono otra caracteristica
distintiva del procedimento ordinario, y ello nunca ocurrid cono

lo indica con claridad el expediente admnistrativo. Per o
f undanent al nent e, al t ener por exi stente conb causal de
inadm sibilidad, |a supuesta falta de inpugnacién en tienpo y

forma en via administrativa, el Tribunal viola el articulo 357 de
la Ley General de |la Administraci én Pablica, que para casos de via
de hecho sefiala que no es necesario agotar previamente la via
adm ni strativa. La via de hecho de conete el Banco al agregar en
el aviso publicado en |a prensa, del que nadie se responsabiliza,
el efecto retroactivo respecto de |as exportaci ones efectuadas con
anterioridad, que el acuerdo de Junta Directiva no contiene. Ese
agregado es un efecto nuevo que debiera constar en un "acto
adm nistrativo eficaz" o sea expreso y legalnente notificado, so
pena de constituir via de hecho segun lo dice el citado articulo
357 LGAP, y tal fundanentaci 6n expresa en un acto administrativo
expreso que pudiera inmpugnarse directamente no ocurrid, |lo que
tipifica la via de hecho en cuanto este aspecto que es el que
causa el efecto dafiloso segun se ha aplicado. El Tribunal conete
el error de hecho en la apreciacién de la prueba al leer en el
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acuerdo de Junta Directiva del Banco Central articulo 13 sesion
4225 del 15 de julio de 1987, publicado en la Gaceta del 4 de
agosto, lo que no dice, ya que dispone para el futuro y no afecta
| as exportaciones ya realizadas y sus derechos adquiridos al
anparo de |as reglas vigentes cuando se efectuaron; y conete error
de hecho en |a apreciacién de la prueba al leer |la publicacion
(que igualnmente consta en el expediente admnistrativo), que
realizé el Banco Central en La Naci6n del domingo 19 de julio de
1987, porque no advierte que ésta agrega |limtaciones respecto de
| as exportaciones realizadas a Honduras antes del 20 de julio de
1987, pero aun no pagadas, en el sentido de que |o0s pagos
correspondi entes debian presentarse antes del 15 de agosto
si gui ent e. O sea que ésta |limtd a esa fecha (lo que no dice e

acuerdo original), la tramitaci 6n de |as exportaci ones anteriores.
Asim sno conete la sentencia error de hecho en |la apreciaci 6n de
ese (sic) prueba y de la contestaci 6n dada a esa denmanda por el
Banco, al no advertir que este acepta que se funda en otro acto
gue se pudiera inpugnar, y que al agregar |lo que el acuerdo de
Junta Directiva no contiene no puede fundarse en este aspecto en
éste, por o que es un punto nedular causante del dafio se
configurdé claranente una via de hecho. Aqui esta la causa del
dafio reclamado porque m representada tenia facturas por
exportaciones y ventas realizadas antes del 20 de julio, pero que
venci an después del 15 de agosto, por |lo que no podia cobrar el
precio y presentarlo para su tramtaci 6n antes de ese (sic) fecha
limte arbitraria constitutiva de la via de hecho del 20 de
agost o. Tales errores hecho en la apreciacién de |la prueba
conducen a la violacion por el fondo del articulo 357 LGAP ya
recl amada, asi compb a |la nueva violacién del articulo 21 de la Ley
de la Jurisdiccion Contencioso Adm nistrativa, porque en virtud de
este error de hecho en |la apreciacion de |la prueba se aplica este
articulo a un presupuesto de aplicaci 6n no contenplado en el misnp
y expresanmente excluido por el 357 LGAP. En la msma forma se
viola el articulo 60 idem porque lo aplica para declarar la
inadm sibilidad de l|la demanda, para un caso que no requeria el

agotam ento de la via admnistrativa. Petitoria: Solicito
darle curso al presente recurso de casacion por el fondo vy
acogerlo en sentenci a. Por tanto, que se case y anule la

sentencia No. 367-94 de las 8:40 hrs del 30 de setienbre de 1994,
y su Adicién y Aclaracidon No. 399-94 de las 15:00 hrs del 18 de
octubre de 1994 inpugnadas, y en su lugar, declarar con lugar |a

demanda. Se condenara en costas al Estado. Cuesti ones de
tramte: En la forma expuesta establezco el recurso por el
f ondo. Me reservo el derecho de anpliar |os notivos de

i mpugnaci 6n del presente recurso, dentro del plazo de |ey.
Solicito sefal amento de vista para informar."
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7°.- El apoderado de |la actora presenta anpliacion del recurso en
el que manifiesta: "Conmp se acordara, |los errores fundanentales
de la sentencia inmpugnada son tres: 1) creer que en el acto
final se inpugna s6lo lo que en éste |a Adnmnistraci6n haya
consignado, y no todo el procedimento del cual es culmnacién y
puerta de entrada para su discusion en via contenciosa; 2) ignorar
gue |l a inpugnaci 6n indirecta de |as disposiciones generales, 0 en
su aplicaci 6n al caso especifico, se puede establecer en cual quier

nmomento conb sustento de la ilegalidad de 1o inpugnado, de
conformidad con o establecido en el articulo 20.4 de la Ley
Regul adora de esta Jurisdiccion, 1o que en el procedimento

adm nistrativo m representada hizo desde el prinmer nonmento (entre
otras veéase su nota fechada "febrero de 1988" y recibida en el
Banco el 26 de ese nmes, que en su tercer parrafo le dice al
Departanento de Transacciones |Internacionales que "considerenps
gue |egalnente el Banco Central no puede darle caréacter
retroactivo a |la nedida tomada el 20 de julio de 1987); 3) ignorar
gue ante la via de via de hecho, segun el articulo 357 de la Ley

Cener al de la Administracién Publica, se puede accionar
directamente y en cualquier nonmento en la via judicial, sin
necesi dad de agotar previanente la via adm nistrativa. La via de

hecho en este caso consiste en que de facto (sin sustento en un
acto concreto), se le agrega a l|la disposicio6n general |o que
originalmente no contenia, conmb |o hace |la publicaci én del Banco
Central en |la prensa nacional, que a la norma publicada en la
Gaceta el 4 de agosto de 1987, le agrega, en relacién con |as
I i qui daci ones pendi entes, que ésta no afectaba, un plazo hasta el
15 de ese misno nes, nas alla del cual tanbién se les aplicaria.
Corregi dos estos errores, resulta ociosa |a discusi 6n acerca de si
se interpuso o no recurso de apelacién o sélo de revocatoria, en
la que de todas maneras el Tribunal tanpoco tendria razoén, segln
se ha denobstrado en | a argunentaci é6n presentada con el recurso que

se adi ci ona. De manera que: i) con la inmpugnaci 6n del acto
final se inpugna todo; ii) la inpugnacion indirecta de nornmas
general es se establece en cual quier nonento, y en todo caso esté
implicita en la alegacién de nulidad del acto de aplicacion; iii)

la via de hecho, que es | o que aqui finalnente ocurrid, se inmpugna
directanmente en via judicial y no requiere de recursos ni del
agotam ento de la via admnistrativa. En el proceso contencioso
la necesidad de un acto admnistrativo a inpugnar obedece al
principio de la divisién de poderes, segun el cual |os jueces
pueden revi sar conduct as cunpl i das per o no adm ni strar

di rect anent e. Por ello la puerta de entrada del contencioso es
sienpre un acto-expreso o presunto (o |la ausencia de éste, conp en
la via de hecho). En Costa Rica, con la unificacién de vias de
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civil de hacienda y del contencioso, se ve con claridad el
caracter de puerta de entrada del acto final: toda |la conducta,
general mente nmuy conpleja que se reclam, se resunme en el acto
final que agota la via adnmnistrativa y que generalnmente es un
si npl e rechazo de recl ano. Es cierto que la jurisprudencia que
cita el Tribunal pide que la discusion pertinente se haya |l evado
a cabo en la via admnistrativa, pero ello ocurri6 cuando m
representada recland a la adnmnistracion que no podia "darle
caracter retroactivo a la nedida tonmada el 20 de julio de 1987" vy
afectar | as exportaciones realizadas a partir de su fecha. Ella
m sma no pretende tener efecto retroactivo, sino que promul ga sus
di sposiciones pura y sinplenente, |o que significa que rige a
partir de su fecha en la forma dicha. El ordenam ento es un todo
(sobre todo en esta jurisdiccion, que la ley asi |o ordena), por
lo que Ila disposicion constitucional que prohibe el efecto
retroactivo o en perjuicio de derechos adquiridos de |as nornas,
esta diciendo y mandando que una nornma promulgada pura vy
sinplenente, rige s6lo para el futuro y no afecta derechos
adquiridos o situaciones consolidadas. Si  una norma pretende
expresanente negarlo, incurre en inconstitucionalidad;, pero si l|a
norma no lo dice y se lee en ella lo contrario, es Isu (sic)
aplicacién y no ella msm la que es ilegitim e inconstitucional.
Tal es el caso de autos en que la norma del 20 de julio se
pronmulga pura y sinplenente, por lo que so6lo rige para |as
exportaciones futuras y no para las ya realizadas, y no obstante
un aviso posterior publicado en la prensa nacional, y del cual

nadie se responsabiliza, limta la vigencia respecto de las ya
real i zadas a aquéllas cuyo pago se verifique antes el 15 de agosto
si gui ente. Reglas que son nuevas y limtativas respecto de la

norma de |la Junta Directiva del Banco del 20 de julio publicada en
La Gaceta, y por eso configuradoras de la via de hecho al no estar
basadas en un acto adm nistrativo. Esto sin perjuicio de qué,
conb ya se vioO, la Junta Directiva en cualquier caso no podia
dejar sin efecto un régi men emanante de acuerdos i nternacional es.
Pero ésto ultinmb es en verdad irrelevante porque la norma del 20
de julio no causé el perjuicio, sino su limtacion por la via de
hecho que le agregé de facto |lo que no contiene de jure. Y Ilo
cierto es que desde un principio de Admnistracién actudé en
funci én de la via de hecho, segun se puede apreciar en el propio
acto inpugnado de agotam ento de la via adm nistrativa, que en su
parte final hace referencia expresa a la limtacién al 15 de
agosto respecto de |as exportaciones realizadas antes del 20 de
julio (véase acuerdo inpugnado N ° 12 de |a sesién 4314 del 24 de
agosto de 1988). De mmnera que adenas de que en cual quier caso
debia considerarlo, es un patente error de la sentencia afirmr
gque éste tema no fue considerado por |a Adm nistraci6n, y aun nas
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decretar con base en ese error la inadnmsibilidad de |a accion.
En razéon de todo lo dicho anteriornmente resulta: a) que la
sentencia viola por falta de aplicacion el articulo 36 de la Ley
Regul adora de esta Jurisdiccién, porque pese a que este soOlo pide
iniciar el proceso con un "escrito reducido a indicar el acto o
di sposici 6n por razén del cual se reclama y a solicitar que se
tenga por internedio el recurso", el Tribunal entiende que hay que
plantear, so pena de inadnmsibilidad, toda la temiatica de la
di scusi 6n habi da. El acto final solo plantea la posicion fina

de la Adm nistracion frente a esa discusion, no la repite, y en
este caso conp se vio, se le hizo ver a la Admnistracion (tanto
qgue en el acto final hace nencién a ello segun se dijo
anteriormente) que incurria en afectacion indebida de derechos
adquiridos si le daba a la norma del 20 de julio un sentido
retroactivo; que la sentencia conmete un error de hecho miltiple en
|a apreciaci6n de la prueba, al no advertir que el acuerdo de
Junta Directiva del Banco Central especificanmente inmpugnado cono
acto final (12 de la sesion 4314/88 del 24 de agosto de 1988) hace
menci 6n expresa del corte al 12 de agosto, que es |o inmpugnado
fundanment al nrente cono | esionante; que que (sic) m representada en
su ya referida nota de "febrero de 1988" aleg6 la ilegalidad de |la
aplicacién retroactiva; que asimsno la nota TRAIN 894/88 del 11
de mayo de 1988, dirigida a m representada por don Luis Enrique
Cer das, Subdi r ect or del Depart anent o de Transacci ones
I nternacionales del Banco Central, y que al igual que 1los
docunentos anteriores consta en el expediente adm nistrativo, que
es prueba docunental en este asunto, especificanmente nenciona el
aviso de prensa indicado cono fuente del problema y causa de |a
[imtacion de no tramitar ms alla del 15 de agosto |as
exportaci ones pendientes al 20 de julio. Al no advertir que esa
di scusi 6n de todas nmaneras si se realizd, la sentencia incurre en
error de hecho en la apreciacidon de la prueba, que la Ileva a
al egar erroneamente conmb |o hace de "incongruente |a causa de
pedir", y a aplicar i ndebi danente para efectos de la
i nadm si bilidad que decreta los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24
de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccién, |os que resultan por
eso violados en cuanto al fondo, |o que alego conp fundanento de

recurso. Tal es errores de hecho en |a apreciacién de |la prueba

conducen tanbién a la violacion por el fondo del articulo 357 de
la Ley CGeneral de la Adm nistracion Publica (sic) que consagra |a
via de hecho a la que alude en cuanto a sus efectos tanto la
resoluci 6n final cono |a discusio6n habida antes, y que en todo
caso comp requisito resultaria innecesario segun el tenor de ese
articulo, porque en contra de lo que esa norma dispone, Ila
sentencia niega que se pueda inmpugnar sin agotam ento previo de |a
via adm nistrativa, una conducta arbitraria no basada en un acto
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adm nistrativo concreto, |o que puede ocurrir tanto por ausencia
total de acto conp por exceder el contenido de uno existente, cono
ocurridé en el presente caso. Esos m snos errores de hecho en la
apreci aci 6n de la prueba conducen a la violacién del articulo 34
de la Constitucion Politica, porque en contra de |o que esa norma
establ ece, aplicable a todo tipo de normas generales (las de tipo
inferior nenos pueden hacer), se |le da efecto retroactivo a la
di sposicion del 20 de julio en contra de las exportaciones
real i zadas con anterioridad. Al decretar la inadm sibilidad por
supuesto no agotamiento oportuno de la via admnistrativa, |a
sentencia ademas de las normas ya acusadas, viola tanbién el
articulo 175 de la Ley General de |a Admnistraci én Publica (sic),
gque faculta al admnistrado para inpugnar en cual quier tienpo,
dentro de los siguientes cuatro anos (sic), el acto absol utanmente
nulo, en via judicial o admnistrativa "sin que se apliquen al
respecto |os plazos normal es de caduci dad". Lo anterior porque
la via de hecho es uno de los casos mas tipicos de la nulidad
absoluta, por la ausencia total de los elenentos del acto, que
falta en su totalidad.

Si | os hechos del expediente claranmente configuran una via de
hecho y consecuente nulidad absoluta, (y aunque asi no fuera, por
el solo hecho de que se este alegando), no puede el juzgador
decretar la inadmsibilidad al portas por supuesta ausencia de
agotamento de la via administrativa, sin desconocer totalnente
las dos ultimas (sic) normas cuya violaci6on se acusa. Asi m sno,
al entender erradanente la sentencia que se inpugné so6lo el acto
de aplicacién individual y no la disposicién general, ademas de
| as viol aci ones ya causadas, viola tanbién el parrafo segundo del
articulo 1 ° de la Ley Regul adora de esta Jurisdicci6n, porque esa
norma establece que para la inpugnhaci6n basta |a alegacion
genérica de ilegalidad, y la interpretacién aplicada Ia
contradice, ya que, en |lo que interesa el notivo de ilegalidad de
acto de aplicacion individual es la ilegalidad de |a norma general
gue supuestanente aplica, y eso esta conprendido en |a al egacion
de il egalidad. Pero en todo caso, aunque innecesaria esa
puntual i zaci 6n, le fue de todas maneras hecha el Juzgado en esn
(sic) aclaraci 6n hecha segun escrito del 1 ° de novienbre de 1988,
ademas de que conb se Vvié anteriornmente se acusé6 en via
admnistrativa la ilegalidad de |la retroactividad aplicada. Al
no leerlo asi, la sentencia inpugnada incurre en error de hecho en
la apreciacion de la prueba -en este caso dicha pieza de
expediente-, lo que la conduce tanbién a violar por aplicaciodn
indebida los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24 de la Ley
Regul adora que cita conp fundamento de inadmsibilidad que
decreta, asi conp del articulo 60 idem porque |lo aplica a un caso
no cubierto en sus presupuestos de aplicacién, y en que por el
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contrario cabe todo |o opuesto. En la forma anteriornmente
expuesta dejo anpliados notivos de inpugnacién del recurso, Yy
reitero la petitoria de casacion y anulacion del fallo, para
decretar en su lugar el acogimento de la accid6n en todas sus
partes tal conp se pidio.".

8°.- La vista en este asunto se celebr6é a las 14:00 horas del 17
de mayo de 1995, oportunidad en que hicieron uso de |a pal abra el
apoderado de la sociedad actora licenciado Juan José Sobrado
Chaves y el licenciado Javier Francisco Masis Gonmez apoderado de
| a parte demandada.

9°. - En los procedimentos se han observado |as prescripciones
| egal es. Se dicta esta sentencia fuera del plazo de ley, pero
dentro del concedido por la Corte Plena. En |a decisién de este
asunto interviene la Ilicenciada Ana Maria Breedy Jalet en
sustituci on del Magi strado Ricardo  Zel edon, por l'icencia
concedi da.

Redacta el Magi strado Zanora Carvajal; vy,

CONSI DERANDG

|.- El recurso se interpone por razones de fondo. En este sentido,
se acusa que la sentencia inmpugnada viola, por aplicacion
i ndebida, los articulos 3, 4, 18, 20, 21 y 60 incisos c), e), y f)

de | a Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci oso
Adm ni strativa. - Ello por cuanto la resolucién inpugnada
considera, conb notivo de inadmsibilidad de la denmanda, |a

circunstancia de que ella se dirige en contra de un "objeto"
distinto al indicado en el escrito de interposicioén del proceso;
criterio éste, que el recurrente considera errodneo.- Se acusa
tanbi én la violacion del articulo 215 de la Ley General de la
Adm ni straci 6n Publica, por cuanto, en opinién del recurrente, la
ley "reserva ese procedimento cuando el acto final haya de
producir en su nonento el efecto ablatorio o sancionatorio, no
cuando el efecto ya se haya producido y se esté recurriendo contra
el msnp", que es o que en su criterio habria acontecido en el
presente caso.- Y agrega que, a pesar de que la institucion
demandada nunca abri 6 el procedimento regulado en el Titulo Il de
la Ley Ceneral de la Administracion Pablica, alega en juicio que
en virtud de que tal procedimento debi6 seguirse, existe un
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defecto en la actuacion de l|a parte actora.- Considera el
recurrente que esta forma de razonar conduce a permtirle a la
Admi ni straci 6n que saque provecho de su propio dolo, lo que va
contra el articulo 16 de la Ley GCeneral de la Adm nistracion
Publica.- Se acusa, tanbién, la violacién indirecta de la ley, a
través de errores de hecho en | a apreciacién de |a prueba. En este
sentido, se aduce que |la sentencia inmpugnada incurre en error de
hecho en | a apreciaci 6n del expediente admnistrativo, pues parte
“inplicitamente" de que se estaba aplicando el procedimento
adm nistrativo contenido en la LGAP, pues de la lectura de dicho
expediente se sigue que la institucion demandada nunca habria
abierto dicho procedimento.- Y agrega que dicho error "conduce a
la violacion por el fondo de las disposiciones anteriornente
acusadas, asi conp del articulo 309 LGAP...en la msma forma se
viola el articulo 316 de la msm Ley...".- Se alega, ademas, que
el Tribunal Superior incurre en error de hecho a la hora de
apreciar el acuerdo de la Junta Directiva de |la entidad demandada,
gue consta en el articulo 13 de |la sesio6n 4225 del 15 de julio de
1987, y error de hecho en |la apreciacion de la publicaci6n que
realizé el banco demandado en el periddico "La Naci 6n" el dom ngo
19 de julio de 1987, porque no advierte que esta publicacidn
agrega limtaciones respecto de |as exportaciones realizadas a
Honduras antes del 20 de julio de 1987, pero aun no pagadas;
limtaciones éstas que no estarian conprendidas en el acuerdo de
Junta Directiva citado.- Aduce, tanbién, error de hecho en Ila
apreciacion de la contestacion de l|la denmanda.- La argunentacion
del recurrente es, en lo que toca a este punto, poco clara (V.
folio 10 f.). Pero se puede deducir que el error que se hace
val er, consiste en la circunstancia de que el Tribunal no aprecib,
debi danente, el que la instituci 6n demandada habria aceptado en |la
contestacion de la demanda que al agregar a l|a publicaciodn
aspectos que el acuerdo de la Junta Directiva no contiene, no
podria fundarse |a publicacion en aquel.- Estos errores habrian
Ilevado al Tribunal a la violacion "por el fondo", del articulo
357 de la LGAP, que di spone, expresanmente, que en |os casos de via
de hecho, conb seria, en criterio del recurrente, el supuesto en
gue se coloca la referida publicacidon, no es necesario agotar
previanmente |la via adm nistrativa.- Se acusa, ademés, |a violacion
de los articulos 21 y 60 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenci oso Administrativa.- En escrito posterior, el recurrente
anplia el recurso, para alegar la violacién del articulo 36 de la
Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Admnistrativa,
porque, en su criterio, pese a que este articulo s6lo pide iniciar
el proceso con un "escrito reducido a indicar el acto o
di sposici 6n por razén del cual se reclama y a solicitar que se
tenga por interpuesto el recurso”, el Tribunal Superior considera
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gue debe hay que plantearse, so pena de inadmsibilidad, toda |a
tematica de la discusion habida, o que no se ajustaria a
derecho.- Ademds, se aduce que |la sentencia incurre en error de
hecho en |l a apreciaci 6n de |la prueba que obra en autos y de |a que
se deduce que esa discusién si se realiz6. En este sentido se
alega que: "la sentencia conmete un error de hecho miltiple en la
apreciaci 6n de la prueba, al no advertir que el acuerdo de Junta
Directiva del Banco Central especificanente inpugnado conp acto
final...hace nenci 6n expresa del corte al 12 de agosto, que es lo
i mpugnado fundanental nente cono |esionante”. Asimsno, alega que
su representada, en nota de febrero de 1988, aleg6 la ilegalidad
de la aplicacion retroactiva, que la nota TRAIN 894/ 88 nenci ona el
aviso de prensa "cono fuente del problema.".- En virtud de tales
errores de hecho se violan en cuando al fondo, en criterio del
recurrente, los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24 de la Ley
Regul adora de esta Jurisdiccion, 357 de la Ley General de la
Admi nistracién Publica, y 34 de la Constitucion Politica.- Al
decretar la inadmsibilidad por el supuesto no agotam ento de |a
via admnistrativa, la resolucién inmpugnada violaria, adenmas, el
articulo 175 de la Ley Ceneral de la Admi nistraci 6n Publica.- Y al
entender la sentencia del Tribunal Superior que se inmpugndé tan
s6lo el acto de aplicacién individual y no |a disposicio6n general,
se habria violado, adenmas de las anteriores disposiciones, el
articulo 1 de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccién.- Se acusa
final mente, error de hecho en |la apreciaci6n del escrito de fecha
1 de novienbre de 1988 que obra en el expediente, con violacion de
los articulos 18, 20, 21, 22, 23, 24 y 60 de la Ley Regul adora de
[ a Jurisdiccion Contenci oso Administrativa.

Il1.- Previo a resolver |o que corresponda, conviene tener presente
que, de acuerdo con el articulo 74 de la Ley Reguladora de la
Jurisdicci 6n Contencioso Administrativa, contra la sentencia que
declare la inadm sibilidad de |a acci 6n se daré sienpre el recurso
por la forma, y no inporta que |os recurrentes hayan esgrim do
agravi os que correspondan al fondo, pues la solucién del recurso
debe darse cono de formm, procediendo el reenvio y no fallarlo en
cuanto al fondo. Debe repararse que en esos casos el Tribunal
Superior no se ha pronunciado, todavia, sobre el fondo de Ila
controversia.- El recurrente, consiguientenente, podréa alegar
notivos de forma y fondo (los misnbs que contiene el Cbddigo
Procesal CGivil), pero el recurso debe resolverse cono de forng,
con reenvio. Desde |uego, deberan al egarse agravios, violaciones
de | eyes, sean procesales o de fondo, pues de |lo contrario nunca
podria casarse la sentencia, ya que para que esto ocurra tienen
que haber viol aci ones | egal es.
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I1l.- Para declarar la inadnmsibilidad de |la accion, el Tribuna

Superior se basa, en |lo fundamental, en tres razones, a saber: 1)
"la demanda se interpuso para inpugnar el acuerdo que denegd |a
apel aci 6n sobre el reclanb en el que se pedia el pago de unas
facturas, conforme al mecanisno de la camara de conpensaci 6n, no
para inpugnar el acto de aplicacion individual de |o resuelto por
una disposicion general del Banco Central"; 2) que el acto
i mpugnado fue consentido "ya que a este, efectivanmente, solo se le
interpuso reconsideracion o revocatoria pero no apelacion..."
(documento a folio 203 fte.); 3) se afirm, ademdas, en la
resol uci 6n i npugnada, que: "Conmp |a deducci 6n de |a demanda tiene
otro objeto, distinto del indicado cuando fue interpuesto el

proceso; y la peticion conin en anbas etapas es de tramte, no
i mpugnable en forma separada, deviene |o pedido en inadm sible,
aunque sea de conocimento de ésta jurisdicciéon ..." (doc. folio
206 fte.).-

V.- La Sala es del criterio de que el priner argunento, esto es,
gue la demanda se interpone sélo para inpugnar el acuerdo que
deniega l|la apelacion, no esta fundado. El punto central, para
decidir la controversia, radica en el hecho de que l|la parte
actora, y aqui recurrente, aporta copia de |a conunicaci6n del
acuerdo de la Junta Directiva de la institucion denmandada, tonmado
en el articulo 12 de la Sesi6n Ninero 4314-88 del 24 de agosto de

1988, y que dispuso: "declarar inadmsible, por cuanto fue
presentado en forma extenporéanea e inprocedente, el recurso de
apelacion en subsidio interpuesto por la firma Vidriera
Centroanericana S. A, ... en contra de la resolucion de

Departanent o de Transacci ones | nternacionales del Banco Central de
Costa Rica, ... por cuyo se nedio se le indicd que...todas |as

transacci ones con Honduras realizadas a partir del 20 de julio de
1987 serian tramtadas fuera de I|la Camara de Conpensaci 6n
Centroanericana, y que aquellas operaciones efectuadas antes de
esa fecha podian ser pagadas a través de ese necanisnp sienpre y
cuando | a gestién se hubiera |l evado a cabo antes del 15 de agosto
de 1987" (docunento a folio 2).- Se advierte, en consecuencia, que
lo que en e fondo se inpugna en el referido escrito de
i nterposicién no es el acuerdo que deneg6 |a apel aci 6n, sino, mas
bien, la disposicion general del Banco Central que excluye |as
transacci ones con Honduras del necanisno de la Camara de
Conpensaci 6n y su aplicacién individual a la solicitud de pago de
unas facturas de |la actora.- La circunstancia de que |la actora
haya aportado a |os autos el docunento que obra a folio 2, tiene
por objeto cunplir con |lo dispuesto por el articulo 36, inciso d),
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de | a Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci 0so
Adm ni strativa, de conformdad con el cual, al escrito de
i nterposici én se aconpafara: "Copia del acto o traslado del acto o
de la disposicion inmpugnados, o0, cuando nenos, indicacién del
expedi ente en que haya recaido o del periddico oficial en que se
haya publicado".- Es decir, la parte actora aporta copia de l|a
nota 2670-88, de prinero de setienbre de 1988, por la Uunica
circunstancia de que ella reproduce el acto o resolucion
i mpugnada, que es, conb ya se dijo, la disposicién general del
Banco Central, que dispuso que |as transacciones con Honduras
realizadas a partir del 20 de julio de 1987 se tramtaran fuera
del necanisnb de la referida Camara de Conpensacién y su
aplicacién a | a enpresa actora. -

V.- Lo inmpugnado en el escrito de interposicion no es, por otra
parte, un acto de nero tramte. Estos son aquellos que tienen
lugar antes de que se dicte la resolucién final, aquellos que son
presupuesto de |la decision final de la admi nistracion y que tienen
por objeto el prepararla. Los actos con caréacter definitivo, por
el contrario, son los que |le ponen térmno al proceso, aquellos
gue constituyen la manifestacién final de la voluntad de Ila
Admi nistraci én. Se trata de |os actos que deciden el procedimento

adm ni strativo.- Debe recordarse, por otra parte, que el acto
adm nistrativo definitivo no es necesarianente el que resuelve |la
cuestion de fondo.- "Pues puede ser definitivo, poner fin al

procedi m ento, haberse realizado todos los tramtes del msno
hasta la resolucién, y en esta no pronunciarse sobre |la cuestion
de fondo por estimrse que se ha ontido algin requisito
procedi nental -conb no haberse acreditado |a representaci 6n, falta
de presentaci 6n de cualquier otro docunento esencial y previo,
etc.-". (Jesus Gonzalez Pérez. Derecho procesal admnistrativo
hi spanoaneri cano., Bogoté, Tems, 1985, p. 175.).- En el presente
caso, el reclanb de la actora se interpone contra |la resolucion
que |l e pone térm no, de manera definitiva, a la discusidn en sede
adm ni strativa, razén por |la cual no cabe catal ogarla conb acto de
nmero tramte.

VI.- De conform dad con el articulo 21, parrafo prinero, de la Ley
Regul adora de la Jurisdiccién Contencioso Admnistrativa, no se
admtira la accidén contencioso-adnmnistrativa respecto de "los
actos consenti dos expresanente o por no haber sido recurridos en
tiempo y forma...". Pero en |a especie, dicho precepto no resulta
aplicable al presente caso. Pues para la inmpugnacién de
di sposi ciones de caracter general, conb ocurre en el presente
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litigio, ha de estarse a |o que dispone el articulo 32, inciso c),
de la Ley Regul adora de la nmateria, segun el cual no es necesario
agotar la via admnistrativa cuando se trata de este tipo de
di sposiciones. Por otra parte, y a nmayor abundam ento, debe
tenerse presente que la admnistracion no tramtd la peticion de
|a enpresa actora de conform dad con el procedimento ordinario,
que disciplina la Ley CGeneral de la Adm nistracion Publica en |os
articulos 308 y siguientes, el cual se caracteriza, entre otras
cosas, por la existencia de una conparecencia oral, y anplias
posi bilidades para |a celebracion de debates, defensas vy
ofrecimento de pruebas. Ello |leva a la conclusion de que, en la
especie, lo que se aplicé fue un procedimento sumario, en el cua

se rechazé practicanente ad portas la solicitud del actor, pues
di cho procedimento sumario no fue instruido y desarrollado hasta
su conclusion, de conformdad con los articulos 320 y siguientes
de la Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica. Ahora bien, contra
esta resoluci 6n que rechaza la peticion del adm nistrado cabe el
recurso de apel aci 6n, segun lo estipula el articulo 344 inciso 2,
| bidem En el presente caso, |la enpresa aqui actora presentdé una
"solicitud de reconsideraci 6n" de la resoluci6n del departanento
de Transacciones Internacionales en la que se denegaba su
peticiéon. No se calificd dicha solicitud conb recurso de apel aci 6n
o de revocatoria. Por lo tanto, es criterio de esta Sala que la
referida "solicitud de reconsideracion" debid entenderse, por
parte de |la Adm nistraci 6n, cono recurso de apelacion y asi debié
de haber sido tramtada, tal y conbo |lo ordena el referido nunera

344, inciso 2, de la Ley Ceneral de repetida cita. Al no hacerlo
asi, la admnistracién dio lugar a un vicio del procedimento
adm nistrativo que, ciertanente, no se |e puede inputar a

adm ni strado, pues este cunple con solicitar la revisién de la
resoluci 6n admnistrativa, siendo la Adnmnistracion a la que
corresponde determ nar, con arreglo a derecho, cual es el tréamte
y calificacién que se |le debe dar al recurso en cuestion. No otra
cosa se deduce de lo que dispone el articulo 348 ibidem de
conform dad con el cual: "Los recursos no requieren una redaccion
ni una pretensién especiales y bastar4d para su correcta
formul aci 6n que de su texto se infiera claranente |la peticion de
revisi6n". Cuando la recurrente presenta "recurso de apel aci 6n en
subsi di 0" contra la resoluci én que deniega |a reconsideraci 6n, no
hace sino continuar el error a que fue inducida por parte de |a
entidad bancaria accionada, por |lo que no se |e puede tener por
responsable de una falta que le es atribuible a |a Adm nistraci én

En realidad, en estos casos el adm nistrado cunple con interponer
el recurso ante el oOrgano director del procedimento, el cual

"Cuando se trate de la apelacion, ...se lintara a enplazar a |as
partes ante el superior y remtira el expediente sin admtir ni
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rechazar el recurso, aconpafiando un informe sobre |as razones de

recurso" (Articulo 349, |Ibidem). NoOotese que dicho procediniento no
fue seguido por la Admnistracion, pues el o6rgano que dictd la
resol uci 6n i mpugnada (Departanento de Transacci ones
i nternaci onal es), rechaz6 |a reconsideraci 6n solicitada, cuando |o
propio es que se hubiera |imtado a enplazar a las partes para
ante el superior y a redactar el informe de ley. Todo ello, conp
ya se dijo, indujo a error al admnistrado, por lo que no resulta
adm sible ahora que la Admnistracion saque provecho de esta
situaci 6n, diciendo que el admnistrado no interpuso en tienpo y
forma | os recursos que |le correspondian. Por otra parte, es claro
que |a enpresa actora interpuso bien |a "solicitud de
reconsi deraci 6n" ante el referido Departanmento de Transacciones
| nt er naci onal es, toda vez que éste era el que se habia arrogado el
conoci m ento del asunto.

VIl.- Finalnmente, hay un aspecto que tanbi én debe ser resaltado

La enpresa aqui recurrente alega que: "La Junta Directiva del
Banco Central nediante resoluci 6n publicada en |la Gaceta No. 147
del dia 4 de agosto de 1987 "dispuso excluir el conercio con
Honduras de |a Camara de Conpensaci 6n" y agrega que con ello no se
afectaban las facturas pendientes de pago que tenia su
representada "por exportaciones hechas antes de esa fecha...ya que
el acuerdo no tiene efectos retroactivos... Sin enbargo -continua-
sin que ninguna autoridad concreta del Banco se responsabilice de
ello, sin estar contenido en el acuerdo publicado y sin acto
adm nistrativo alguno que |lo respalde -por |o que sus efectos
configuran una evidente via de hecho y consecuente nulidad
absoluta, el Banco Central publicé ademds, un aviso en |os
peri 6di cos diciendo "que respetaria |as negociaci ones pendientes,
sienpre y cuando el pago se produjese antes del 15 de agosto de
1987 " (docunento a folios 2 y 3 del legajo de casaci6n). Estas
mani festaciones de |a parte actora, encuentran asidero en |os
docunent os que obran en autos. En efecto, a folio 33 fte., del
expedi ente adm nistrativo, se lee |la copia del acuerdo de la Junta
Directiva del Banco Central, donde se resuelve que: "... a partir
del 20 de julio de 1987 todas |as transacciones con Honduras se
tramtaran fuera de |la Canmara de Conpensaci 6n Centroanericana...".
Y a folio 34 fte., tanbién del expediente admnistrativo, se
encuentra copia del aviso publicado por la instituci6n denandada
en el diario La Nacio6n, del 19 de julio de 1987, donde se lee: "el
pago de |as transacciones de exportaci6n e inportacién con |a
Republica de Honduras, anteriores al 20 de julio de 1987 se
canalizardan a través de |la Camara de Conpensaci 6n Centroanericana
conforme a regulaciones existentes antes de la citada fecha,
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sienpre y cuando su tramte se realice antes del 15 de agosto de
1987". (El subrayado no es del original). En esta publicacién se
lee tan sélo que se trata de un aviso del Banco Central de Costa
Rica, sin que se responsabilice ningun departanento en concreto de
di cha conuni caci 6n. De aqui se sigue, efectivanente, que al estar
de por medio un problema de via de hecho, no era necesari o agotar
la via administrativa, pues asi |o dispone claranente el articulo
357 inciso 1), de la Ley Ceneral de |la Admnistracion Publica, de
conform dad con el cual: "No sera necesario agotar previanente |a
via adm nistrativa para accionar judicialnente, inclusive por la
via interdictal, contra las sinples actuaciones nmateriales de la
adm ni straci 6n, no fundadas en un acto administrativo eficaz".
Ademas, al no haberse responsabilizado ningun 6rgano en concreto
por la referida publicaci én, es necesario concluir que |a enpresa
aqui actora presentd bien sus solicitudes ante el Departanento de
Transacci ones Internacionales, pues es el que desde un inicio
asunm 6 el conocimento del asunto.

VIIl.- Por |as razones expuestas, la Sala es del criterio del que
el Tribunal Superior viol6é los articulos 18, 20, 21 y 60 incisos
c), e) y f), de la Ley Reguladora de |la Jurisdiccién Contencioso
Adm nistrativa, y 357 de la Ley GCeneral de la Admnistracion
Publica, por |Io que el recurso debe ser declarado con |ugar. -

POR TANTO

Se declara con lugar el recurso. Se anula |a resoluci 6n inpugnada,
y se reenvia el expediente al Tribunal Superior a fin de que se
dicte nuevo fallo con arreglo a derecho. -

Recurso de Apel aci 6n en sede adm nistrativa

[ TRI BUNAL CONTENCI SO ADM NI STRATI V() °

N° 001- 2001

SECCI ON TERCERA DEL TRI BUNAL CONTENCI SO ADM NI STRATI VO San José,
a |l as nueve horas del cinco de enero del dos m || uno.
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Por apel aci6n del sefior TEODORO UVANA GARCI A, nmayor, casado,

cédula de identidad nunero uno-trescientos-uno-cuatrocientos
ochenta y siete, vecino de San Rafael de Coronado, representado
por su apoderado especial judicial, |icenciado Bernan Luis Sal azar

Urefia, mayor, abogado, casado una vez, cédula de identidad nunero
uno- sei scientos cuarenta y cuatro-ciento sesenta y uno, vecino de
Escazu, conoce este Tribunal del acuerdo No. 4 tonmado por el
Consejo Municipal del Cantén de @uacinmp, en Sesion Odinaria
No. 66, Acta No. 93, celebrada el 15 de novienbre de 1995, que
dice: “ Se acuerda solicitarle al Sr. Teodoro Umafila Garcia
presentar a esta Muinicipalidad, conp requisito para concederle la
patente de explotacion de tajo, permiso forestal de corta de
arboles y canbio de wuso de suelos. Acuerdo definitivanente
aprobado.”y por conexi6n y conp consecuencia, conp se vera, el
acuerdo tomado en sesion Odinaria No. 46 celebrada el 28 de
agosto de 1996, el cual es sinple recordatorio del antes citado, y
gue en |o pertinente dice: “Atendiendo |la solicitud presentada
por el Sr. Teodoro Umafia — Representante de Quebradores Suerres
S.A por parte del Lic. Bernal Salazar, el pasado 18 de agosto 96

se acuerda recordarle que nediante Sesién Odinaria # 66,
cel ebrada el 15 de novienbre de 1995, se le solicita presentar de
previo el permiso forestal de corta de arboles y canbio de uso de
suel os, concedido por parte de la Oicina Regional del MNAE. Conp
a la fecha estéd pendiente por presentar, no se puede tomar una
resol uci 6n al respecto”.

Redacta el Juez Bernardo Rodriguez Villal obos; y
CONSI DERANDO!

| .- HECHOS PROBADOS: De trascendencia para resolver el presente
recurso, se tiene por acreditado el seguiente el enco: 1. -Que
dentro del procedimento adnministrativo para |a concesi 6n mnera,
la cual le fue otorgada nediante resolucién No. R-297-93 M RENEM
de las 9:50 horas del 4 de octubre de 1993, el concesionario
Teodoro Umafia Garcia, aportdé “ESTUDIO PRELIMNAR DE | MPACTO
AMBI ENTAL”, coordi nado por el Gedlogo Jorge E, Laguna Morales, en
el que se describen, entre otras cosas, |os inpactos que puedan
ocurrir durante |l a explotacién, asi cono |as nedidas de mtigaci6n
y control anbiental, incluyendo riesgos naturales o inducidos por
la actividad humana, con el fin de definir una explotaci 6n segura
y racional del recurso natural en cuestién, asi conb el de
producir un costo anbiental |o nas reducido posible, tanto desde
el punto de vista operacional, conp de nedidas de mitigacién. En
| o conducente, entre otras cosas, en dicho estudio de inpacto
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anbiental se afirma: “Toda actividad que inplica |la explotacién a
cielo abierto de cualquier material, necesarianente involucra un
canbio en el paisaje debido a que dicha actividad incluye I|a
renoci 6n de suelo y vegetaci on. Natural mente que el paisaje del
sitio de obra enpieza a experinmentar canbios desde el msno
nonento en que se mnmueve el priner netro cubico de material. Asi,
el sitio de cantera enpieza paul ati nanente a tomar |la forma de una
serie de terrazas que tienden a darle a la superficie
ori ginal nente redondeada (caso de colinas o pequefias nontafias) un
aspecto plano y escalonado. De esa forma al finalizar el proceso
de explotaci6n la “protuberancia” original que correspondia a |la
colina de material litico o mneral explotable quedarda conp una
pequefia subnmeseta con escal ones anplios y bajos. Ese es el caso de
lo que aqui estéa sucediendo. El paisaje se vera paul atinanente
transformado por un proceso de “erosion” artificial o inducida. A
final, las terrazas abandonadas en | o que a explotaci én se refiere
seran reforestadas y cubiertas de pasto, de tal forma que poco a
poco el aspecto de cantera se ir4d integrando al paisaje que lo
rodea y podria hasta |legar a pasar desapercibido para aquellas
personas que no conocen |as operaciones de cantera. Conmb se ha
menci onado, entonces, el paisaje final sera conp una secuencia de
escal ones (terrazas) de suave pendiente total nente reforestada con
especi es arboreas totalnente nativas de la zona, conmp por ejenplo
|aurel (cordia alliodora), surd (Termnalia oblonga), etc..” Mas
adel ante expresa: “La naturaleza de la actividad obliga a
remover conpl etanente | a cobertura vegetal que pueda existir en e

sitio de explotacion. Desde este punto de vista, la pérdida o
inpacto anbiental es fuertenente negativo, ya que estanbps en
presencia de wun interesante Bosque de Bajura con wuna alta
di versidad correspondiente a su Zona de Vida. No obstante Ilo
anterior, sabenbps que el area de explotaci én es real nente reducida
conb para concluir que |a pérdida por cobertura anenaza el entorno
cuya conposicién es nuy parecida a la del sitio de explotacidn.
Vale |l a pena en este estudio hacer notar que |la vegetaci 6n y capa
de suelo fértil en el area de explotaci 6n es bastante reducida en
conparaci 6n con el resto de la zona, ello debido a que nucha roca
vol canica aflora abiertanente en este sitio, y es justanmente por
ello que se escogi6 conmb area de explotacién.”. En otro parrafo
agrega: “Es necesario pensar que la reforestacion del é&rea debe
hacerse con las msnas especies de plantas que en forma natura

crecen en la zona. Este punto debe ser enfatizado al
concesi onario, para que vaya pensando en |la creaci 6n de un vivero
gue a la postre le sirva para obtener las especies, o de Ilo
contrario tendrd que conprar |os especinenes crecidos a efecto de
no retardar |a sucesi 6n ecol 6gica posterior.” Mas adel ante indica:
“En realidad, el plan de recuperaci 6n de &reas conprendera casi
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exclusivanente l|la adicién de suelo nejorado en las terrazas
abandonadas, sobre las que |os procesos de reforestaci 6n deberan
iniciarse tan pronto conb la explotacién de material litico vaya
concluyendo. Lo anterior dard una formidable belleza escénica a
| as zonas abandonadas de explotaci 6n, quedando aquello conp una
serie de terrazas bajas cubiertas por hileras de arbol es propios
de la zona y pasto verde(el clinma hamedo de la zona es nuy
favorable para | a recuperaci 6n con pasto de suel os nuevos).” (.)
Las técnicas a enplear para la sienbra de &rboles dependera el
técnico a contratar, asi comb los procesos de fertilizacion vy
cuido de los arboles.”., (folios 134 a 181). 2. -Que
dentro del procedinmento admnistrativo para |la concesién mnera
tanbi én se tuvo en consideraci 6n un “ANALI SIS H DROGEOLOG CO',
preparado por el Hdrogedlogo Julio A Elizondo M el cual
concluyd lo siguiente: “El &rea de la concesion estd dentro de la
cuenca del rio Jinménez. El area de explotaci 6n del tajo estd fuera
de la zona de recarga del manantial. El tajo se puede explotar
hasta un nivel no inferior a la altura de |la salida del manantial.
Ademas, |l a explotacién no Ilegard hasta el misnpo. El manantial no
esta captado y hasta donde se conoce, no esta siendo aprovechado
por el Acueducto Integral de Quacinmo.”.(Folios 97 a 103).
3.-Que en dicho procediniento igual nente se adjunté “JUSTI FI CACl ON
TECNI CA PARA EXPLOTAR EL TAJO SUERRE DESDE EL PUNTO DE VI STA
AMBI ENTAL”, elaborado por el Geol. Gerardo Ramrez Villegas vy
aprobado por el Ing. Carlos Vargas Fallas, de la Direccion de
Estudios y Proyectos, Departanento de Cuencas Hidrogréaficas del
Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados. Al
considerar el Estado actual del é&rea solicitada, en dicho inforne
se expresa: “el area de la solicitud No. 2287, cuya extension
total es de 1 ha. 9266, 91 n2, se encuentra totalnente
intervenida, a raiz de explotaciones antiguas ilegales, |as cuales
se |l evaban a cabo nuchos afios antes de que el Sr. Teodoro Unafa
adquiriera dicha finca. Por lo tanto, en esta area se encuentra un
frente de explotaci 6n ya establ ecido, el cual es atravesado por un
cam no rustico, cuya funcidn principal no solo es conp acceso al
sitio seleccionado, sino conb via de conunicaci 6n para diversos
pobl ador es, gue poseen sus fincas en terrenos al edafnos
nont afiosos.”. Sobre este msnb punto, nas adelante se dice. “El
area donde se situa la concesion del Expediente No. 2287 fue
expl otada con anterioridad y en forma ilegal y sin planificacion.
Prueba de esto, es la existencia de un frente de explotacion
abandonado, que fue observado y analizado durante el trabajo de
conprobaci 6n de canpo. El uso actual de la tierra estd conpuesto
en su mayor parte por l|la apertura de un frente de explotacion
Il evado a cabo en épocas anteriores y por un area conmpuesta por un
bosque residual secundario, donde no existen especies forestales
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de relevancia. Por lo tanto., el sitio se encuentra intervenido a

raiz de las acciones de explotacién |levadas a cabo por el
honbre”. Fi nal ment e, entre otras reconendaciones 'y nedidas
regul adoras, dicho inforne expresa: “Qtorgar el permso de

expl otaci 6n al concesionario del Expediente No. 2287-TAJO SUERRE,
cuyo propietario lo es el Sr. Teodoro Umafia Carcia. Dicho perm so
se otorga sienpre y cuando, el concesionario cunpla con |as
medi das de mitigacién y recuperaci 6n, presentadas en el “Estudio
prelimnar de inpacto anbiental”, elaborado por el Geol. Jorge
Laguna Mrales, adenmdas de otras nedidas reguladoras que se
expondran a continuaci6n”. Ora de |as nedidas que en este inforne
se establecen es |la siguiente: “Tanto la Conisién de Inpacto
Anmbi ent al cono el Instituto Costarricense de Acueductos vy
Al cantarillados, por nedio de |I|os Departanentos respectivos,
podréan realizar inspecciones periddicas, que tendran conp objetivo
fundanmental, darle un seguimento y un control especifico, a la
realizaci 6n de | as obras de explotacion y a |la puesta en narcha de
las obras de mtigacion y recuperaci6n del éarea.”.(folios 106 a
115). 4.-Asimsno, dentro del procedimento
adm ni strativo para la concesion mnera se aporté6 Oficio No. DCH
070-94 de fecha 21 de marzo de 1994, de la Jefa del Dpto. Reservas
Forestal es, Zonas Protectoras y Cuencas Hidrograficas, del M NAE,
(hoy Mnisterio del Anbiente y Energia) Ing. Nma R vera Pefla que
dice: “En referencia a su solicitud de alineam ento de |os cauces
de agua y nacientes que afectan la finca de su propi edad, ubicada
en Suerre, distritos 2°. Jinménez y 1°. Quéacino, cantones 2°.
Pococi y 6°. Q@uacinmo, provincia de Lindn, finca con plano
catastrado No. L- 701870- 87, se comunica |o siguiente: De
conform dad con el articulo 68 de |la Ley Forestal No. 7174 de 28
de junio de 1990 y el articulo 1 del Decreto Ejecutivo No. 20993-
M RENEM del 15 de novienbre de 1991, se determ nan ZONAS
PROTECTORAS: Las &reas que bordeen nmanantiales que nazcan en
cerros en un radio de 200 netros, y de 100 netros si |los
mananti al es nacen en terrenos planos. Una zona nminmna de 10 netros
a anbos lados, en la ribera de todos los rios, quebradas o arroyos
per manentes o no, donde el terreno fuere plano (pendientes iguales
o nmenores al 30 % vy de 50 netros donde el terreno fuere
guebrado(pendi entes mayores al 30 %. Las AREAS DE RECARGA
ACUl FERA de |os manantiales en que sus aguas sean utilizadas para
consuno humano. De conformidad con el articulo 70 de dicha Ley
Forestal, en estas ZONAS PROTECTORAS queda prohibido efectuar
| abores agropecuarias o elimnar |la vegetaci 6on. Tomando en cuenta
que el proyecto no afectard las éareas antes indicadas segun el
informe |lamado “JUSTIFICACION TECNI CA PARA EXPLOTAR EL TAJO
SUERRE DESDE EL PUNTO DE VI STA AMBI ENTAL”, el aborado por el Geog.
Gerardo Ramirez Villegas, enviado por el 1Ing. Ronald Calvo
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Zel edon, Jefe Division Estudios y Proyectos de Acueductos vy
Al cantarillados, 'y tanbién tomando en cuenta el “ANALI SI S
HI DROGEOLOGE CO' preparado por el Hidrogedl ogo Julio A Elizondo

M, se determna: Que |la Direccién General Forestal NO SE OPONE a
gue se realice el proyecto, sienpre que se cunpla con |as
regul aci ones indicadas en |os estudi os nencionados anteriornente,
ademas de las nedidas indicadas en el “ESTUDI O PRELIM NAR DE
| MPACTO AMBI ENTAL” el aborado por el GCeol. Jorge Laguna Morales.”.
Lo que esté entre paréntesis no es del original. (folios 27 -28 y
117-118). 5.-Que el apelante solicitdo a |a Minicipalidad
de Guacino que se le otorgara PATENTE para tajo con quebrador, a
explotar en distrito prinero, GQuacinmo, entre el Rio Roca y el Rio
Jiménez, 7 kildémetros al sur del puente sobre el Rio Roca.(folios
52 y 53). 6.-Que para ello aportd certificacién
emtida por el Registro Nacional Mnero de la Direccio6n de
Geologia y Mnas del Mnisterio de Recursos Naturales, Energia y
Mnas, - hoy Mnisterio del Anbiente y Energia -de fecha 12 de
abril de 1994, segun la cual “consta inscrita concesio6n de
expl otaci 6n nminera que corre en expediente adm nistrativo No. 2287
a favor del seflor Teodoro Umafia Garcia, otorgada nediante
resol uci 6n No. R-297-93 M RENEM de las 9:50 horas del 4 de octubre
de 1993, encontrandose a la fecha vigente’. (folio 54 vuelto)

7.-Que i gual ment e aport o certificacién de I a Com si 6n
Interinstitucional de Control y Evaluaci 6n de Estudi os de |npacto
Anbiental, - hoy Secretaria Técnica Nacional Anbiental - de

fecha 7 de junio de 1994, segun la cual “el Estudio de Inpacto
Anbi ental Expediente No. 2287, fue aprobado por la Com sidn
Interinstitucional de Control y Evaluaci én de Estudios de |npacto
Anbiental, nediante articulo Ill, Acuerdo B., Sesio6on No. 199, de
30 de mayo de 1994”. (ver folio 55). 8.- Que por
apel aci 6n del sefior Teodoro Umafia Garcia, en su doble condici6n de
representante de Quebradores Suerre S.A y a titulo personal,
contra | os acuerdos dictados por |la Minicipalidad de Guéacinp, a
saber: a) Acuerdo # 12 , Sesion Odinaria # 21 del 6 de abril de
1994, que dice: “Se acuerda denegar la solicitud de patente
explotacion de tajo con quebrador, presentada por Quebradores
Suerre S. A Representaa por Theodoro (sic.) Umfa Garcia, por
cuanto (sic.) la concesion extendida por Mrenem estd (sic)
otorgada a nonbre de Teodoro Unafia Garcia y no a nonbre de
Quebradores Suerres S. A ”; b)Acuerdo tonmado en Sesion Odinaria
No. 24 del 18 de abril de 1994, que dispuso: “De conform dad con
el Articulo V del Cbédigo Miunicipal y en vista de que no se ha
i nformado, ni coordinado hasta |a fecha absolutamente nada con
ésta Corporaci6n Minicipal en relacién al otorganmiento de Ila
concesi 6n de explotacion de tajo a nonbre del Sr. Teodoro (sic.)
Urafila Garcia, se rechaza la solicitud de patente solicitada. Se

Direcci6n Web http://cijul enlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
34



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

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

admte para ante el Tribunal Superior Contencioso Adm nistrativo
el recurso de apelacion presentada (sic.)”; c) Acuerdo tonado en
la Sesion Ordinaria No. 43 del 20 de julio de 1994, que resolvié
en | o conducente: “En base a inspeccion realizada en el Distrito
Primero Guéacino, entre el rio Roca y el rio Jiménez, 7 kil bmetros
(sic.) al Sur del puente sobre el rio Roca, lugar donde el Sr.
Teodoro Umafia Garcia, solicita permso de patente para explotar
tajo, este Concejo Muinicipal por unanimdad, acuerda denegar dicha
solicitud por estar wubicada donde se encuentran |os mantos
acuiferos”; este TRi bunal, nediante voto No. 4313-95, de las 16:30
horas del 8 de setienbre de 1995, resolvio6: “Por Tanto: Se
confirman acuerdos del Concejo Minicipal del Cantén de Guéacino
tomados en Sesiones Ordinarias No. 21 del 6 de abril de 1994, # 12
y No. 24 del 18 de abril de 1994, y se anula el acuerdo adoptado
por ese msno 6rgano en Sesién Odinaria No. 43, del 20 de julio
de 1994, acta # 50. Se da por agotada la via admi nistrativa”. Que
para la confirmaci 6n de aquell os acuerdos este Tribunal considero
que la Sociedad An6nima Quebradores Suerre S.A. , no podia ser
beneficiaria de la patente pues no fue a esa persona juridica a la
gque el Mnisterio de Recursos Naturales, Energia y Mnas |le otorgd
el permso de explotacion minera, sino al Sr. Umfila Garcia a
titulo personal. Por el contrario, para |la anulacion del Acuerdo
tomado en Sesion Ordinaria No. 43 del 20 de julio de 1994, este
Tribunal consideré en lo pertinente lo siguiente. “ll.- Distinta
resulta ser la situacién de Teodoro Umafila Garcia, a quien el
Mnisterio de Recursos Naturales, Energia y Mnas, nediante
resol uci 6n de las 9:50 hrs del 4 de octubre de 1993 (folios 22-26,

47-50, 54 vto., 56-60)), le concedidé un perm so de explotacion
m nera (para extracci 6n de arena, piedra y lastre) por un plazo de
25 afos y sobre el inmueble donde se ubicaria el tajo con

quebradores. Asimsno, este recurrente denostro, fehacientenente,
que el estudio de inpacto anbiental fue aprobado por |la Com sion
Interinstitucional de Control y Evaluaci 6n de Estudi os de |npacto
Anbi ental, en sesion No. 199 del 30 de mayo de 1994, Articulo I,
Acuerdo b (folios 55, 119 y 194), resolucién que fue ratificada
por la Direccion de Ceologia y Mnas (MRENEM, nediante
resolucion de las 8:14 hrs del 13 de junio de 1994(folios 122-
123). Siguese de |o anteriornente expuesto, que Teodoro Unafia
Garcia, si cunplié a cabalidad con |os requisitos exigidos por el
Codigo de Mneria y su Reglanento, con |lo cual no se le podia
negar el otorgamento de la patente. (sic.) Evidentenente el

notivo del acto denegatorio de wuna licencia nmunicipal, se
encuentra perfectanente reglado, puesto que, a socaire del
articulo 99 del Cbddigo Minicipal, “La licencia nunicipal ...solo

podréa ser dengada cuando |a actividad fuere contraria la la ley, a
la nmoral o a las buenas costunbres, cuando el establecimento no
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hubiere Ilenado los requisitos exigidos por |eyes y reglanentos
vigentes, o cuando |la actividad, en razén de ubicacion fisica, no
estuviere permtida por las leyes, o en su defecto, por |os

regl anent os muni ci pal es Vi gentes”. En la especie, quedod
acreditado, hasta |la saciedad, que el innmueble donde se pretende
ubi car el tajo con quebradores, se encuentra |ocalizado
geografi camente “fuera de los |imtes estipuados para las dos

zonas de protecci6n de |os acuiferos denom nadas Zona Protectora
Quacino (area: 975 has.) y Zona Protectora Pococi (area: 3295
has.)” (Inforne elaborado por el Geo. Gerardo Ramirez Villegas y
aprobado por el Ing. Carlos Vargas Fallas, marzo de 1994, folios
35 y 110; informe elaborado por el H drélogo Julio Elizondo M

febrero 1994, folio 102; Oicio No. DG4+ 070-94, del 21 de marzo de
1994, de la ing. Nima Rivera Pefia, jefe Dpto. Reservas
Forestal es, Zonas Protectoras y Cuencas Hidrograficas, M RENEM
folios 77-78 y 117-118; Oicio DA-428 del 9 de marzo de 1994 de |la
Licda. Zoraida Mreira Araya, Jefe Departanmento de Aguas del SNE
folios 4 y 73), por lo que, en su oportunidad, se concluyd que la
expl otaci 6n propuesta no afectaria recursos hidricos superficiales
0 subterraneos, y concretanente areas de recarga acuifera. Dentro
de este predicado, resulta que el concesionario Teodoro Unafa
Garcia, pretende desarrollar una actividad extractiva e industrial
de sustancias mnerales, que por su l|localizaci6n geografica, segun
| os estudios técnicos pertinentes, si esta permitida por la ley
(articulo 68 de la Ley Forestal No. 7174). No sobra por | o dengés,
advertir que si en la denegatoria de la licencia |a Corporacion
Muni ci pal pudiera, eventualnente, ejercer wuna discresionalidad

residual, la msma estd sujeta a los limtes juridicos que le
i npone el ordenam ento juridico, tales conb |os conceptos
juridicos i ndet er m nados, el princi pi o de razonabi | i dad

(principios elenentales de la justicia, |o6gica o conveniencia) y
| as reglas univocas o de aplicacion exacta de la ciencia, técnica
y experiencia (articulos 16.4 y 216.1 de la Ley GCeneral de la

Adm ni straci6n Pablica). En el sub -lite, obvianmente, cual quier
di scresionalidad de la Administracién Territorial en |a denegaci6n
de las Ilicencias, se encontraba plenanente limtada por |os

estudios técnicos y cientificos efectuados en el procedimento
i ncoado para obtener la concesidén mnera, |os que resultaron, en
sus concl usi ones, contrapuestos a |o acordado por |a Corporacion
Muni cipal ”..(ver folios 248 a 250).

9.-Que luego de emtido dicho pronunciamento por parte de este
Tribunal, el Concejo Minicipal del canton de Quacinb, en sesion
Odinaria # 66, celebrada el dia 15 de novienbre de 1995, tonb el
acuerdo, que es objeto de la presente apelaci6n y que dice: “Se

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
36



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

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

acuerda solicitarle al Sr. Teodoro Unafia Garcia presentar a esta
Muni ci palidad, conmp requisito para concederle |a patente de
expl otaci 6n de tajo, permso forestal de corta de arboles y canbio
de uso de suelos. Acuerdo definitivanmente aprobado.”. Que con
posterioridad se tomd otro acuerdo en sesion Odinaria No. 46
cel ebrada el 28 de agosto de 1996, el cual es sinple recordatorio
del antes citado, y que en |lo pertinente dice: “Atendiendo |a
solicitud presentada por el Sr. Teodoro Unafla — Representante de
Quebradores Suerres S. A por parte del Lic. Bernal Salazar, el
pasado 18 de agosto 96, se acuerda recordarle que nedi ante Sesion
Odinaria # 66, celebrada el 15 de novienbre de 1995, se le
solicita presentar de previo el permso forestal de corta de
arboles y canbio de uso de suelos, concedido por parte de la
Oicina Regional del MNAE. Conb a la fecha estéa pendiente por
presentar, no se puede tomar una resolucion al respecto”. (folios
290 vuelto y 301, pruebas 20 y 13, respectivanente y folios 353 vy
362 vuelto, igualnmente pruebas 13 y 20).

I1.-1nconforne con |a resoluci 6n del Concejo Minicipal, del dia 15
de novienbre de 1995, Sesion Odinaria No. 66, el sefior Teodoro
Urafia Garcia interpuso |los recursos de revocatoria con apel acion
en subsidio para ante este Tribunal , para |lo cual adujo, en
resunen, que el pernmiso forestal no es requisito para que se le
conceda la patente ya que en caso de que dicha explotacidén |o
necesite, de conform dad con el avance de |a explotaci6n, asi se
ird solicitando al ente administrativo que vela por ello y que de
igual manera el canbio de uso de suelo no es requisito para que se
e conceda la patente. Agrega que ya este Tribunal revocd el
anterior acuerdo nmunicipal, el cual habia sido explicito en
indicarle los requisitos que hacian falta y por ende, al ser
revocado por este Tribunal, en su opinién no quedé ningln otro
requi sito pendiente de cunplir. En virtud de ello, ruega revocar
di cho acuerdo, anmén de |as consecuencias |egales que ello pueda
acarrear. (folio 259).

I11.-Que por acuerdo tomado por el Concejo Minicipal del Cantén de
Quécino en sesiéon Odinaria # 20, celebrada el 28 de julio de
1999, se acord6: “ admitir el Recurso de Apel aci 6n presentado por
Tehodoro Umafla Garcia, contra el acuerdo # 4, tomado en Sesion
Odinaria # 66, Acta # 93, celebrada el 15 de novienbre de 1995.
Se enplaza a la parte interesada para que en el térm no de cinco
(5 )dias habiles contados a partir de la notificacién, para que
concurra a hacer valer sus derechos ante el Tribunal Superior
Contenci oso Administrativo Seccion Tercera. Se le previene al
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recurrente que deberd indicar nedio y lugar para atender
notificaciones dentro del perinetro del Il Circuito Judicial de
San José( Goi coechea) Nofifiquese.”(folio 264 y 267).

IV.-.-Que nediante oficio de fecha 3 de julio del 2000, Ila
Muni ci palidad de Guacinp conunica a este Tribunal que el
Sr. Teodoro Unafia Garcia, recibi6 personal nente copia del acuerdo
citado en el punto anterior, # 16, tomado por el Concejo de dicha
Cor poraci 6n Municipal, en Sesion Odinaria # 30, celebrada el 28
de julio de 1999, en el cual se enplaza para que en un térm no de
cinco dias habiles contados a partir de esta notificacién haga
val er sus derechos ante este Tribunal.(folio 268).

V.-De previo a analizar el fondo del asunto, este Tribunal
consi dera necesario estudiar el punto relativo a |la adm sibilidad
de la apelacion. En la doctrina se encuentra pacificanente
aceptado que los actos de nero tranmite o preparatori os no pueden
ser objeto de inpugnaci 6n, por cuanto, no producen, en tesis de

principio, efectos juridicos directos, inmediatos o0 propios.
Excepci onal nent e, los actos administrativos de tramte son
susceptibles de inpugnacién en |la via admnistrativa vy

jurisdiccional cuando son asimlados “ex lege” a un acto final

Asi, a guisa de ejenplo, el articulo 345, péarrafo 3°, de la Ley
Gener al de la  Adm nistraci 6n Pablica estipula que “Se
considerara conop acto final tanbién el acto de tramitaci 6n que
suspenda indefinidanente o haga inposible la continuaci6n del
procedinmento.”. lgualnmente, el articulo 163, parrafo 2° , del
m sno cuerpo normativo establece que “Los vicios propios de |os
act os preparatorios se inpugnaran conjuntanente con el acto, salvo

gue aquellos sean, a su vez, actos con efecto propio.”. De su
parte la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Admi nistrativa preceptia en su nuneral 18, parrafo 1° , que los
actos de tramte son susceptibles de inpugnacién” ... si deciden

directa o indirectanente el fondo del asunto, de tal nobdo que
pongan térmno a aquella via adm nistrativa o hagan inposible o
suspendan su continuaci én”. E Cbdigo Minicipal derogado y el
vigente recogen normas de contenido simlar, puesto que,
est abl eci eron que no son susceptibles de inpugnaci é6n |os acuerdos
nmuni ci pales de nero tramte (articulo 172, inciso b, del Cddigo
Muni ci pal derogado y 154, inciso b, del vigente —-Ley No. 7794 del
3 de abril de 1998-). Sobre el particular véase voto de la Sala
Constitucional No. 4072-95 de las 10:36 horas del 21 de julio de
1995; sentencia No. 176 de las 9 horas del 11 de octubre de 1991de
la Sala Prinmera de la Corte Suprena de Justicia y voto de este
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Tribunal No. 9756-99 de las 9 horas del 4 de junio de 1999. En el
sub-lite, la parte recurrente pretende inpugnar el acuerdo
muni ci pal tomado por el Consejo Minicipal del Cantén de Guaci no,
en Sesi6on Odinaria No.66, Acta No. 93, celebrada el 15 de
novi enbre de 1995, en que pese a |lo anteriornente resuelto por
este msno Tribunal, conb nuevo requisito para concederle Ia
patente de explotacion de tajo acuerda solicitarle al Sr. Teodoro
Urafia Garcia presentar a dicha Minicipalidad, perm so forestal de
corta de arboles y canbio de uso de suel os. Evidentenente se trata
de un acto de nero tramte pero que produce efectos juridicos
propios, asimlable a un acto final, ya que por su virtud,
suspende indefinidanmente el curso de |os procedi mentos haciendo
i mposi ble su continuaci 6n. En virtud de lo expuesto, y
especialnmente por la fornma conb se resuelve este asunto, tal vy
cono més adelante se dir4, este tribunal considera que dicho
acuerdo si es susceptible del presente recurso de apel aci 6n.

VI.- El asunto de fondo a considerar para |a resolucidn del
presente asunto se reduce a determ nar si desde el punto de vista
estrictamente l|legal resulta procedente o no el nuevo requisito
solicitado por la Admnistracion Territorial, a saber la
presentaci 6n de perm so forestal de corta de arboles y canbio de
uso de suelos, para el otorgamento de |la patente de tajo con
guebrador solicitada y si por ende, validanente puede o no la
Muni ci pal i dad condi cionar el otorgamento de dicha patente, a la
previa presentaci 6n de dichos requisitos. A respecto y por |as
razones que de seguido se diran, este Tribunal considera que dicha
exigencia resulta juridicanente inprocedente. Veanbs: El notivo
del acto denegatorio de wuna licencia municipal, se encuentra
perfectanmente reglado, puesto que, a socaire del articulo 99 del
Codi go Municipal derogado y articulo 81 del nuevo Cddigo, “La

licencia nunicipal ..solo podra ser denegada cuando |a actividad
fuere contraria la la ley, a la noral o a |as buenas costunbres,
cuando el establecimento no hubiere Ilenado [|os requisitos

exi gidos por leyes y reglanentos vigentes, o cuando |a actividad,
en razén de ubicaciéon fisica, no estuviere permtida por |as
| eyes, o en su defecto, por los reglanmentos nunicipales
vigentes”.Conb ya antes resolvié este misno tribunal, nediante
voto No. 4313-95, de las 16:30 horas del 8 de setienbre de 1995,
el Mnisterio de Recursos Naturales, Energia y Mnas, nediante
resoluci6n de las 9:50 hrs del 4 de octubre de 1993, le concedio
al apelante un permiso de explotaci6n mnera (para extracci 6n de
arena, piedra y lastre) por un plazo de 25 afios y sobre el
i nnuebl e donde se ubicaria el tajo con quebradores. Asin sno, el
apel ante denostrd, fehacientenente, que el estudio de inpacto
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anbi ental fue aprobado por la Conmisidén Interinstitucional de
Control y Evaluaci 6n de Estudios de Inpacto Anbiental, en sesiodn
No. 199 del 30 de nmayo de 1994, Articulo I1l, Acuerdo b,
resol uci 6n que fue ratificada por la Direccion de Geologia y M nas
(M RENEM, nediante resolucién de las 8:14 hrs del 13 de junio de
1994. Para ello, agrega ahora este Tribinal, se tuvo en cuenta que
el proyecto y sitio a explotar no se encuentra en reserva
forestal, refugi o nacional de vida silvestre ni en zona
protectora. Concretanente, se denbstr6 que se encuentra fuera de
los limtes estipulados por el Decreto Ejecutivo No. 17390- MAG S,
publicado en La Gaceta el dia 21 de enero de 1987, para |las dos
zonas de protecci6n de |os acuiferos denom nados Zona Protectora
Quacino y Zona Protectora Pococi. Resulta entonces que el
concesionario Teodoro Unafia Garcia, pretende desarrollar wuna
actividad extractiva e industrial de sustancias m nerales, que por

su | ocal i zaci 6n geogr afi ca, segun | os est udi os t écni cos
pertinentes, esta permitida por la ley (articulo 68 de la Ley
Forestal No. 7174). Siguese de | o anteriornmente expuesto, que el

recurrente cunpli 6 a cabalidad con |os requisitos exigidos por el
Codigo de Mneria y su Reglanento, con |lo cual no se l|le puede
negar el otorgamento de |a patente, y agreganps, tanpoco
condicionarla a la presentacion de mas requisitos. A nayor
abundam ent o, en |la especie tenenbps que el otorgam ento de
dicha concesi6on minera conlleva inplicitanmente, l6gica vy
| egal mrente, |la autorizacién y/o canbio de uso de suelo conforne.
A saber, la explotacion de tajo con quebrador. Dicho perm so de
expl otaci 6n supone que en el sitio existen sustancias mnerales
suscepti bl es de explotacién. En el expediente se acredité que “e

area de la solicitud No. 2287, cuya extension total es de 1 ha.
9266, 91 nR,. se encuentra totalmente intervenida, a raiz de
expl otaciones antiguas ilegales, las cuales se |levaban a cabo
muchos afios antes de que el Sr. Teodoro Umafia adquiriera dicha
finca. Por lo tanto, en esta area se encuentra un frente de
expl otaci 6n ya establecido, el cual es atravesado por un cam no
rastico, cuya funcidn principal no solo es conb acceso al sitio
sel ecci onado, sino cono via de conunicacion para diversos
pobl ador es, gue poseen sus fincas en terrenos al edafnos
nont afiosos”. Asinmisnb se denpbstrd, que “El area donde se situa |la
concesi 6n del Expediente No. 2287 fue explotada con anterioridad y
en forma ilegal y sin planificacion. Prueba de esto, - se dijo -
es la existencia de un frente de explotaci 6n abandonado, que fue
observado y analizado durante e trabajo de conprobaci 6n de canpo.
El uso actual de la tierra — se afirmd - esta conmpuesto en su
mayor parte por la apertura de un frente de explotacién |Ilevado a
cabo en épocas anteriores y por un &rea compuesta por un bosque
residual secundario, donde no existen especies forestales de
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rel evancia. Por |lo tanto, el sitio se encuentra intervenido a raiz
de las acciones de explotacién |levadas a cabo por el honbre”..
Cabe resaltar ademds, que si en el cantén de Guacino no rige un
Pl an Regul ador, ni |os reglanmentos de desarroll o correspondientes,
entre ellos, especificanente, wun reglamento de zonificacion,
resulta inadm sible e inconducente el certificado de uso de suelo
y/ o de canbio de uso de suelo exigido cono requisito previo para
la concesi6on de la patente. Aparte, la propia explotacion del

tajo, tal y conb se recoge en el estudio de inpacto anbiental,
igualmente inplica, ld6gica y Ilegalmente hablando, la corta
eventual de arboles. Dicbo inforne es explicito al indicar que
“Toda actividad que inplica la explotacion a cielo abierto de
cualquier material, necesarianente involucra un canbio en el
pai saj e debido a que dicha actividad incluye la renoci é6n de suelo
y vegetacion. Naturalnente que el paisaje del sitio de obra
enpi eza a experinentar canbios desde el msnp nomento en que se
nmueve el primer nmetro cubico de material. Asi, el sitio de cantera
enpi eza paul atinanmente a tomar |la fornma de una serie de terrazas
gue tienden a darle a |la superficie original nente redondeada(caso
de colinas o pequefias nontafias) un aspecto plano y escal onado. De
esa forma al finalizar el proceso de  explotacion | a
“protuberancia” original que correspondia a la colina de materia

litico o mneral explotable quedard conp una pequefia subneseta con
escalones anplios y bajos. Ese es el caso de |lo que aqui estéa
sucedi endo. El paisaje se vera paul ati nanente transfornmado por un
proceso de “erosion” artificial o inducida. Al final, las terrazas
abandonadas en | o que a explotacion se refiere seran reforestadas
y cubiertas de pasto, de tal forma que poco a poco el aspecto de
cantera se ird integrando al paisaje que |lo rodea y podria hasta
Il egar a pasar desaperci bido para aquellas personas que no conocen
| as operaci ones de cantera. ..”. Si bien no se puede afirmar que |a
concesion ni  la aprobacion del estudio de inpacto anbiental
signifiquen una autorizaci 6n automatica e indiscrimnada para |la
corta de é&rboles, Illeva razén el apelante al indicar que el
perm so forestal no es requisito para que se |e conceda |a patente
ya que en caso de que dicha explotacién |o necesite, de
conform dad con el avance de la explotacién, asi |o debera ir
solicitando al ente admnistrativo que vela y que es conpetente
para ello. Téngase en cuenta de nuevo |o que ya antes se dijo, de
gue el uso actual de la tierra esta conpuesto en su mayor parte
por la apertura de un frente de explotacién |levado a cabo en
épocas anteriores y s6lo el resto por un area conpuesta por un
bosque residual secundari o. En cual qui er caso, |a necesidad o no
de la <corta y los permsos forestales forman parte de Ia
expl otaci 6n del tajo. Esta explotaci 6n presupone contar de previo
con |la patente o permso de funcionamento nunicipal. D cho en
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otros térmnos, el interesado no podr& iniciar la actividad sin la
licencia nmunicipal y no serd sino una vez en funcionamento el
proyecto que se vera la necesidad o no de la corta. Luego, estos
perm sos no son un requisito que proceda |egalnente ni anteceda a
la licencia de funcionam ento sino todo | o contrario.

VI1.- Ahora bien, el permso de explotacion esta condicionado al
cunplimento del Plan inicial de Trabajo aprobado y que consta en
el expediente admnistrativo, al pago de |as obligaciones que |a
| ey inmpone y por supuesto a | as reconendaci ones inpuestas por |la
Comisi6én Interinstitucional de Control de Estudios de Inpacto
Anbiental, hoy Secretaria Técnica Nacional Anmbiental, al aprobar
el estudio de inpacto anbiental, con el objeto de reducir al
mnino el inpacto al anbiente y garantizar |a recuperaci 6n del
m sno; entre otras, acciones de reforestacion, conbo mas arriba se
expresaron. Que su incunplimento puede dar lugar a caducidad vy
cancel aci 6n de la concesi 6n de explotacion (articulos 24 parrafo
final, 58 y 63 del Cddigo de Mneria. Asimsnp, que el articulo 99
de la Ley organica del Anmbiente, No. 7554, establece una serie de
sanciones ante la violacién de I|a normativa de proteccion

anbi ent al ante conductas dafinas al anbiente claranente
establecidas en la ley, y concretanente en su inciso f) establece
la posibilidad de cancelacidon parcial, total, pernanente o
tenporal, de los permsos, las patentes , los locales o |as

enpresan que provocan |a denuncia, el acto o el hecho contam nante
o destructivo. Por su parte |la nueva Ley Forestal No. 7575, en su
articulo 6 inciso f) atribuye conpetencia a |a Adm nistracion
Forestal del Estado para coordinar el control forestal y fisca
con las autoridades de policia, las Minicipalidades y Mnisterio
de Hacienda. Asimsnpb, Tanto el Cbdigo Minicipal derogado conmpo el
actual son explicitos al indicar que “La licencia (sic.) podré
suspenderse por (sic.) incunplimento de |os requisitos ordenados

en las leyes para el desarrollo de la actividad. . (articulos 100
y 81 bis de dichos Cddigos respectivanente). De npdo que, a
socaire de ello, | as Munici pal i dades pueden y deben tanbién

vigilar y denunciar |os eventual es incunplimn entos.

VIIl.-Conb corolario de |lo expuesto, al ser disconforme con el
ordenam ento juridico, se inpone anular el acuerdo No. 4
tomado por el Consejo Minicipal del Cantén de Guaci nb, en Sesién
Ordinaria No.66, Acta No. 93, celebrada el 15 de novienbre de 1995
y por conexidn y conp consecuencia el acuerdo tomado en sesion
Ordinaria No. 46 celebrada el 28 de agosto de 1996, recordatorio
del antes citado.
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| X. -De conformdad con el articulo 6 de la ley 7274 del 10 de
di cienbre de 1991, debe tenerse por agotada la via adm nistrativa.

POR TANTO

Se anula el acuerdo apelado No. 4 tomado por el Consejo Minicipa
del Cantén de @uacinpb, en Sesién Odinaria No.66, Acta No. 93,
celebrada el 15 de novienbre de 1995 y por conexién y conp
consecuencia el acuerdo tomado en sesion Odinaria No. 46
cel ebrada el 28 de agosto de 1996, recordatorio del antes citado.
Se da por agotada la via admnistrativa. Tome nota la
Muni ci pal i dad de | o dicho en el considerando VII.

La nulidad del acto y su plazo para solicitarlo

[ SALA PRI VERA] ©

N 17

SALA PRIMERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - San José, a |las
di eciséis horas del trece de febrero de m| novecientos noventa y
ocho.

Proceso contencioso admnistrativo seguido en el Juzgado Tercero
de lo Contencioso Admnistrativo y Cvil de Hacienda, por OGOscar
Johel Ranirez Gonzal ez , casado, contador, vecino de La Ri bera de
Bel én de Heredia, <contra e Estado , representado por Ila
Procuradora de Hacienda, Maria GCerarda Arias Mndez, divorciada,
vecina de San José. Interviene, adenmas. el Lic. Mario Gonzél ez
Porras, soltero y de domcilio no indicado, conp apoderado
especial judicial de |la parte actora. Todos son mayores de edad y
con | a excepci 6n dicha, abogados.

RESUL TANDG

1.- Con base en |os hechos que expuso y disposiciones |egales
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que citd, la actora planteé denanda ordinaria cuya cuantia se fijo
en un mllo6n de colones, a fin de que en sentencia se declare: "a)
La nulidad absoluta, por ser absolutanente nulos e ineficaces, el
acto admnistrativo enmanado de la Seccidon de Inspeccion Vial,
Departanento de Derechos de Via del Mnisterio de Cbras Publicas y
Transportes, Notificacién fechada 27 de abril de 1988, notificada
en forma totalmente ilegal, en virtud de |la cual se |e concede al
actor, Oscar Johel Ramirez Gonzal ez, un plazo de quince dias para
gque proceda a quitar |os portones que segun dicha Secci6n estan
obstruyendo el paso por el "camno publico" denom nado "calle
Morrongo Molina" y proceder a instalar cercas que se quitaron y
gue deslindaban dicho cam no, pues en realidad se trata de una
servidunbre sobre la cual no tiene ingerencia alguna el Mnisterio
de Cbras Publicas y Transportes, sino, en caso de que existiera
al guna acci 6n legal, |a Minicipalidad del respectivo Cantén, tal vy
conb lo dispone el articulo 1 de la Ley General de Cam nos
Pablicos N 5060 de 22 de agosto de 1972 y sus reformas, en su
apartado segundo; y la Resolucion N 444 del Mnisterio de bras
Publicas y Transportes de las 11 horas del 21 de junio de 1989

publicada en La Gaceta N 132 del 12 de julio del msno afio, en
virtud de la cual se rechaza el recurso de apelacién interpuesto
por el sefior Ramirez y se confirma el acto emanado de |a Seccidn
de Inspeccion Vial, Departanento de Derechos de Via del citado
Mnisterio y se da por agotada la via admnistrativa;, b) Qe se
declare la nulidad absoluta, por ser absolutanente nula e ineficaz
[a "NOTI FI CACI ON del 8 de setienbre de 1989 nediante la cual se le
confiere al actor el térmno de TRES DI AS para que proceda a abrir
"el cam no" denom nado "CALLE MORRONGO MOLINA'" y en caso contrario
el MOPT procedera confornme; c) Que se condene al Estado a pagar
todos |os dafios y perjuicios ocasionados al actor, cuyo nonto en
definitiva se fijara en la ejecucidén de sentencia; ch) Qe se
condene al Estado a pagar anbas costas del juicio."

20, - La representante estatal contestd negativanmente |a denmanda,
y opuso | as excepciones de falta de derecho, falta de l|egitinacién
ad causam activa y la genérica de sine actione agit. Asimsno, |as
defensas previas de falta de jurisdiccion y acto consentido, |as
cual es, en su orden, fue rechazada interlocutoriamente y deducida
para resol verse en |a sentencia.

30. - La Jueza, Licda. Cristina Viquez Cerdas, en sentencia de
las 14:30 horas del 7 de febrero de 1996, resolvio6: "Se rechazan
| as excepciones de acto consentido y sine actione agit, ésta
altima conprensiva de las defensas de falta de derecho y falta de
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 egitimaci 6n ad causam activa. Se declara con lugar |a demanda en
| os siguientes térm nos, entendi éndose denegada en | o no concedi do
expresanmente: Por ser absolutanente nulos, se anulan: 1.-el acto
adm ni strativo enmanado de l|la Seccion de Inspeccion Vial,

Departanento de Derechos de Vias, del Mnisterio de Goras Publicas
y Transportes, NOTIFICACION fechada veintisiete de abril de ml

noveci entos ochenta y ocho, nediante el cual se concedi 6 al sefior
OCscar Ranirez Gonzalez el plazo de quince dias para quitar
portones que estan obstruyendo el paso por el camino denom nado
"Calle Morrongo-Mlina" y proceder a instalar cercas para
deslindar esa (sic) camno; 2.- la resolucién nunero cuatrocientos
cuarenta y cuatro de |las once horas del veintiuno de junio de ml
noveci entos ochenta y nueve, publicada en el Diario Oicial "La
Gaceta" nunero ciento treinta y dos del doce de julio de ese misnp
afio, firmada por 1los entonces Presidente de la Republica vy
Mnistro de Oobras Puablicas y Transportes; y 3.- la NOTIFI CACI ON
fechada ocho de setienbre de m | novecientos ochenta y nueve, de
| a Secci 6n de Inspeccion Vial del Departanento de Derechos de Via
de la Direccidn Ceneal (sic) de Vialidad del Mnisterio de Obras
Publicas y Transportes, que concedié al sefior GOscar Ramrez
Gonzalez el térmno de tres dias para que procediera a abrir el
cam no denonm nado "Calle Mdrrongo Mlina". Se condena al Estado a

pago del valor del portén que cerraba el cam no denom nado "Calle
Morrongo Mdlina", y que fue retirado por funcionarios de

Mnisterio de Goras Puablicas y Transportes, cuyo nonto que sera
fijado en ejecuci 6n de sentencia. Se condena al Estado al pago de
anbas costas del proceso.".

40 - De dicho fallo apelé la representante estatal vy, el
Tri bunal Superior Contencioso Admnistrativo y Cvil de Hacienda,
Secci6n Prinmera, integrada por |os Jueces Superiores |icenciados
Horaci o Gonzalez Qiroga, Elvia Elena Vargas Rodriguez y Susana
Castro Alpizar, a las 15:00 horas del 12 de agosto de 1997,
confirnd | a sentenci a apel ada.

50, - La Licda. Maria Gerarda Arias Mendez, en su calidad de
representante estatal, fornmul 6 recurso de casaci 6n por el fondo y
recrimna la violacion de los ordinales 4 del Coédigo Gvil; 10 y
60 de la Jurisdiccion Constitucional; 21 de la Ley de la
Jurisdicci6on Contencioso Administrativa, 11, 129 y 154 de Ila

Constituciéon Politica.

6°. - En | os procedimentos se han observado |as prescripciones
|l egales. Se dicta esta sentencia dentro del plazo de ley. En la
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deci si 6n del asunto interviene el Magistrado Alvaro Meza Lazarus,
en sustitucion del Titular Zanora, por |icencia concedida.

Redacta el Magi strado Meza Léazarus; v,

CONSI DERANDG

l. - La finca del Partido de Al ajuela nunmero 168582 era propi edad
de Oscar Ranirez Gonzéalez. Dicho innueble fue vendido el 3 de
agosto de 1991 a Omar Gatgen Sibaja. El antecedente de dom nio es
el siguiente: la finca del partido de Al ajuela 6670 fue inscrita
en 1873 soportando una servidunbre de paso. Dicha finca fornd
parte de la nunero 12148. De esté ultima se segregan 3 manzanas. A
la finca segregada se l|le asign6 el namero 12586. De ésta se
segregdé un lote de 7000 netros formando la finca nanmero 92486. A
Su vez se reuni 6 con la numero 31827 constituyendo | a finca namero
168582, registralnmente arrastra servidunbre de entrada bajo
tranquera. El 19 de julio de 1985 Gerardo Sanchez Méndez envia
nota a la Minicipalidad de Atenas. Denunci6 a Oscar Ranirez
Gonzal ez quien colocé un portén en la calle publica. El camno
conduce a varias fincas en una servidunbre bajo tranquera. La
Muni ci palidad de Atenas levanta la informaci 6n para |la reapertura
de la calle conocida conb "Mrrongo Mlina", utilizada por mas de
un afio conmo camino al servicio del publico. Mdiante acuerdo del
10 de enero de 1986 acordd ordenar a Oscar Ranirez Gonzal ez, en un
pl azo perentorio de 3 dias quitar cualquier obstaculo en el
camino. De lo contrario la Minicipalidad ejecutaria |o acordado
con auxilio de las autoridades de policia. Asi se consigndé en el
acuerdo tomado el dia 10 de enero de 1986. El 21 de mayo de 1987
Gabriel Sibaja Villalobos de la Seccié6n de I|nspeccion Vial del
Mnisterio de GCbras Publicas y Transportes informa sobre Ila

i nspecci6n el la calle conocida conmo "Mrrongo Mlina". Indica el
informe dirigido al Jefe de la Seccidén de Inspeccion Vial del
referido Mnisterio, la situacion del canmno cerrado por un

portén. Solicita se ordene quitar el portén y se declare el camino
de utilidad puablica pues existen fundos enclavados. El 4 de junio
de 1986 el jefe del Seccién de Inspeccién Vial del Departanmento de
Derechos de Via de la Direccion CGeneral Vial del Mnisterio de
Obras Publicas y Transportes informa a |a Minicipalidad de Atenas
gue es dicha entidad |la conpetente para ordenar |la reapertura de

cam no. En sesion del Concejo Minicipal celebrada el 15 de junio
de 1987 acuerda mantener firnme el acuerdo del 6 de octubre de 1987
de no interceder en l|la reapertura del camno hasta tanto |os
tribunales no resolvieran el conflicto entre Gerardo Sanchez vy
OCscar Ranmirez. Debido a |las gestiones de Gerardo Sanchez y otros,
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nmediante la resolucion admnistrativa N ° 444, publicada en La
Gaceta del 12 de julio de 1989 el Mnisterio de Cbras Puablicas y
Transportes conunica al actor la violacion a la Ley de Cami nos
Publ i cos, concediéndole 3 dias para |a apertura del camno
denom nado "Calle Mrrongo Mlina". Posteriornente funcionarios
del Mnisterio de Cbras Puablicas y Transportes procedieron a
remover el porton ubicado en la entrada al cam no. Oscar Ranirez
Gonzal ez presentd recurso de apelacion ante el Mnistro de Cbras
Pablicas y Transportes el cual fue declarado sin lugar y dio por
agotada la via adm nistrativa. Interpuso proceso ordinario ante e

Juzgado Tercero Contencioso Administrativo. Se declard con |ugar
| a demanda decl arando absol utanente nulos el acto adm nistrativo
emanado de la Seccidn de Inspeccidén Vial del Mnisterio de bras
Publicas y Transportes notificaci6n fechada 27 de abril de 1988

donde se ordend a Oscar Ranmirez Gonzalez en un térmno de 15 dias
gquitar los portones que obstruyen el acceso a la Calle Mrrongo
Molina. La resolucién de nunero 444 de las 11 horas del 21 de
junio de 1989, publicada en la Gaceta nunero 132 del 12 de julio
de ese msno afio firnada por el Mnistro de Cbras Publicas vy
Transportes y el Presidente de |la Republica de ese entonces. la
notificacion fechada 8 de setienbre de 1989 de la Seccion de
| nspecci 6n Vial del Departanmento de Derecho de Via de la Direccion
General de Vialidad del Mnisterio de Goras Publicas y Transportes
donde se concedi 6 a Oscar Ranirez Gonzalez el térmno de 3 dias
para abrir el camno citado. Se condendé al Estado al pago de

valor del portén retirado por funcionarios del Mnisterio y se
condené al Estado al pago de las costas. La sentencia es recurrida
por la representacion estatal y la msm es confirmada por el
Tri bunal Superi or.

L. - El recurso lo interpone el Estado. Contiene dos agravios.
El prinero se refiere a la violacién por inaplicacion del articulo
21 de la Ley de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, 11 y
154 de la Constitucién Politica. Fundamenta su razonamiento en |la
no interposicién por parte del actor del recurso de apel aci 6n ante
el Jugado Cvil de Hacienda contra el acto dictado por la
Admi ni straci 6n debido a la apertura del cam no. Por tanto es un
acto consentido expresamente por el Actor puesto que el Juzgado
Contencioso Administrativo no tenia conpetencia para entrar a
conocer |as pretensiones civiles del Actor. El segundo agravio |lo
relaciona a la falta de interés del Actor. Pues durante el juicio
vendi 6 la finca, aunado al hecho de la falta de conpetencia del a
gquo para conocer de la litis. Alega violacién de los articulo 4
del Cédigo Cvil, 10 y 60 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, 11, 129 y 154 de la Constituci én Politica.

- Cabe considerar el tema <central de |os agravios

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
a7



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

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

fundamentados en la doctrina del acto consentido. Los actos
absol utanente nulos no se convalidan ni por el tienmpo ni por acto
juridico. La nulidad puede ser pedida y declarada en cual quier
tiempo y no puede ser saneada por ratificacién ni por otro nedio,
contrario a |la anulabilidad. El acto absol utanmente nul o no produce
efectos. Al respecto la Sala se ha pronunci ado en nuchas ocasi ones
indicando que aun en el evento de estar frente a un acto
consentido, la accién es adnmisible al tenor de los articulo 21.2
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Administrativo y el 175
de la Ley Ceneral de la Administracion Puablica, por tratarse de
una nulidad absoluta. Se establece un plazo de 4 afos para
i mpugnar en via admnistrativa o judicial el acto absolutanente
nul o, sin poder aplicar |los plazos normal es de caducidad sea de 2
neses y un afio al tenor del articulo 37 del misno cuerpo |egal
(Ver sentencia de esta Sala numeros 124 de las 15 horas del 3 de
octubre y 124 de las 14 horas 30 m nutos del 25 de abril anbas de
1990. 68 de las 15 horas 30 m nutos del 27 de octubre de 1993 y 31
de las 14 horas 25 m nutos del 27 de marzo de 1996).

I V. - En la especie Oscar Ramirez Gonzalez inpugndé por ser
contrarios a derecho, en via admnistrativa la notificacion
emanada de |a Seccion de Inspeccion Vial. Se le concedi 6 un plazo
de 15 dias para proceder a quitar |os portones que obstruian el
paso por el cam no publico denomi nado "Calle Mrrongo Mlina", vy
se le orden6 colocar |as cercas de deslinde del cami no. Mediante
publicacién en el Dhario Oicial La Gaceta nunero 132 del dia
m ércoles 12 de julio de 1989 tanto el Presidente de La Republica
y el Mnistro de Cbhras Publicas y Transportes de ese entonces
rechazan el recurso de apelacion interpuesto por el actor vy
confirman el acto inpugnado. En esa misna resolucién se da por
agotada la via admnistrativa. El casacionista fundanenta sus
agravios en el propio error procedinental de |a admnistracidn.
Al egando no agotar la via administrativa el actor de acuerdo al
procedimento establecido en |la Ley Ceneral de Caminos. Dicha |ey
establ ece un procedimento especial en |os casos de reapertura de
vias. Regula de igual manera la forma de inpugnacion de |os
acuerdos. Expresanente se seflala al Juzgado Penal de Hacienda
-ahora Juzgados Penal es-, el o6rgano conpetente para conocer del
recurso jerarquico inpropio. En la resolucion de este asunto se
observan dos aspectos inportantes. El prinmero radicé en Ila

actuacion de la msma Administracién, quien violentdé el
procedi m ento establ eci do. Raz6n por |a cual deviene absol utanente
nulo el acto al no tener legitimacién para dictarlo vy

consecuentenmente incurrio en la violacion del debido proceso. Por
otra parte el adm nistrado cunplié con interponer el recurso ante
el o6rgano director del procedimento segin |las pautas de la msma
adm ni stracion. No se |le puede inputar al admnistrado |o errado
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del procedimento enpleado. Siendo |la Adm nistracion |a obligada a
determ nar con arreglo a derecho cual es el tramte y calificacion
al tenor del articulo 348 de la Ley General de Adm nistracion
Publica. En el presente caso la Adm nistracion hizo incurrir al
adm ni strado en error acerca del procedimento a seguir ante |la
negativa de ésta a las peticiones del actor. Mxinme cuando |a
resoluci 6n publicada en la Gaceta del 12 de julio de 1989 la
Admi ni straci 6n indico6 que "se da por agotada la via
admnistrativa” . Por ello no se puede tener por responsable al
adm ni strado por wuna falta atribuible a la admnistracién. Es
i nadm si bl e que ésta obtenga provecho de esa situaci 6n al al egar
el incorrecto proceder del adm nistrado de no interponer en tienpo
y forma los recursos correspondientes. Es claranmente apreciable
cono el adnministrado sigui6 el procedimento enpleado por la
Adm ni straci on. (En este sentido ver sentencia de esta Sala nunero
31 de las 14 horas 25 mnutos del 27 de marzo de 1996).

V. - Sobre el segundo agravio relativo la legitinmacién la Sal a
ha desarrollado anpliamente el tema. Asi en la sentencia nunero
134 de las 14 horas 35 mnutos del 23 de setienbre de 1992
sosti ene:

" V.- La legitimtio ad causam alude a |la aptitud de un sujeto
para ser considerado parte en un proceso concreto. La
determ naci 6n de esta idoneidad procesal esta intimanente |igada
con la pretensi 6n deducida en la accion, y s6lo quien se encuentre
en determ nada relaci 6n con ésta puede ser parte en el respectivo
proceso. La legitimacién activa, a su vez, se refiere a esa
suficiencia procesal del sujeto demandante, |a cual representa su
capaci dad para deducir una pretensién y la titularidad de una
relaciéon juridica o un interés tutelable por el ordenamn ento. Por
ende, la cuestién de la legitinmacibn activa se yergue conp una
cuesti 6n de indole procesal y no de fondo, aunque a veces se deba
anal i zar éste para determinar si el accionante es el I|lanado a
deducir una determ nada pretensi én. Por ser uno de |os requisitos
procesal es indi spensables para la configuracion de la litis, puede
ser exam nada de oficio por el juez. Vi - La Ley Regul adora de
la Jurisdiccion Contencioso Admnistrativa regula lo referente a
la legitimaci 6n en sus articulos 10, 11, 12, 13 y 14. El prinero
de ellos establece lo concerniente a la legitinmacién activa, vy

prevé diferentes hipbdtesis: en prinmer lugar, l|la demanda puede
pr et ender la anulacion de actos 'y disposiciones de la
Admi nistraci én Publica. En estos casos, la accién puede ser

i ndividual, para lo cual se requiere un interés legitino y directo
en ello, o de tipo general o corporativo, en cuyo caso |as
Enti dades, Corporaciones, Instituciones de Derecho Publico vy
aquel l as entidades con representaci 6n para |a defensa de intereses
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de caracter general o corporativo, afectadas directanente, pueden

i mpugnar | as di sposi ci ones de car acter gener al de | a
Admi nistraci 6n central o descentralizada. Excepcional nente, |as
personas individuales pueden inpugnar directanente aquell as

di sposi ci ones de caracter general, si deben ser cunplidas por |os
adm ni strados autométi canente, sin necesidad de un acto previo de
requerimento o de sujecion individual. En segundo |ugar, se puede
pr et ender el reconoci mento de una si tuaci 6n juridica
individualizada y su restablecimento, con o sin reparacion
patrinmonial, por nedio de |a denom nada, en doctrina, pretension
de plena jurisdiccion. En tal evento, estd legitimado el titular
de un derecho subjetivo derivado del ordenam ento, presuntanente
infringido por el acto o disposicién inmpugnados. Por daltino, por
medi o  del Ilamado proceso contencioso de |esividad, | a
Admi ni straci 6n puede inpugnar un acto propio, firne y creador de
al gun derecho subjetivo, cuando se <considere lesivo a 1los
i ntereses publicos, segun resoluci6n fundada del &rgano superior
jerarquico de la admnistracion que |o dictb. VI, - De |as
situaciones previstas por nuestro ordenamiento juridico, es
nmenester referirse dnicanmente a la legitinmaci én necesaria para
demandar, en forma directa e individual, l|a declaratoria de
ilegalidad y la anulacién de los actos y las disposiciones
particulares de la Administraci én Pablica. El articulo 10, 1, a)

de | a Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci 0so
Admi nistrativa, establece la legitinmacién, en esos casos, para
quienes "... tuvieren interés legitino y directo en ello" (lo
evi denciado es nuestro). Este interés debe reunir algunas
caracteristicas para ser tutelable en sede adnmnistrativa vy
jurisdiccional: en priner lugar, la anulacidon del acto debe

suponer un beneficio para el demandante, el cual consiste en |a
el i mnaci 6n de un acto perjudicial para él o, al nenos, serle de

utilidad o provecho. En segundo lugar, la repercusion de Ila
anul aci 6n debe ser directa e innmediata sobre la situacién juridica
del i mpugnant e; por ende, el interés nmateri al debe ser
transformado directanmente por |a anul aci 6n del acto inmpugnado. En
tercer lugar, el interés debe ser personal , pues el beneficio de
| a anul aci 6n debe ser en favor del inpugnante; de tal suerte, es
necesaria una repercusi6on nediata o innediata del acto
adm nistrativo en su esfera juridica. Asi, no es tutelable el

denomi nado interés sinple , a saber, aquel referente al respeto de
la legalidad en la actividad de |a administraci 6n, el cual puede
corresponder a todos |os ciudadanos o a grupos en particular, sin
gue se concrete en un sujeto determ nado. En cuarto lugar, el
interés debe ser actual y cierto ; por ende, debe existir al
noment o de establ ecerse |a denmanda, ya sea porque se ha producido
un dafio o nmenoscabo, o0 porque éstos son previsibles en un futuro,
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conforme a las circunstancias nornmales del caso concreto. No son

i mpugnabl es, de acuerdo con |lo dicho, |os dafos sinplenente
hi pot éticos o renotos. El perjuicio no necesarianente debe ser de
indole patrinonial, pues podrian tutelarse intereses norales,

sienpre y cuando se trate de situaciones relevantes para el
ordenam ento juridico y su quebranto sea denostrado en e
proceso.” (En este sentido ver la sentencia de las 15 horas 10
m nutos del 13 de mayo de 1992).

Vi - Es necesario analizar |o sucedido al nomento de la
i nterposicion de |a demanda asi conb de su deducci 6n. El actor era
el propietario del fundo en el nonento que |a administraci 6n dicto
el acto aqui inpugnado. En el trascurso del presente juicio vendio6
el innmueble a Orar Gatgens Sibaja. Esta Sala no encuentra |a
violaci 6n alegada por la representaci6n estatal puesto que el
Actor tiene legitimcion de acuerdo a |lo requerido por el articulo
10 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso Admnistrativa. Oscar
Ramirez Gonzalez se vio afectado patrinonialnmente por el acto
ahora i npugnado. Posee pretensiones por |as responsabilidad de |os
dafios y perjuicios ocasionados por el acto inpugnado el cual se
dio al ser propietario del bien, igualnmente el actor esta
| egitimado pues la msma venta del innmueble a que se refiere este
litigio podria ocasionarle dafios y perjuicios en relacién a |os
efectos del acto anulado. Por ello y siendo que |as pretensiones
del presente proceso no se encuentran determ nadas dentro de una
acci 6on real sino que tienen por objeto anular el acto y reparar el
dafio causado por este a quien fue titular del innueble al nonento
de dictarse el acto es que el actor conserva su legitimacion e
interés y por 1o que no es de recibo el recurso en ese senti do.

VII. - En razéon de todo lo anterior, y por no encontrarse ningun
tipo de violacién, procede declarar sin lugar el recurso con sus
costas a cargo de quien |o interpuso.

POR TANTO

Se declara sin lugar el recurso. Se inpone el pago de sus costas
al recurrente

Sobre el recurso de revision

[ SALA CONSTI TUCI ONAL]
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Exp: 06-005490-0007- CO

Res. N° 2006009094

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San Joseé, a
| as quince horas y veinte mnutos del veintiocho de junio del dos
ml| seis.

Recurso de anparo que se tramta en expediente nunero 06-005490-
0007-CO, interpuesto por MARTHA ELENA FONSECA AGU LAR, mayor,
cédul a de identidad narmero 1-0431-0979, vecina de San José contra
FI SCAL DEL COLEG O DE ABOGADCS DE COSTA RI CA. -

Resul t ando:

1.- Por escrito recibido en la Secretaria de la Sala a las 15:55
horas del 09 de mayo del 2006, la recurrente interpone recurso de
anparo contra la Fiscalia del Colegio de Abogados de Costa Rica y
mani fiesta que el 03 de anrzo del 2006, dirigié una nota a la
sefiora Erika Hernandez Sandoval, en su condicién de Fiscal del
Col egio de Abogados, <cuya finalidad era |la de evitar una
suspensi 6n que juridicamente -a su juicio- no procedia, por cuanto
transcurrié el plazo respectivo. Se solicitaba por ello en dicha
nota que se levantara |a suspensio6n, agregando para ello las
razones de hecho y de derecho correspondientes. No obstante |o
anterior, al dia de hoy -dos neses después-, no ha obtenido
respuesta alguna a su gestién. La falta de respuesta por parte de
la autoridad accionada, ha hecho que la sanci6én en su contra
siguiera su curso, e incluso se materializé la suspension
referida, por lo que estinma | esionado en su perjuicio |o dispuesto
en los articulos 27 y 41 de la Constitucién Politica.

2.- A folio 10, la recurrente presenta escrito, alegando que el
Colegio recurrido es arbitrario en cuanto a que a la fecha 01 de
junio del 2006, le mantiene |la suspensién en el ejercicio
prof esional de sus labores, la cual debié haberse |enatado hace
nmeses. Solicita se ordene |a suspension de |los efectos del acto
adm ni strativo i mpugnado.

3..- Informa bajo juramento Ericka Hernandez Sandoval, en su
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condicion de Fiscal del Colegio de Abogados (folio 12), que
efectivanente en fecha 03 de marzo del 2006, presentd escrito
referido al procedimento disciplinario que sigui6 en contra de |la
anparada el Colegio de Abogados, expediente numero 368-03. En
dicho escrito la recurrente solicita se |evante de forma innedi ata
la suspension que |le fue inpuesta por la Junta Directiva del

Col egio. Que en fecha 27 de febrero del 2006, |a anparada presenta
I ncidente de Prescripcién de la sancion disciplinaria que se le
habia inpuesto. Mediante resolucién de las 09:50 horas del 28 de
febrero del 2006, rechaza |a gestién presentada por |a anparada el
27 de febrero del 2006 por inprocedente, en el sentido que en el
expedi ente administrativo existe acto firne por 1o que el d(nico
recurso procedente es el de revisién, segun |lo estipulado en |os
articulos 353, 354 y 355 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion
Publica; notificada el 07 de anrzo del 2006. Que existe un proceso
ordinario en el Juzgado Contencioso Administrativo y Gvil de
Haci enda, bajo el expediente nanero 04-00337-0163-CA, en el cua

se discute la nulidad de la sancion disciplinaria. Que el tréamte
de quejas del Col egio de Abogados no puede asimlarse a un sinple
procedimento admnistrativo por cuanto se deben respetar |os
princi pios fundanental es del debido proceso y dependiendo de la
conpl ejidad del asunto requiere un analisis mas profundo. Solicita
se declare sin lugar el recurso planteado.

3.- En los procedimentos seguidos se han observado |as
prescripci ones | egal es.

Redacta | a Magi strada Cal zada M randa; v,

Consi der ando:

| .- Hechos probados. De inportancia para la decision de este
asunto, se estiman cono debi danente denostrados |os siguientes
hechos, sea porque asi han sido acreditados o bien porque el
recurrido haya omtido referirse a ellos segun |o prevenido en el
auto inicial:

a) Oicio presentado en fecha 03 de nmarzo del 2006, por la
recurrente ante la Fiscalia del Colegio de Abogados, en el cual
solicita se levante en forma innmediata l|a suspencidén en el
ejercicio de la profesion, que le fue inmpuesta por l|la Junta
Directiva de dicho Colegio. (folio 03).
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I1.- Objeto del recurso . La recurrente estima violentados sus
derechos fundanentales, concretanente, el de peticién y de
justicia pronta y cunplida, debido a que desde el 03 de narzo de
2006 present6 ante la autoridad recurrida, una gestién, sin que a
la fecha de interposicién del recurso, se haya atendido este
recl ano.

I1l.- Sobre el tema de |as denuncias. Al respecto, este Tribuna
ha sefal ado que:

" ..no0 nos encontranps ante hipétesis conp |las reguladas en |os
articulos 27 y 41 de la Constitucién, los cuales se refieren a la
libertad de peticidén ante cual quier funcionario publico o entidad
oficial y al derecho a obtener justicia pronta y cunplida,
respectivanmente. En este caso debe hacerse la distincién entre
este tipo de peticiones y la denuncia, ya que para el analisis
resulta neritorio. Las denuncias son nedios utilizados por |os
adm ni strados para poner en conocimento de |a Adm nistracion,
hechos que el denunciante estima irregulares o ilegales, con el
objeto de instar el ejercicio de conpetencias nornalnente
disciplinarias o sancionatorias, depositadas en 1o0s Grganos
publicos. En ocasiones, |la denuncia configura incluso un deber
para quien dada su funcion o su actividad tiene conocimento de
esos hechos, pero en otros casos es mas bien un nodo de
participacion en asuntos que conciernen al interés publico,
perfectanmente conpatible, v, de hecho, fundanentado en el
principio denocratico (no se olvide a este respecto que |os
funcionari os publicos son sinples depositarios de esa autoridad).
No obstante |lo anterior, no se puede negar que |as denuncias, al
i gual que | as peti ci ones de i nf or maci 6n, | os recl anos
admnistrativos y las solicitudes de otorgamento de ciertos
derechos, se encuentran incluidas dentro del concepto genérico de
petici6én establecido en el articulo 27 constitucional, con su
correlativo derecho de obtener respuesta cono conplenento del
ejercicio del derecho de pedir. Ahora bien, cada una de estas
peticiones se encuentra reglada por distintos reginenes en cuanto
al tienpo otorgado a |a administracién para contestar una vez
solicitada su intervencion. Por ejenplo, en el <caso de |as
peticiones de informacio6n, los térmnos para que se brinde ésta
por parte de |la adm nistraci 6n no se encuentran contenplados en |la
Ley CGeneral de la Admnistraci én Publica, pero si en la Ley de |la
Jurisdicci én Constitucional en el articulo 32, conp un conplenento
al nuneral 27 constitucional, para estos casos concretos. Los
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recl anbs adm nistrativos encuentran su plazo de resolucioén en |a
| egi slaci 6n administrativa. La Ley General de la Admnistracioén
Pabl i ca, la cual rige para |os procedimentos ordinarios,
establ ece para éstos el térmno perentorio de resolucién del
asunto al establecido genéricanente para todos los tramtes ante
la adm nistraci 6n, sea el contenido en el articulo 261 de dicho
cuerpo normativo, el cual es de dos neses, sin perjuicio de |os
t érm nos establ eci dos i ndependi entenente para |0os recursos en via
adm nistrativa. A pesar de que en |os supuestos citados el plazo
se encuentra establecido claranente en la |egislaciodn, en el caso
de las denuncias -que no dejan de ser una nodalidad de peticion-
no existe plazo |egal establecido, ni especificanmente ni en forma
supletoria o genérica, por |lo que en estos supuestos se tiene que
val orar, necesarianente, si el plazo tomado por |a adm nistracion,
para resol ver una denuncia especifica, resulta excesivo o no a |os
efectos del ejercicio del legitino derecho de denunciar y de
obtener una respuesta por parte del admnistrado..." (Sentencia
namer o 2000- 00037 de |l as 16: 18 horas del 4 de enero de 2000).

V.- Sobre la facultad sanci onadora del |os Col egos Profesionales

Esta Sala ha indicado reiteradanente que |os colegios
prof esi onal es cunplen un fin de interés puablico que el Estado |les
ha enconendado, en resguardo del debido ejercicio de esa
prof esi 6n. Este control o |abor de fiscalizacio6n |a puede realizar
sobre todos sus menbros, con el fin de que la actividad que se
ejerce esté ajustada no solo a una adecuada preparaci 6n de éstos,
sino a normas de ética y decoro profesional. En el cunplimento de
este fin, el legislador otorga a |os colegios profesionales
facultad de conocer y sancionar las faltas de sus menbros, |o que
puede inplicar, inclusive, |a afectacion del ejercicio profesional
(ver en este sentido sentencias nunmero 2172-1994 de |as 16:21 hrs.
del 4 de mayo de 1994 y 7343-1997 de las 16:00 hrs. del 31 de
oct ubre de 1997).

V.- De la potestad disciplinaria del Colegio de Abogados para
conocer y sancionar l|as faltas de su agrem ados. Sobre Ia
natural eza m sma del tribunal disciplinario, se dijo:

"Tanpoco son de recibo | os argunentos de que el tribunal no estaba
facultado para actuar cono |lo hizo, y de que sus actos son
violatorios del articulo 35 Constitucional, segun el cual nadie
puede ser juzgado por comsioén, tribunal o juez especialnente
nonbrado al efecto, sino exclusivanente por |los tribunales
establ eci dos de acuerdo con |la Constitucion, pues el tribunal de
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Honor, conformado para estudiar un asunto ético de un menbro de
su grem o, no transgrede en forma al guna dicha norma en |a nedida
en que no se trata de un asunto de natural eza jurisdiccional, que
deba ser conocido por los tribunales creados al efecto, sino que
se trata de un asunto interno de interés de un grupo profesiona
tendiente a salvaguardar la inagen de la profesion en la
soci edad. " (sentencia nunero 1604-90 de |as catorce horas cuarenta
y cinco mnutos del once de setienbre de m | novecientos noventa).

Asi las cosas, se corrobora que esta Sala ha reconocido Ila
constitucionalidad de la potestad disciplinaria del Colegio de
Abogados para conocer y sancionar las faltas de sus agrem ados.
Tanbi én reconoci 6 en dicha resoluci é6n que el Colegio de Abogados
esta legitimmente facultado -en el ejercicio de su potestad
di sciplinaria- para dictar el correspondiente Codigo de Mral, a
efectos de regular el nonto de |las sanciones a inponer para |as
situaci ones concretas que alli se describen. Ello dentro de |os
paranetros establecidos en la ley que rige la materia. Todo esto
en atencién a uno de los fines prinordiales del Colegio, com |lo
es velar por el correcto ejercicio de la profesion y corregir
di sciplinarianente a |los profesionales que incunplan |as reglas
éticas propias de |a abogaci a.

VI.- En el caso concreto, del informe rendido bajo |la sol emidad
de juranento asi cono de |las pruebas aportadas en autos se tiene
por desacreditada la violacién alegada por la recurrente. En
efecto, la pronovente acusé que pese a que desde el 03 de narzo
del 2006, presentd ante la Fiscalia del Colegio de Abogados, una
gesti 6n para que se le levantara |la suspensién en el ejercicio de
la profesion, y, a la fecha de interposicién del recurso -09 de
mayo de 2006-, |a autoridad recurrida no habia resuelto nada al
respecto. Sin enbargo, |la recurrente ha presentado otras gestiones
en igual sentido, conp es |la presentada el 27 de febrero del 2006
en que alega que el plazo de suspension ya se ha vencido y la
msma fue resuelta indicandole que por encontrarse el acto
adm nsitrativo en firnme, el Uinico recurso que cabe es el de
revision, segun |lo estipulado en la legislacion vigente,
notificada el 07 de marzo del 2006 al numero de fax designado por
ella msma para tales efectos. Pese a |lo anterior la recurrente
vuelve a presentar otra gestioén alegando en igual sentido que se
le levanta dicha supension, siendo la nisma resuelta por el
Col egio recurrido y notificada el 01 de junio del 2006, en |la cua

se rechaza la queja formulada. Conb se ve desde que presentd la
denunci a, 03 de marzo del 2006, a la fecha en que se conoci6 de |a
gestion interpuesta, sea 01 de junio de 2006, transcurrieron cas

tres neses, periodo razonable atendiendo |la conplejidad del caso.
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De esta forma, en el caso bajo andlisis, esta Sala estima que la
actuacion de la Fiscalia recurrida no |esion6 derecho fundanenta

al guno, toda vez que atendi 6 |la denuncia incoada por |la recurrente
en un plazo razonable dadas l|as circunstancias del caso. Por |o
expuesto, se declara sin lugar el recurso.

Por tanto:
Se declara sin lugar el recurso.-

Pronunci am entos de |a Procuraduria General de |a Republica sobre
 a i mpugnaci 6n de actos adm nistrativos

[ Procuraduria General de |a Republica]?®?

C- 334- 2005

San José, 26 de setienbre del 2005.

Sefor

MBA. Nei bel Rodriguez Araya
CGerent e General

Instituto Costarri cense de Acueduct os

y Al cantarill ados (AyA)

S. O
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Esti mado sefor:

Con la aprobaciéon de I|la Seflora Procuradora GCeneral de Ia
Republica, nos referinbps a su oficio nunero G 2003-1386 del 23 de
setienbre del 2003, por nedio del cual nos pregunta:

“1° La actividad asesora y consultiva de la Direccion Juridica,
sus areas especializadas y los profesionales derecho (sic) en
general, son o0 no parte de la admnistracion activa;, sus
actuaci ones se encuentran sujetas al cunplimento de l|a doble
i nstanci a; pueden o no inhibirse de dictam nar o el aborar borrador
de proyectos de resoluci 6n para | as otras instancias.

2° Les conmprenden o no a | os Abogados o Uni dades |egal es del AyA,
las |imtaciones, excusas o0 inhibiciones para dictam nar asuntos
gue deban resol ver en diversas instanci as.

3° Es procedente la admsion de los recursos en cascada; cuando
quien resolvid la prinera (sic) oportunidad fue wun Director
General o Regional, pero al no tener facultades |egales para
agostar la via admnistrativa, de recurrirse la GCerencia o
subgerencia (sic) debe resolver, y contra dicho acto proceden |os
recursos de revocatoria y subsidiarianente el de apelaci6n ante |la
Junta Directiva.”

Detalla en su msiva que frecuentenmente se |les presentan recl anos
adm ni strativos o inpugnhaciones contra |los actos dictados por |os
Directores GCenerales, Subgerente, Cerente y Presidente Ejecutivo,
tras lo cual el asunto es renmtido a la Unidad Técnica en la
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materia y a la Asesoria Juridica, quien finalnente elabora el
correspondi ente proyecto de resolucion para ser analizado por el
or gano deci sor. Continua explicando gue el adm ni st rado
inconfornme, presenta el respectivo recurso de revocatoria con
apel aci 6n, con la particularidad de que en el evento de que el
acto emane del Director General o Regional, al no agotar éstos la
via admnistrativa, el recurso de apelaci6n es conocido por la
Gerencia o0 Subgerencia cono superior jerarquico, y contra lo
resuelto por ést os proceden recur sos de revocatoria vy
subsi diari anente el de apelaci6on ante Ila Junta Directiva;
“recursos en cascada” que proceden en razén de que conforne a la
ley, es la Junta quien funge conb maxino jerarca y quien agota |la
via adm nistrativa. D cha situaci6n genera |la problenmatica de que
| os profesionales en derecho que actuaron en el proceso, estinman
que para cunplir con el debido proceso, cuando han dictam nado o
el aborado el proyecto de resolucién, se encuentran inhibidos de
conocer el recurso de apelacion, provocandose con ello una
saturaci 6n de asuntos legales ante la Junta e inposibilidad
material para que ésta |los resuelva en tienpo, debido a que solo
el Asesor Legal y un letrado adscrito a dicho 6rgano col egi ado son
los que se abocan al estudio de cada caso, asi comb a la
el aboraci 6n de | os respectivos proyectos.

En cunplimento de | o establecido en el nuneral 4° de nuestra Ley
Organica -N° 6815 de 27 de setienbre de 1982 y sus reformas-, la
presente consulta se aconpafia de la opinidn del asesor |egal
(menorando N° DJ-03-799 del 17 de setienbre del 2003); segun el
cual, para dilucidar la situacion, es necesario partir de la
natural eza del organo resolutor, siendo que para efectos del AyA,
en prinmera instancia se ubican los Drectores, el Cerente o
Subgerente, el Presidente Ejecutivo y en segunda instancia |a
Junta Directiva. En tal contexto y en |lo que respecta al presunto
i npedi nento que pesa sobre |os abogados para conocer en segunda
instancia de | os casos que vieron en la prinera, se afirma que |a
actividad de |os abogados es neranente asesora y por ello, éstos
no pueden inhibirse de conocer un asunto en el que hayan
previ amente intervenido, indistintanmente de la instancia de |la que
se trate, salvo cuando su actuacién haya sido en calidad de
organos directores de un procedinmento admnistrativo y el caso se
encuentre en segunda instancia, no pudiendo extenderse esa
inhibitoria o inpedinento al resto de |os profesionales en derecho
gque | aboren en la Direccion Juridica o  sus uni dades
especi al i zadas. Respecto a | os denom nados “recursos en cascada”

se concluye que éstos resultan procedentes cuando el admi nistrado,
frente a una decisién de un Director Ceneral o Regional, inpugne
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| a decisidn, el recurso de apelacién | o conocera segun la nmateria
el Cerente o el Subgerente. Asi nisnp precisa que el adm nistrado
di spone del recurso de revocatoria contra |o determ nado por el
jerarca gerencial, y subsidiarianmente del de apelaci6n para ante
la Junta Directiva, precisando que denegar esS0S Trecursos en
al zada, inplicaria negar el “derecho al debido proceso y doble
instancia” que el derecho administrativo otorga al adm nistrado.

De previo a referirnos sobre el particular, ofrecenos discul pas
por el atraso en la emsion del criterio solicitado, todo
justificado por el volunen de trabajo que tramta este Despacho.

Conp las interrogantes fornul adas abarcan to6picos
juridicos variados, con escasa relacion o aproximacion entre
ellos, desde ya advertinmbs que de seguido harenps diversas
consi deraciones juridicas con base en nuestra jurisprudencia
adm nistrativa y judicial, todo con el afan de brindar criterios
orientadores al d6rgano consultante; para cual, tratarenos de
seguir, en alguna nedida, el orden en que fueron fornuladas sus
i nqui etudes al respecto.

Di ct anenes e infornes conb actos preparatorios y su inpugnabilidad
adm ni strativa

En cuanto a la funcidn consultiva, que es la que interesa para
ef ectos del presente estudi o, debenbs indicar que ha sido vasto su
desarrollo dentro de la doctrina del Derecho Adm nistrativo. Por
ej enpl o se ha sefal ado | o siguiente:

"Los Organos activos necesitan, en muchas ocasiones, para |legar a
una adecuada formaci6én de |la voluntad admnistrativa, e
asesoram ento de otros 6rganos, especialnente capacitados para
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el | o, por su estructura y por l|la preparaci 6n de sus el enentos
personal es. Tal es 6rganos son denom nados consultivos, y su | abor
la realizan nediante la enmsion de dictanenes o infornes,
verbal mente o por escrito, de caréacter juridico o técnico."

(Entrena Cuesta, Raf ael . Curso de Derecho Admnistrativo.
Editorial Tecnos S. A, 1988, pag 147).

Normal nente, la actividad de |os 6&rganos consultivos -incluidas
dentro de este concepto las asesorias juridicas o |egales- se
desarrolla de nmanera previa a la decisién de la Adm nistracion
activa, pues si la decisidon ya ha sido tonada seria inutil que el
o6rgano consultivo emta su parecer. A la vez, tal actividad no se
ejerce de oficio sino que debe ser pronovida por |os Organos
activos , y es de naturaleza interna, de suerte que en la
formaci 6n del criterio técnico-juridico no intervienen |os
i nteresados en el asunto que pende en el reparto admnistrativo
correspondi ente (Dictanenes Ns C-231-99 de 19 de novienbre de
1999 y C-257-2001 de 27 de setienbre de 2001).

Segun henpbs expli cado, por ejercer funciones distintas se
distingue entre los o6rganos de admnistracién activa, | os
consultivos y los contralores. Al respecto se ha sefal ado:

"Ahora bien, en lo que aqui interesa, la funcidén admnistrativa
constituye

’

la actividad concreta, dirigida, a través de una acciodn
positiva, a la realizacion de los fines concretos de seguridad,
progreso y bienestar de la colectividad. Funcién, por lo tanto,
dirigida a la integracion de la actividad individual alli donde
ésta se revele conp insuficiente para |os objetivos que sean de
interés colectivo; y a la prestacion de bienes o de servicios
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necesari 0s para asegurar la conservacioén, el bienestar y el
progreso de |la colectividad...’ (ALESSI, Renato), Instituciones de
Derecho Adm nistrativo, BOSCH Casa Editorial, Barcelona, 1970,
Tono Prinero, pag. 7).

Sin enbargo, no toda la actividad de |a Adm nistraci én Publica es
de igual naturaleza ni se expresa o traduce en igual forma. Ello
ha dado lugar a clasificarla atendiendo diversos criterios. De
acuerdo con la naturaleza de sus funciones, | os Organos
adm nistrativos se clasifican en activos, consultivos y de
control, segun tengan cono funci6n prinordial el desarrollo de una
adm ni straci 6n activa, de wuna actividad consultiva o de una
actividad de control sobre otros 6rganos o sujetos publicos.

Desde esa perspectiva, se entiende por adninistracion activa el
conjunto de d6rganos de la funcion administrativa que deciden vy
ej ecutan. En este sentido se pronuncia Mrienhoff:

“Admi ni straci 6n «activa» es la que decide y ejecuta; aquélla cuya
actividad es accio6n y obra.

Diriase que ésta es |la Adm nistraci 6n propianente dicha. Por eso,
en cuanto a su funcionam ento, este tipo de administracién es
per manent e. Sus deci si ones constituyen tipicos act os
adm ni strativos” ( MARI ENHOFF (M guel ), Tr at ado de Der echo
Adm ni strativo, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires, segunda
edi ci 6n, 1977, Tono prinero, pags. 85-86).

En la misma |inea de pensaniento se expresa Manuel Maria D ez:

"Los 6rganos que ejercen la admnistracion activa son los que
actuan, los que forman |la voluntad que luego se inputara a la
adm ni straci on central o cualquier ente publico del que forman
parte" (D EZ  Manuel Maria, Mnual de Derecho Adm nistrativo,
Editorial Plus Utra, Buenos Aires, tercera edicion, 1983, Tono
primero, pag. 36).
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De | 0o expuesto se deriva que |a adm nistracion activa realiza dos
funci ones prinordiales, distintas pero conexas entre si: decide y
ejecuta. La actividad de la administracién activa es decisoria o
del i berante cuando determina la voluntad de la admnistracion a
través de actos administrativos. Y es ejecutiva cuando realiza o
Ileva a la préactica esa vol unt ad.

Pero ademas de |os 6rganos activos, atendiendo |la naturaleza de
sus funciones, en la Admnistracion Pablica se distinguen |o0s
o0rganos consultivos |os cual es desarrollan una funci 6n de asesoria
a los o6Organos activos, preparando l|a acciéon de éstos,
facilitandoles elenmentos de juicio que sirvan de base para la
correcta formaci6n de la voluntad del o6rgano |lanmado a actuar.
Cono bien apunta Marienhoff, |a adm nistraci én consultiva:

"Es una actividad «preparatoria» de |la manifestaci 6n «activa» de
la Adm nistraci 6n. Consiste en wuna funcioéon de col aboracién..."
( MARI ENHOFF (M guel ), Op.cit., pag.94).

Fi nal nente, tenenbps a |os oOrganos contralores, |los que verifican
la legitimdad e incluso oportunidad y conveniencia de |os actos
adm ni strati vos.

En ese sentido se pronuncia Al essi,

"La funcion fiscalizadora tiende a asegurar que |os Organos
activos obren con sujecion a las leyes y segun la efectiva
conveni encia en relaci6n con el concreto interés publico" (ALESSI
Renato), Op.Ct., P. 131)." (Dictamen C 028 de 19 de febrero de
1998)

Es claro entonces de conformdad con |o expuesto, y relacionado
con el tema de interés, que |os 6Organos consultivos coadyuvan en
| a preparaci 6n de una decisién de |la administraci 6n activa, pero
no expresan la voluntad de la Admnistracién activa, por |o que
sus dictanenes o infornes no son actos adm nistrativos definitivos
gue pongan fin al procedimento admnistrativo cono nanifestacion
final de la acci6n admnistrativa.

Preci sanente, sobre |la naturaleza juridica de |os dictéanenes henos
i ndi cado:
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"Para l|a doctrina italiana los actos admnistrativos que no
constituyen negocio juridico, son denom nados conb neros actos
adm nistrativos, en el tanto se emten cono declaraciones de

juicio o] decl ar aci ones de conoci m ent o, cuyos ef ect os,
general mrente se dan al interno de |la adm nistracion. Dentro de |os
actos - conb declaraciones de juicio - pueden ubicarse, |as

opi niones, |os dictanenes y | os pareceres.

Para el tratadista Gustavo Penagos ( El Acto Administrativo. Tono
|, 5 Edicion, Ediciones Libreria del Profesional; péag. 142 ),
tanto | os dictanenes cono | as opiniones se configuran conb el acto
tipico de la admnistracion consultiva, con el caracter de actos
preparatorios de |la decisién del 6rgano activo y que se nanifiesta
en |la expresion de una opinién calificada por parte de un 6érgano
de asesoramiento de |la admnistracion activa. Dice al respecto el
aut or:

"Es el parecer, acto tipico, de la adm nistracion consultiva. Son
O0rganos de asesoram ento de |os Organos activos. La necesidad de
la asistencia técnica profesional de la actividad estatal de
direccion es wuna resultante de Ila conplejidad creciente del
ejercicio de la funci6n administrativa. Consiste pues en una nera
actividad preparatoria de I|la decisién del o6rgano activo o
decisorio. Se manifiesta en la fornulacién de una opiniodn
calificada por su tecnicisnbo sobre la futura voluntad de Ila
adm ni straci 6n, tanto en su aspecto intrinseco cono extrinseco. En
principio esta opinion calificada integra wun procedimento
preparando el acto principal. En principio estos nmeros actos son
juicios que no obligan al 6rgano decisorio, sobre cuestiones
determ nadas. Este puede apartarse de ellas, aunque cuando se
aparten del dictamen es general nente exigido que se fundanente |a
decisi 6n; si el 6rgano es col egi ado, que se obtenga |a resol uci 6n
por una mayoria especial.(.)" (Dictamen C 136-2001 de 8 de mayo de
2001)

En razéon de lo anterior, la labor consultiva se desarrolla a
través de |la em sion actos preparatorios.

Por ejemplo, la jurisprudencia constitucional ha reconocido |a
natural eza preparatoria de los dictamenes y pronunciam entos de
este Organo Asesor. Asi ha sefial ado:
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"El recurrente impugna una dictanmen juridico de la Procuraduria
General de la Republica, en asunto de su interés. Pero lo cierto
es, cono dice el Procurador Ceneral Adjunto en el informe rendido
a la Sala, que se trata de un dictanen vertido en ejercicio de la
funci 6n consultiva de aquel 6rgano, materia que por carecer por si
sola de efectos innmediatos de cara a |os adm nistrados, no es
i débnea para ser conbatida por la via del recurso de anparo."
(Resol uci 6n 2000- 00860 de 26 de enero de 2000)

Esa linea jurisprudencial se ha retomado en nuestros dictanenes y
pronunci am entos. Al respecto se ha indicado:

“Conviene reiterar aqui, para los efectos de nuestro andlisis, que
nuestro dictamen es un acto preparatorio, sin efectos propios, y
que sirve para |la adopci6n del acto final, segun se sefial 6. De ahi
gue no cabe |a inmpugnaci 6n independiente de un dictamen (articulo
163.2 de la Ley Ceneral de la Administracién Pdblica), y que la
Sal a Constitucional haya resuelto: (.)" (Voto 2000-0860 de 15:18
hrs. del 26 de enero de 2000. En el nisnpb sentido, véase Voto
2001-10627 de las 9:46 hrs. del 19 de octubre de 2001).
(Pronunci am ento QJ-093-2003 de 18 de junio de 2003)

En ese m sno pronunci am ento se concluye, en | o que interesa:

“La inpugnaci 6n del citado Dictanen, |lo que hace a su revisiodn,
s6lo es posible en el nonento en que se inpugne (n) el (los) acto
(s) administrativo (s) que le dé (n) cunplimento."

Ello nos pernmite sefialar que a los dictanenes e informes les es
aplicable o dispuesto en el articulo 163.2 de la Ley Ceneral de
| a Admi nistraci 6n Publica, en el que se establece que "Los vicios
propi os de | os actos preparatori os se inpugnharan conjuntamente con
el acto, salvo que aquellos sea, a su vez, actos con efecto
propio."

Por lo tanto, en linea de principio, un dictamen constituye un
acto preparatorio con relaci6n al acto administrativo final. De
este nodo, de conformidad con el articulo 163.2 de la Ley Cenera
de la Administracion Publica (LGAP), y atendiendo a su propia
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natural eza, |os posibles vicios que contenga el dictanmen, se
i mpugnar an conjuntanmente con el acto final.

Ahora bien, segun refiere en forma unaninme la doctrina, en un
procedi m ento sustancialnmente escrito conbo el admnistrativo, |os
dictanenes e infornmes tienen por fin facilitar ciertos elenmentos

de opini6én o juicio, emtidos por organos especi al nente
cualificados en nmaterias determ nadas, para la formacién de |a
voluntad administrativa que emanara del organo  deci sor

| ndudabl emente el informe o el dictanmen forman parte de |os actos
previos o preparatorios a la emsiéon de aquella voluntad, y por
ende, se integra conb una etapa de caracter consultivo-
del i berativo en el procedi m ento adm ni strativo de su
conf or maci 6n.

Conb en |a generalidad de |os casos -segun explicanbs-, |os actos
consultivos o infornes son nmeranente preparatorios de |la vol untad
adm nistrativa, y por ende, no constituyen un acto admnistrativo
en sentido estricto, en tanto no producen un efecto juridico
propio, directo e innediato, sino que posiblenente tendran un
efecto juridico a través del acto admnistrativo que se dicte
posteriornente con base en ellos, en principio, no son inmpugnables
directanmente por recursos admnistrativos ni judiciales, aunque
adol ezcan de algun vicio. Pero nada obsta que se puedan inmpugnar
conjuntanmente con el acto adnmnistrativo que se fundanenté en
aquél (articulo 163.2 de |la citada Ley General)

I1.-El principio constitucional de l|a doble instancia en el
procedi m ento adm ni strati vo.

Por otro lado, en cuanto a |la supuesta sujecion de la actividad
consultiva al principio de doble instancia, cabe advertir que ta
preocupaci 6n no encuentra sustento en nuestro Ordenam ento
Juridico, por las razones que de segui do exponenos.

En primer lugar, es oportuno recordar que segun |o ha establ ecido
| a propia Sala Constitucional, salvo en el caso de |as sentencias
di ctadas dentro de un proceso penal -articulo 8.2 inciso h) de la
Convenci 6n Aneri cana sobre Derechos Hunmanos- y de |as resol uci ones
que causen un gravamen irreparable, en |los demAhs procesos
-incluidos |os admnistrativos- no existe un derecho fundanenta
a la doble instancia (A respecto, pueden consultarse |as
sentencias N°s 719-90, 282-1990, 00300-1990, 1129-1990, 1846- 1990,
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06369- 1993, 01054-1994, 01058-1994, 02365-1994, 00852-1995, 6662-
1995, 05927-1996, 00243-1996, 05871-1996, 06271-1996, 7041-1996,
00209- 1997, 8337-1997, 3333-1998, 2000-08749, 2001- 00149, 2001-
01545, 2005-08940, 2005-05347, 2005-04887, entre otras nuchas,
todas de |la Sala Constitucional. Asi conb las N°s 65 de las 15:00
horas del 10 de junio de 1998 y 698 de |las 16:00 horas del 20 de
setienbre de 2000, de la Sala Prinera de la Corte Suprena de
Justicia).

Y en segundo término, en |la nedida de que aquél acto preparatorio
puede ser inpugnado conjuntanmente con el acto final que se
fundament6 en él (articulo 163.2 de la citada Ley General), y que
incluso, la decision adnmnistrativa al respecto puede ser revisada
en la sede jurisdiccional especializada de |o contencioso
adm nistrativo, conforne a |o dispuesto por el articulo 49
constitucional, es claro que los admnistrados si tendrian, de
al gun nodo, la posibilidad de recurrir conjuntamente aquél acto.
El clanor de doctrinal en este sentido, es evitar anbitos de
i nmuni dad administrativa, en la que ciertos actos no puedan ser
revi sados o i nmpugnados, al nenos, judicial nente.

I11.-El deber de inparcialidad del réginen funcionarial y Ias
regl as procesal es de | a abstenci én y recusaci 6n.

Dentro del difuso réginmen de inconpatibilidades de la funcidn
publica costarricense, encontranos el deber de inparcialidad que
tiene directa conexidén -segun l|la doctrina - con la finalidad
institucional de |as Adm nistraciones Publicas de prestar servicio
a los intereses generales con objetividad;, 1o que inplica, en
primer térmno, la neutralidad o independencia politica o bien
eficacia indiferente de |la actuaci é6n adm nistrativa, conp tanbién
se |l e denom na, segun la cual todo servidor publico esta obligado
a ejercer sus funciones observando la mas estricta neutralidad
i deol 6gi ca, sin acepcion de personas 0 grupos; es decir, sin
favoritisnos ni discrimnaciones (Entre otras nmuchas, remto a |as
resol uciones Ns 932-95 de las 15:33 horas del 18 de julio de
1995, 2883-96 de 17:00 horas de 13 de junio de 1996 y 11524-2000
de 21 de dicienbre del 2000, 1749 -2001 de las 14:33 horas del 7
de marzo del 2001, de la Sala Constitucional. Asi comb a |os
di ct &nrenes C-079- 2000 de 24 de abril del 2000, C-062-2002 de 26 de
febrero del 2002, C-127-2002 de 24 de mayo de 2002, C-054-2005 de
8 de febrero de 2005 y C-316-2005 de 5 de setienbre de 2005; asi
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cono | os pronunciam entos O J. -

105- 2002 de 22 de julio del 2002 y O J.-

109- 2002 de 5 de agosto de 2002 , entre otros nuchos ).

Pero aquella inparcialidad no se agota en el deber de neutralidad
politica aludido, sino que ademds se manifiesta en |as rel aciones
del funcionario, en el desenpefio del cargo, con l|la sociedad; |o
cual supone que, conp derivaci6n del principio de igualdad
juridica y no discrimnaci é6n de |os adm nistrados (articulos 4, 8,
y 10 de la Ley GCeneral de la Administracién Publica y 33
constitucional), todo servidor publico debe abstenerse de toda
act uaci 6n que suponga favorecer ilegitima o ilegalnmente a si msno
0 a terceras personas, organi zaci ones soci ales o grupos privados.

Ahora bien, a sabiendas de que |la Adm nistraci6on retne en |a cas
generalidad de los ©procedimentos admnistrativos I|la doble
condicion de juez y parte, la Ley General de |la Admnistracién
Pablica separa formalmente las funciones de instruccion vy
resol uci 6n del msno (articulos 227, 230.2, 248, 314, 315.2, 319 y
otros LGAP, asi conp |os dictéanmenes C- 323-2003 de 9 de octubre de
2003, C-167-2005 de 6 de mayo de 2005 y C-258-2005 de 18 de julio
de 2005), posibilitando | a del egacién de la instrucci6n en un
organo director, que en todo caso representa a la Adm nistracion
(articulo 282.3 LGAP), y cuya designaci 6n se rodea de especial es
garantias, todo en aras de reforzar aquella neutralidad. Y desde
esa perspectiva, la citada ley garantiza ademds aquella
inmparcialidad exigible a |os agentes publicos que actian en su
nonbre, a través de las técnicas de abstencidn o excusacion vy
recusaci on.

Asi, nuestro derecho adm nistrativo, conforne a la orientaci é6n de
| os principios que rigen la materia en el procedimento judicial,
i mpone |a obligacién de abstenci6n o excusa y la posibilidad de
recusaci 6n del funcionario que, en el curso del procedimento
adm nistrativo y al decidirlo, tenga interés personal con el
asunto que haya de conocer (nenp judex in causa sua) O bien una
rel aci 6n de parentesco, de am stad intima o enenistad nanifiesta e
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i ncluso de servicio o subordinaci 6n, con alguno de |os interesados
0 que haya intervenido con anterioridad en el msnmp asunto cono
perito o testigo, o si conp funcionarios -auxiliares o asesores-
hubi eren mani festado previanente opini6n, de manera que pudieran
prejuzgar sobre la resolucion del asunto (inparcialidad objetiva),
ya sea porque puedan conproneter la inparcialidad o independencia
funcionarial o bien porque puedan inpedir o nenoscabar el estricto
cunplimento de sus deberes e incluso perjudicar |os intereses
general es. Todo en aras de asegurar que |la Adm nistraci 6n tome sus
deci si ones unicanmente conforne al ordenamiento juridico y con la
finalidad de interés general que lo notiva, esto es: “(...) la
consecuci 6n de una justicia objetiva, inparcial, independiente y
cristalina, ©propia de reginenes denocraticos y de derecho”
(Resoluci 6n N° 7531-97 de las 15:45 horas del 12 de novienbre de
1997, Sala Constitucional. En sentido simlar las N's 04727-98 y
2002- 01223 de la misma Sala. Asi comp |os Pronunciamentos O J.-
260- 2003 de 12 de dicienbre de 2003 y O J. -

131- 2004 de 22 de octubre de 2004).

Por ello, recientenmente henos insistido en que la abstencidn
tiende a garantizar la prevalencia del interés publico. Al
respecto, se indico:

“(...) EI deber de abstencién existe y se inpone en |la nedida en
gue exista un conflicto de intereses que afecte, en mayor o nenor
medida, la inparcialidad, l|a objetividad, l|a independencia de
criterio del funcionario que debe decidir; por ende, conprende
t anbi én | os casos de conflicto u oposicidn de intereses: ese deber
puede derivar de I|a existencia de wuna inconpatibilidad de
situaci ones derivadas de la oposicién o identidad de intereses.
| nconpati bilidad que determina |la prohibicidn de participar en la
del i beraci6n y decision de los asuntos en que se nanifieste el
conflicto o identidad de intereses. Es en ese sentido que se
afirma que el deber de abstenci 6n se inpone aln en ausencia de una
expresa di sposici6n escrita.

La independencia del funcionario a la hora de discutir y decidir
respecto de un asunto es esencial y esa independencia es |o que
funda todo el r égi nen de abst enci ones, recusaci ones e
i npedi mrentos. Normal nente, se |le prohibe al funcionario participar
en actividades o tener intereses que puedan conproneter esa
i ndependencia (...) No obstante, la prohibicién se nmanifiesta en
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el deber de abstencioén, referido exclusivanente a |os asuntos en
que tiene interés directo e inmediato el funcionario con poder de
deci si 6n.

Es de advertir que el deber de abstenerse se inpone en el tanto
exista un interés particular y con independencia de que
efectivanente se derive un beneficio o perjuicio concreto vy
directo. Lo que inporta es que el interés particular no sé6lo no
preval ezca sobre el interés general, sino tanbién que ese interés
particular no influya ni vicie la voluntad del deci dor.
Recuér dese, al respect o, que el acto admnistrativo debe
constituir wuna manifestacion de voluntad libre y consciente,
"dirigida a producir el efecto juridico deseado para el fin
querido por el ordenamento" (articulo 130.-1 de la Ley General de
| a Admi nistraci én Publica). Y la concreci6n de ese fin puede verse
entrabada o inposibilitada por |a existencia de circunstancias que
afecten la inparcialidad del funcionario que emte el acto
adm ni strativo. (Dictamen C 245-2005 de 4 de julio de 2005).

Por consiguiente, el incunplimento de este deber u obligaci6n de
abstenci 6n es causal de responsabilidad personal de |la autoridad o
funcionario incurso en cualquiera de las situaciones 0 supuestos
previstos en la ley (articulo 237.1, en relacion con |os nuneral es
199 y 211 de la LGAP), y su intervencion en el procedimento
inplica la invalidez de las actuaciones consiguientes (articulo
237.1 y .2 Ibiden), dependiendo el grado de nulidad de Ila
especifica regla de inparcialidad infringida.

En lo atinente al procedimento administrativo en via de recurso,
de inmpugnaci 6n adnministrativa o de segundo grado, conp tanbi én se
|l e conoce, de cierto nodo distinto e independiente del que fue
seguido para elaborar el acto recurrido, pero que al igual que
éste tiene un innegable caracter admnistrativo, debenbs sefal ar
que est a sujeto i rrenedi abl enent e aquéel princi pio de
inparcialidad, y por ende, a aquellas normas que |0 garanticen,
pues | os diversos recursos admnistrativos se plantean ante y se
resuel ven por la propia Administracién. Por ello, en tratéandose de
recursos admnistrativos, existe tanbién el deber de abstenerse o
bien | a posibilidad de recusar al funcionario que hubiera resuelto
o intervenido en |la decisién del acto que se inpugna o incluso
aquellos que intervinieron conb auxiliares o asesores Yy que
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hubi eren mani festado previanente opini6n, de manera que pudieran
prejuzgar sobre la resolucién del asunto (articulo 230.2 de la
citada Ley Ceneral).

Asi las cosas, y dado que la Ley Constitutiva del Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados se encuentra ayuna
de regulaci 6n sobre la materia, con base en |o dispuesto por |os

articulos 1°, 2.1, 229, 364, 365 y 366 de | a LGAP, estinmanos
gue devienen de obligatoria observancia, en esa institucién, |as
di sposi ci ones nor mati vas conent adas sobre abst enci ones,
recusaci ones, inpedinentos y excusas, asi conmb sus principios

general es y sus procedi m entos especi ales, contenidos en ese m sno
cuerpo normativo; esto por integraci6n normativa y aplicacioén
supl et ori a.

No obstante, nmas all& de |as regul aciones nornmativas conentadas

consi deranbs que |as Adm nistraciones Pablicas estan obligadas a
asegurar, nedi ante adecuadas técnicas organicas y funcionales, la
mayor inparcialidad posible, proscribiendo asi cualquier tipo de
di scrimnaci 6n o indefensién ilegitima de |os adm nistrados. Por
ello, el Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarill ados
(AyA) deberda procurar que su estructura organizacional y de
gestidén le permtan asegurar |a inparcialidad de sus funcionarios,
y en ultima instancia, de sus decisiones admnistrativas frente a
| os admi ni strados.

| V. -1 npugnaci 6n de | os actos adm ni strativos.

En otras oportunidades henbps indicado que producido un acto
adm nistrativo a través del procedimento correspondiente, el
ordenam ento juridico reconoce a sus destinatarios |la posibilidad
de inpugnarlo si lo encuentra lesivo a sus derechos subjetivos e
intereses legitinbs, bien ante la propia Admnistracién (via
guber nativa) o ante la jurisdiccién especializada de |o
contenci oso adm ni strativo.

Los recursos adnministrativos "son actos del adm nistrado nedi ante
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los cuales éste pide a la propia administracién la revocacién o
reforma de un acto suyo o de una disposici6n de caréacter genera
de rango inferior a la Ley en base a un titulo juridico
especifico", y se constituyen en un presupuesto necesario para |la
posterior inpugnacién en via jurisdiccional, pues deben haberse
agotado todas |las instancias admnistrativas para poder acceder a
la via judicial.

Tanto por |a Doctrina conmo por el |egislador -en nuestro caso-
han clasificado |os recursos administrativos en dos categorias
princi pales segun su caracter excepcional, a saber, |0s recursos
ordinarios y el recurso extraordinario de revision.

Con respecto a las clases de recursos admnistrativos y su
regul aci 6n positiva de nuestra Ley GCeneral de l|la Adm nistracion
Piblica, este Ogano Superior Consultivo ha manifestado 1|o
si gui ent e:

"a) Los recursos ordinarios

Los articulos 342 a 352 de la Ley General de la Admnistracién
Publica regulan o relativo a los recursos ordinarios adnisibles
en el procedimento admnistrativo, estableciendo dos tipos:
revocatoria o reposicion y apel aci 6n.

Dentro del procedimento ordinario, estos recursos soOlo pueden ser
interpuestos contra el acto que |lo inicia, el que deniega la
conparecencia oral o cualquier prueba, y contra el acto final
(articulo 345). A su vez, su interposicion debe darse ante el
o6rgano director del proceso y dentro de tercero dia tratandose de
acto final, o bien, dentro de veinticuatro horas en |os denas
casos, a partir de la ultima comrunicaci 6n del acto (articul os 346
y 349); ademés, no requieren de una redacci 6n ni una pretensioén
especi al es, siendo suficiente para su formulaci 6n que de su texto
se infiera |a peticién del recurrente (articulo 348).

El prinmero de |os recursos nencionados, es decidido por el msno
organo que dictdé el acto, quien puede revocar su decisiodn o bien
confirmarl a desesti mando el recurso. En estos casos, y salvando |a
excepcion el articulo 352, el érgano director del procedimento
debe resolver el recurso dentro de |os ocho dias posteriores a su
present aci on.
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Por otra parte, conviene hacer notar que dentro de este
procedi m ento, cuando se trate del acto final emanado del jerarca
-para el caso concreto el Mnistro-, rige tanmbién |o indicado en
el nuneral 31 de la Ley Regul adora de | a Jurisdiccion Contenci 0oso-
Adm ni strativa, cuyo texto reza:

"1, Sera requisito para admtir la acciodn cont enci 0so
adm ni strativa el agotam ento de la via adm nistrativa.

2. Este tramite se entenderda cunplido:

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

b) Cuando la ley | o disponga expresanente.

3. En todo caso, cuando |o inpugnado enmanare directanente de |a
jerarquia superior de la respectiva entidad admnistrativa vy
careciere de wulterior recurso admnistrativo, deberd formularse
recurso de reposicion o reconsideraciéon ante el msnmo 6rgano que
ha dictado el acto o la disposicién, en el plazo de dos neses, a
contar de la fecha en que se notifique o publique el acto, con |os
requi sitos a que se refiere el articulo 38." (...) Lo anterior es
posi ble, claro estd, salvo |los casos del articulo 32 de la citada
Ley, que exceptla del recurso de reposicién "a) |los actos
presuntos, en virtud de silencio admnistrativo regulado en el
articulo 19; b) los actos no manifestados por escrito; c) y las
di sposi ciones de caréacter general en |os supuestos previstos en
| os dos prineros parrafos del articulo 20."

Ent onces, procede interponer el recurso de revocatoria cuando el
acto no es dictado por el jerarca y se desea que el inferior
revise |lo ya actuado. Cuando el acto proviene del jerarca,
conoci endo del asunto en Unica instancia, se debe plantear recurso
de reposicion en los térmnos del parrafo tercero del articulo 31
de | a Ley Regul adora, supra transcrito.

Por su parte, el recurso de apelacion tiene su fundamento en |a
jerarquia adm nistrativa, de nanera que sea el superior del 6rgano
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que dicté el acto quien revise la actuaci6n de este. El superior
podra desestimar el recurso y confirmar el acto inpugnado, o bien,
nodi fi car o anular el acto.

En caso de que el recurrente haya interpuesto anbos recursos -lo
cual es potestativo para él-, la apelaci6n se tramtara una vez
rechazada | a revocatoria, pudiendo resolver incluso en contra del
recurrente en los casos de nulidad absoluta. De existir algun
vicio de forma que pudiese causar nulidad, se ordenara retrotraer
el expediente al nonmento de la conmisién del vicio, a nenos que
pueda ser saneado o ratificado. Este recurso debe ser resuelto
dentro del plazo de ocho dias posteriores a la recepcién del
expediente remtido por el érgano inferior (articulos 351 y 352
LGAP) .

En virtud de | o expuesto, la resoluci én que conoce de | o0s recursos
ordinari os de reposicién o de apelaci 6n, segun sea el caso, es la
gue agota la via administrativa (art. 31 antes transcrito).

b) El recurso extraordi nario de revision

El recurso que ahora nos ocupa tiene por objeto |la inpugnaci 6n de
aquellos actos admnistrativos finales firmes que presentaren
razonabl es dudas de su validez, segun |os supuestos sefial ados
taxativanente en el articulo 353 de |la Ley GCeneral de la
Adm ni straci 6n Publi ca:

n a.

Cuando al dictarlos se hubiere incurrido en manifiesto error de
hecho que aparezca de |os propios docunentos incorporados al
expedi ente; b.- Cuando aparezcan docunentos de val or esencial para
| a resol uci 6n del asunto, ignorados al dictarse la resolucién o de
i mposi bl e aportaci 6n entonces al expediente; c.- Cuando en el acto
hayan influido esencial nente docunentos o testinonios declarados
fal sos por sentencia judicial firnme anterior o posterior del acto,
sienpre que, en el prinmer caso, el interesado desconociera |a
decl araci 6n de falsedad; d.- Cuando el acto se hubiere dictado
cono consecuencia de prevaricato, cohecho, violencia u otra
maqui naci 6n fraudulenta y se haya declarado asi en virtud de
sentencia firne". Asi l|as cosas, conb consecuencia del caréacter
extraordinario de este recurso, s6lo en |os casos establecidos
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| egal nente es adm sible, excluyendo con ello la posibilidad de
presentaci 6n del recurso por supuestos ajenos a |os indicados.

Al referirse a este recurso, l|la mis reconocida doctrina del
Derecho Adm ni strati vo ha di cho:

"Configurado con caracter extraordinario, en |la nedida en que sélo
procede en | os concretos supuestos previstos por la Ley y en base
a notivos igualnmente tasados por ella [...], constituye, en
principio, ms que un recurso propianmente dicho, wun renedio
excepcional frente a ciertos actos que han ganado firneza, pero de
cuya legalidad se duda en base a datos o acaecimentos
sobreveni dos con posterioridad al nonmento en que fueron dictados."”
(GARCI A DE ENTERRI A, Eduardo y FERNANDEZ, Toméds Rantn, op cit. pag
530).

Los supuestos regulados en la Ley General de |a Admnistracién
Pabl i ca coinciden con |os estipulados por |la |egislacion espafiol a
conp notivos de admisién de un recurso de esta natural eza. Estos
notivos han sido objeto de conentario por parte del tratadista
Jeslus Conzalez Pérez(Los Recursos Administrativos y Econdm co-
Adm ni strati vo, G vitas, Madri d, 1975, pp. 299- 306), qui en
desarrolla claranente | os requisitos de cada notivo.

Al tratar el prinmero de los notivos, el autor sefiala que el error
de hecho, debe ser, no en |os supuestos normativos aplicables sino
en | os supuestos de hecho; a su vez, no basta que se dé el error
sino que el msno debe ser evidente y posible de denpbstrar sin
mayor esfuerzo.

Por ultino, debe proceder de |os docunentos incorporados al
expediente, no de elenentos extrafios a este ni de decl araciones
j urisdiccional es.

En el segundo de los notivos, |os docunentos a |os que este se
refiere, deben tener tal inportancia en la decision del asunto,
que de suponerse su incorporacion al expediente, el resultado
fuese necesarianente distinto. Asimsnp se requiere que la parte
no conoci ese de ellos ni pudiese aportarlos al proceso al nonento
de su tramitacion
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En cuanto a la tercera causal, |os docunentos o testinonios
decl arados fal sos, han de haber sido tomados en cuenta para fijar
| os supuestos de hecho de la notivacién del acto, con |lo que
conllevaron a tener por probados ciertos hechos que en realidad
provocaron una resolucion distinta. A su vez la sentencia que
declara la falsedad de tales documentos debe estar firne y ser
posterior al procedimento, o bien en caso de ser anterior que el
recurrente conpruebe que la ignoraba. Finalnente en el Ultino de
| o0s supuestos, se precisa tanbién la firnmeza de la sentencia que
condena el delito.

c) El reclano de queja

El daltino de | os supuestos que se puede establecer, pero que no
constituye un recurso, es el reclano de queja, regulado por |os
articulos 358 a 360 de la Ley Ceneral. De esta forma, "en todo
nonent o podréa reclamarse queja contra |os defectos de tramtaci6n
y, en especial, |os que supongan paralizacio6n, infraccién de
pl azos preceptivanente sefialados u om si6n de tramtes que puedan
subsanarse antes de la resoluci 6n definitiva del asunto" (articulo
358)". (Pronunciamento C 274-98 de 16 de dicienbre de 1998, y en
igual sentido el C 320-2003 op. cit.).

V.-Aplicacion supletoria de la Ley General de la Adm nistracion
Pabl i ca.

La Ley General de |la Admi nistracion Publica (LGAP) regula todo lo
concerniente a la actividad de la Administracién Publica
costarricense, su estructura y organi zaci 6n en sus rel aci ones con
|l os administrados, y entre los distintos é6rganos y entes que |a
conf or man.

Los princi pi os generales vy | as nor mas regul ador as del
procedimento adm nistrativo se establecen en esa Ley con el fin
de "asegurar el nmejor cunplimento posible de los fines de l|a
Admi nistracién, <con respeto para |os derechos subjetivos e
intereses legitinmos del adm ni st rado, de acuerdo con el
ordenami ento juridico" (Art. 214 LGAP).
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Ahora bien, bajo tales premisas, el articulo 229 de |a conentada
Ley GCeneral dispone que la normativa de su Libro Segundo -Del
Procedim ento Administrativo- "regira |os procedimentos de toda
 a Adm ni straci 6n, salvo disposicion que se |le oponga"; es decir,
la propia Ley Ceneral de la Adnministracion Publica dispone la
obligatoriedad de cunplir los principios y procedimentos en ella
establ ecidos para todos |os <casos, salvo cuando alguna |ey
especial regule expresanente |la materia. A lo anterior se afade el
hecho de que con la pronulgacién de esta Ley, fueron derogadas
todas |as disposiciones anteriores que establecian o regulaban
procedi m entos admnistrativos de caréacter general o aquellas
otras cuya especialidad no resultase de la indole de la materia
que rijan (art. 367.1 |biden

Es asi conp el procedimento adm nistrativo normado en dicho Libro
Segundo, que entre otros aspectos regula la materia recursiva, no
resulta cono tal de aplicaci6n generalizada en |a Adm nistracion
Pablica - cono si acontece con el Libro Primero por expresa
di sposi ci 6n del nuneral 365 de este cuerpo normativo -, en razon
de que el ordinal 367 inciso h) de dicho cuerpo |egal, exceptua de
su aplicacién a las materias y procedi m entos el encados en dicha
norma; que son entre otras, aquellas disposiciones que el Poder
Ej ecutivo determne nediante decreto, cuando existan nptivos
igual nente justificados a |os dispuestos en ese nuneral, y se
encuentren regul ados por |ey.

Los decretos en cuestion son los N° 8979 - P del 28 de agosto de
1978 y N 9469 - P del 18 de dicienbre de 1978, bajo cuyos
al cances se exceptub de |la aplicacion directa del Libro Segundo de
la LGAP, a la ley N 2726 del 14 de abril de 1961 (Ley
Constitutiva del Instituto Costarricense de Acueductos vy
Al cantarill ados). Por ell o, en tratandose de nmateria de
procedi miento adm nistrativo, preval eceran |as disposiciones de |la
indicada ley constitutiva frente a las de la LGAP, sin perjuicio
de los principios contenplados en ésta, |os cual es pueden servir
conop parametros de interpretacion, sobre todo |os que tengan
raiganbre o rango constitucional . En otras palabras, tales
excl usi ones no son absol ut as, ya que el procedi m ento
adm nistrativo y sus principios, regulados de forma detallada y
exhaustiva en la LGAP, por ser considerado una garantia
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f undanent al del debi do proceso, devi enen supl etori anente
aplicables en forma conplenentaria a procedi mentos regulados en
| eyes especi al es.

En tal orden de ideas, inporta resaltar los principios
contenpl ados en materia recursiva dentro del Libro Prinmero de |a
LGAP; cuales son |os contenidos dentro de |os ordinales 106 y 126,
a cuyo tenor:

"Articul o 106. -

De no excluirse expresanente, habra recurso jerarquico contra todo
acto del inferior en los térm nos de esta ley."

"Articulo 126. -

Pondran fin a la via admnistrativa |os actos emanados de |os
si gui entes 6rganos y autoridades, cuando resuel van definitivanmente
| os recursos de reposicién o de apelacién previstos en el Libro
Segundo de esta Ley, interpuestos contra el acto final: (...)

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

Conb puede extraerse de la lectura de esta uUltima norma, en ella
se hace referencia expresa a |los recursos previstos en el Libro
Segundo de I|la Ley, que segun |o precedentenente expuesto no
resulta de aplicacién directa en el caso de citada ley N° 2726. No
obstante, el nuneral 106 si resulta de obligada observancia, en la
nedida que se analice en relacion con l|las conpetencias y la
estructura organi zativa del AyA, teniendo en todo caso presente
gue no podra ser interpretado de forma tal que se vulnere el
derecho fundanmental de acceso a l|la justicia judicial, cuyo
presupuesto de adnmisibilidad caracteristico es el agotamento
previo de la via adm nistrativa.

Ahora bien, en el Libro Segundo se encuentran los articulos 344 -
gue atafie a | os recursos en el procedimento sumario -, y el 350 -
gue concierne propianmente a |os recursos procedentes dentro de
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procedimento ordinario -, interesando ahora especificanmente éste
altinmo, que a la letra di spone:

"Articul o 350.-

1. En el procedimento adm nistrativo habrd en todos |os casos una
Unica instancia de al zada, cual quiera que fuere |a procedencia de
acto recurrido.

2. El o6rgano de alzada sera sienpre el |lamado a agotar la via
adm ni strativa, de conform dad con el articulo 126. "

No debenos olvidar, que si bien acorde con |o expuesto, estos
nuneral es ceden frente a |as disposiciones expresas de |la Ley
Constitutiva de la institucion consultante, a nivel del principio
innerso en este ordinal y en atencion a los principios de
cel eri dad, eficiencia y justicia pronta y cunplida, deben
favorecerse |las interpretaciones que no Ileven a crear una cadena
interm nable de recursos jerarquicos - recursos en cascada o
escalerilla de recursos -, sino que por el contrario, debe
tenderse a buscar la interpretaci 6n que favorezca |l a existencia de
una uUnica instancia de al zada, cual quiera que fuere |a procedencia
del acto recurrido, o al nenos, l|la nenor cantidad de recursos
posibles (En tal sentido, ver dictanen de este Organo superior
consultivo, C-215-98 del 16 de octubre de 1998). En suma, si bien
el articulo 106 in fine establece que salvo disposicion en
contrario - enti éndase de orden legal -, procede el recurso
jerarquico contra todo acto del inferior, es claro que la
interpretaci 6n que se haga en esta materia no puede crear una fase
recursiva que obligue al admnistrado a acudir a una serie de
i nstancias, conmb una carrera de obstéacul os, para finalnente tener
por agotada la via administrativa, conbp requisito previo de
adm sibilidad de la etapa judicial; de existir ésta debe ser por
expresa disposicion legal, no infra legal (reglanmentaria).

Aunado a ello, cabe recordar que segun |lo ha interpretado la Sal a
Consti t uci onal de la Corte Suprema de Justicia, en el
procedimento admnistrativo no sienpre es necesaria |a segunda
i nstancia, pues en esencia ésta se concibe conp tal, solo cuando
ante la emsion de un acto final, el admnistrado pueda sufrir un
grave dafio en sus derechos o intereses legitinos, segun dijinpbs en
el aparte Il de este dictanen.
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Una vez explicado |lo anterior, deviene necesario referirnos a la
naturaleza juridica del Instituto Costarricense de Acueductos vy
Al cantaril | ados (AYA) ; pr eci sar al nmenos su estructura
adm ni strativa basica, para |luego establecer |l os recursos
adm ni strativos que prevé su Ley de Creacidn, sin que con ello
pret endanos agotar, ni nucho nmenos hacer un andlisis exhaustivo de
todos y cada uno de |os procedimentos recursivos existentes en
dicha institucion, lo cual desbordaria sobradanente |os al cances
de nuestra conpetencia consultiva.

Il.-Naturaleza juridica del Instituto Costarricense de Acueductos
y Alcantarillados (AyA) y los Organos que conponen su estructura
or gani ca basi ca.

El Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA)
es un ente autarquico descentralizado, segun se desprende de |os
térm nos bajo los cuales fue creado nediante la ley N° 2726 del 14
de abril de 1961, en cuyo articulo 1° se le dio el caréacter de una
instituci 6n auténoma del Estado, con personeria juridica propia
(articulo 25), destinada a dirigir, fijar politicas, establecer y
aplicar nor mas, realizar y pr onover el pl aneam ent o,
financiamento y desarrollo y de resolver todo |o relaci onado con
el suministro de agua potable y recol ecci é6n y evacuaci 6n de aguas
negras y residuos industriales liquidos, lo nmsnbo que el aspecto
normativo de los sistenas de alcantarillado pluvial en areas
urbanas, para todo el territorio nacional (dictanenes C 062-1993 y
C-150-95). Posee por ende |la naturaleza de |lo que en doctrina se
conoce conb ente autarquico institucional o por servicios, cuyo
elemento caracteristico es e fin que debe satisfacer sin
[imtacion territorial al guna.

Conp tal, y por principio constitucional (articulo 188 de Ila
Constitucion Politica), goza de autononia admnistrativa, que no
es mas que la facultad de realizar por si msno |as conpetencias y
atribuci ones dispuestas por ley (articulos 2, 3 y 5 de su ley
constitutiva), sin estar sujeto a ningin otro ente para ello ni
vinculo jerarquico alguno, pudiendo incluso disponer de sus
recursos (humanos, materiales y financieros) de l|la forma que
estima conveniente para el logro del fin |egal nente enconendado.
Tal independencia admnistrativa conporta cono es sabido, la
potestad de auto - organizarse (articulo 103 inciso 1) LGAP)
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nmedi ante reglanentos autononps de organizaci 6n dictados por |os
Maxi mbs superiores jerarquicos, por virtud de los cuales incluso
pueden crearse 6rganos internos o servicios sin que por ello gocen
de potestades de inperio (articulo 59 inciso 2) LGAP), en razén de
gue éstas solo pueden ser conferidas expresanente por |ley
(articulo 121, inciso 20 constitucional).

Cabe eso si precisar, que la citada potestad reglanmentaria cono
toda conpetencia que la conlleva, se encuentra limtada no soélo
por las normas |egales que regulan el ente u organisnb cuyo
servicio se reglanmenta, sino por el resto de las leyes y otras
fuentes normativas superiores, es decir, se encuentra sujeta al
ordenam ento juridico en su conjunto y por ello debe respetar el
domnio o especialidad técnica reconocida |egalmente en favor de
otras instituciones (principio de jerarquia normativa establecido
en el articulo 6 LGAP). De nmanera que, ante la inconpatibilidad
entre la Ley y un reglanento auténono de servicio (norma infra
legal), el operador juridico debe necesarianente optar por la
aplicacién de la prinera fuente normativa, que por ser de rango
superior, preval ece sobre |a segunda de inferior categoria (Sobre
la preponderancia a l|la aplicacion de |eyes, Véanse | as
resol uci ones N° 243-93, N° 7335-94, N 5227-94, N 031-95, N°
2623-95, N° 2382-96, N 2381-96, N> 312-98, N 1607-98, N 998-98
y N° 1998-076, todas de |la Sala Constitucional).

En cuanto a | os 6rganos que conponen su estructura basica, la ley

de conmentario establece <cinco a saber: Ila Junta Directiva
(articulo 6); la Presidencia Ejecutiva (articulo 7); la Cerencia
(articulo 12); la Auditoria (articulo 13) y Ila Subgerencia
(articulo 25), respecto a los cuales las conpetencias 'y

atribuci ones expresanente di spuestas por |ey son:

“ARTI CULO 11. -

Corresponde a |la Junta Directiva:

a) Dirigir la politica de la Institucidn, fiscalizar sus
operaci ones y acordar |las inversiones de |os recursos de |la m sng;

b) Acordar el Presupuesto Odinario Anual y |os Extraordinarios
para soneterlos a la aprobacion de la Contraloria Ceneral de |a
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Republ i ca;

c) Aprobar |a Mmnoria Anual y |los Balances Generales de
I nstituto;

d) Adjudicar las licitaciones publicas que se realicen conforne a
la Ley de Ia Administraci 6n Fi nanciera de | a Republica;

e) Transigir judicial o extrajudicialnente en asuntos que no
excedan de ¢ 200, 000.00, por acuerdo que tenga el voto favorable
de no nenos de cuatro de sus mienbros; no estaran afectos a esta
[imtacion |os conpromisos arbitrales; (Asi reformado por el
articulo 1° de la Ley N° 3668 de 16 de marzo de 1966).

f) Autorizar |a adquisicion, hipoteca, gravanenes y enajenaci 6n de
bi enes, hasta por la suma de ¢ 200,000.00, para lo cual sera
necesario el voto favorable de no nenos de cuatro de sus m enbros.
Si la operaci6n excede de ¢ 200,000.00, requerira autorizacion
| egi sl ativa.

Lo anterior no rige, en cuanto a limtaciones se refiere, en |os
casos de expropiacion o licitacion. (Asi reformado por el articulo
1° de la Ley N° 3668 de 16 de marzo de 1966).

g) DEROGADO por el inciso o) del articulo 64 de la Ley N° 7495 de
3 de nayo de 1995).

h) Determnar, previos |os estudios del caso, las tarifas de
abast eci mento de agua potable y disposicion de aguas residuales y
pl uvi al es;

i) Dictar, reformar e interpretar |os reglanmentos internos
necesarios para el mejor desarrollo de |los fines del Instituto;

j) Nonbrar y renover al Cerente, al Subgerente y al Auditor, para
| o cual necesita por |lo nenos cuatro votos de la totalidad de sus
m enbr os.

Estos funcionarios no podran estar |igados entre si, o con |os
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directores, por parentesco de consanguinidad o afinidad hasta el
tercer grado inclusive; (TACI TAMENTE REFORMADO por las |eyes
nuneros 4646 de 20 de octubre de 1970, articulos 6° y 7° y 5507 de
19 de abril de 1974, articulo 6°).

k) Asignar, dentro de |os preceptos legales, las atribuciones vy
deberes de | os funcionarios anteriornente citados;

I) Conocer en alzada de las apelaciones interpuestas contra
resol uci ones del Gerente, del Subgerente y del Auditor, asi conp
concederles licencias y designar a sus sustitutos interinos. (Asi

reformado por el Transitorio Il de la Ley N° 5915 de 12 de julio
de 1976). (Lo destacado y subraydo es nuestro)
ARTI CULO 12. -

El Gerente seré responsable ante la Junta Directiva del eficiente
y correcto funcionamento administrativo del Instituto y tendra
| as siguientes atribuciones:

a) Formular el plan de organizaci6n interna y funcional del
| nstituto, lo msnb que |los programas de trabajo, par a
presentarlos a la consideracién de la Junta, y dirigir la
ej ecuci 6n de | os m snos;

b) Acordar la creaci6on de nuevas plazas y designar el personal vy
su renoci 6n, el cual se regird por un escalafén, que deberéa ser
aprobado por la Junta Directiva;

c) Tratéandose del nonmbramiento o renpbcién de los jefes de |os
departanmentos generales del Instituto, segun |a organizaci 6n que
se apruebe, el Gerente sonetera sus actuaciones a |a consideraci6n
de la Junta Directiva ;

d) Formular |os presupuestos anuales de sueldos y gastos de
funci onam ento, |os cuales necesitaran |la aprobaci6n de la Junta
Directiva; y
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e) Autorizar, conjuntanente con el Presidente de la Directiva, |os

valores nobiliarios que emta el Instituto, |lo msnb que la
Menoria Anual y |os otros docunentos que determinen |as |eyes, |os
regl amentos  del Instituto y los acuerdos de la Junta
Directiva. (Asi reformado por el Transitorio Il de la Ley N 5915

de 12 de julio de 1976).

ARTI CULO 13. -

Ademas de las que fije la Junta Directiva, el Auditor tendr& |as
si gui entes atribuciones:

a) Fiscalizar, en cuanto tenga relacién con su cargo Yy sin
menoscabo de la eficiencia y técnica provision de |os servicios a
cargo de la Instituci én que se crea por esta |ley, todos |os actos,
operaciones y actividades de ésta, verificando la contabilidad y
| os inventarios; realizar arqueos y otras conprobaci ones y estados
de cuent a; conpr obar| os con | os l'ibros o] docunent os
correspondientes y certificarlos o refrendarlos cuando |os
encontrare correctos. Realizara |os arqueos y demas verificaci ones
gue considere convenientes por |o nenos dos veces al afo, a
intervalos regulares y sin previo aviso; y

b) Conunicar al Gerente las irregularidades o infracciones que
observare en |as operaciones y funcionamento del Instituto, y, en
caso de que dicho funcionario no dictare en un plazo prudencial
| as nedi das que fueren indicadas, exponer la situacién a la Junta
Directiva, proponiendo tales nedidas. (Asi reformado por el
Transitorio Il de la Ley N° 5915 de 12 de julio de 1976). " - los
dest acados no son del original

Asi las cosas, es claro hasta aqui que el mhxino jerarca del AyA,
lo es la Junta Directiva, a quien entre otras cosas |e conpete
conocer en alzada de I|as apelaciones interpuestas contra |as
resol uci ones del Auditor, asi conp contra las del Gerente y del
Subgerente, sobre quienes recae indistintamente |a representacion
j udi ci al y extraj udicial, con facul t ades de apoder ados
general isinos (articulo 25).

Aunado a ello y conteste con |la potestad de auto organi zarse del
AyA, el ordinal 16 de la ley de repetida cita establece que |as
funci ones especificas de la Junta Directiva, al igual que la de
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| os demds funcionarios de la institucion seran determ nados por el
respectivo reglamento, encontrandonos cono tales dentro de Ila
normativa Jlocalizada y que incide en las relaciones de Ila
“Admi ni straci 6n activa” con |los admnistrados (internos vy
externos), las siguientes de interés:

“La  Junta Directiva sera el 6rgano de nmayor jerarquia
institucional y tendra |as potestades que atribuye el articulo 11
de la ley Constitutiva del Instituto nunmero 2726, del 13 de abri
de 1961 y sus reformas” (articulo 2° del Reglanento Interno de la
Junta Directiva, N° 0 del 20 - 05 - 96, publicado en la Gaceta N°
95 del 20 - 05 - 96 y vigente desde el 30 - 05 - 96).

En el Reglanento de Cobro Adm nistrativo y Judicial, N 17 del 29
de marzo del 2005, adoptado por la Junta Directiva en el articulo
1° de la sesidn extraordinaria N° 2005-17 de esa msma fecha; se
est abl ece que: a) en caso de que el nonto de |a obligaci 6n supere
la suma de ¢1.000.000,00, el Cerente General puede autorizar |os
correspondi entes arreglos de pago, en tanto que si es nenor 1|o
sera el encargado de la Asesoria Legal de Cobros Especiales
(articulo 10); b) Recibida la Carta de Cobro Judicial, el
adm ni strado puede presentar el recurso de revocatoria y apel aci on
o el reclanb o inconformdad del cobro ante el Jefe Cantonal o
Director Regional, cuyas resoluciones tendran recurso de apel aci 6n
ante la Cerencia y la Junta Directiva para que se agote la via
adm nistrativa (articulo 12); c) los arreglos especiales de pago
deben ser suscritos y aprobados por |los Directores de Regién o |os
Jefes Conerciales; y las jefaturas debi danmente autorizadas por el
Director de Regio6n, quienes en ultima instancia decidirian sobre
| a conveniencia de estos; d) la Gerencia General puede autorizar
| a suspensiOon del juicio por cobro judicial (articulo 18); e) la
formal i zaci 6n y aprobaci 6n de | os arregl os extrajudiciales conpete
a la Gerencia Ceneral (articulo 20).

Con relacién a las relaciones de servicio, en el Reglanento
Aut 6nono adoptado por acuerdo de Junta Directiva N° 465 del 20 de
julio del 2004 (aprobado en la sesién N 2004-055 del 20 de julio
del 2004, articulo 3 inciso c) y publicado en La Gaceta N° 162 de

19 de agosto del 2004, con rige desde el 18 de setienbre de dicho
afio) en |lo sustancial se indica que: a) la Institucion esta regida
por una Junta, con las atribuciones que |le otorga el articulo 11
de la Ley Constitutiva; b) la Gerencia General esta integrada por
el Cerente y el Subgerente, anbos con facultades de apoderados
generalisinmobs sin limte de suma de la Institucion, los cuales son
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responsables ante la Junta Directiva del correcto funcionam ento
adm ni strativo y operativo del Instituto (articulo 11); <c¢) las
nodi fi caciones al <contrato |aboral seran autorizadas por la

Gerencia General, la Direccion de Recursos Humanos o la Jefatura
Regi onal, segun |la naturaleza del acto (articulo 13); d) la
Admi ni straci 6n Superior (Presidencia Eecutiva, la Gerencia Yy

Subgerencia segun articulo 8), es quien define los horarios de
trabajo, otorga |os perm so con goce de salario hasta por 26 dias
habil es, asi comb los sin goce de éste (articulos 34, 35, 88 y
90); e) los permsos con goce de salario por cinco dias héabiles
los brinda la Direcci é6n de Recursos Humanos o |a Jefatura Regiona
(articulo 89); g) los Jefes de Departanento, con el visto bueno
del Director de Area o de la Jefatura Regional, pueden otorgar
di screcional nente a sus funcionarios permso con 0 sin goce de
salario hasta por un méxinop de dos dias hébiles, cuando existan
notivos que a su juicio lo justifiquen (articulo 93); h)
corresponde a la GCerencia General ordenar y resolver sobre el
régimen disciplinario de la Institucién (articulo 100),
procedi endo contra lo resuelto el recurso de revocatoria ante ella
y el de apelacion ante la Junta Directiva, segun |o dispuesto en
los ordinales 342 y siguientes de la LGAP (articulos 103 y 131);
i) conpete a la Junta Directiva la aprobacién de Ilas
reasi gnaci ones de puesto (articulo 143).

Conforme a | o expuesto, |la materia recursiva al seno del AyA, es
en algun grado confusa por la forma dispersa en que ha sido
regul ada, especialnmente en normas infralegales; lo cual justifica
la presente consulta, pues nuchas veces la dificultad para
discernir |o que debe resolverse en un caso concreto, no proviene
de la falta de disposicion normativa aplicable, sino de la
eventual obscuridad de que puede adolecer |a que corresponde
aplicar en | a especie.

Ahora bien, segun referencia expresa del nuneral 11, inciso |) de
la citada Ley ley N 2726, |le conpete a |la Junta Directiva del
AyA: “Conocer en alzada de |as apelaciones interpuestas contra
resol uci ones del Cerente, del Subgerente y del Auditor”; l|lo cua
concuerda plenanente con |o dispuesto por el ordinal 350.1 y.2 de
| a Ley General.

A nuestro entender, este constituye un proceso recursivo especia

jerarquico, pues se trata de un recurso vertical ordinario en el
orden de la linea jerarquica, conb nedio juridico que pernite
i mpugnar ante el superior jerarquico -entiéndase en este caso la
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Junta Directiva del AyA- los actos adm nistrativos definitivos o
finales -no interlocutorios o de nmero tranmte, ni act os
preparatori os-, emanados de o6rganos subordi nados - Cerenci a,
SubGerencia y de la Auditoria-. Puede afirmarse entonces, que es
aplicaci én del principio de doble instancia. Dicho recurso debe
i nterponerse directanente, aln sin previa reconsideracion, ante la
msma autoridad que dicté el acto inmpugnado y se elevara de
inmediato y de oficio a la Junta Directiva. En aplicacién del
principio de informalisnm, no requiere una redacci 6n o pretensioén
especial, bastard que de su contenido o texto se infiera la
peticién de revision (articulos 224 en relacion con el 348 LGAP).
El plazo para interponerlo, a falta de indicacion expresa al
respecto, sera el msnb que prevé la Ley General para el recurso
jerarquico de apelaci é6n, es decir, tres dias contados a partir de
la daltim comunicaci 6n del acto inmpugnado (articulos 344.4 y 346.1
de LGAP) y deberéa resolverse dentro de |os ocho dias posteriores
al recibo del expediente (articulo 352.1 Ibiden). Incluso, puede
ser resuelto en perjuicio del recurrente (reformatio in pejus),
cuando se trata de una nulidad absoluta (articulo 351, parrafo
segundo | bidem). Y conmpb el o6rgano de alzada es el nmisnp |Ilamdo a
agotar la via administrativa, debera requerir el dictanen al
organo juridico pernmanente, previa resolucion del recurso
(articulo 356 |Ibiden); dictamen que sera obligatorio pero no
vinculante, pues l|a Junta Directiva podra apartarse de aquél
f undanment ando debi danente el acto.

Distinto seria el caso de |os procedimentos admnistrativos en
via de recurso, previstos actualnente por normas infralegales a lo
interno del AyA, sustanciados ante autoridades admnistrativas
inferiores, subordinadas a |la Gerencia o Subgerencia, de |os que
emanen actos que podrian ser inpugnados, y en los que se
i mpondrian |as regulaciones contenidas en la Ley General de la
Adm ni straci 6n Publica, en materia de recursos.

Convi ene recordar entonces que de conform dad con el articulo 308
de la citada Ley General, constituyen nmateria del procedimento
ordinario los casos en que el acto final pueda causar perjuicios
graves al adm ni st r ado, sea i mponi éndol e obl i gaci ones,
suprim éndol e o denegandol e derechos subjetivos, o por cual quier
otra forma de lesidén grave y directa a sus derechos e intereses
legitinos; si hay contradiccion o concurso de intereses frente a
| a Adm nistraci 6n dentro del expediente, o bien |os procedi m entos
di sci plinarios cuando éstos conduzcan a |l a aplicaci 6n de sanciones
de suspension o destitucidn, o cualesquiera otras de simlar
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gr avedad. Evi dent enment e, en ausencia o0 insuficiencia de
procedimento admnistrativo especial, se debe aplicar el
procedimento previsto en la citada Ley Ceneral; incluido por su

puesto, |o que podrianps denom nar el procedimento de recurso o
de i npugnaci 6n contenido en el Titulo Cctavo de su Li bro Segundo.

No obstante 1o dicho, partiendo del criterio o principio
ori entador plasmado en el nuneral 350 de |la LGAP, y aquél otro de
la doble instancia, referentes a que sélo existira una Uunica
instancia de alzada, cualquiera que sea l|la procedencia u origen
del acto adm nistrativo inmpugnado, y que pareciera ser |a norna
que inpuso el articulo 11, inciso |) de la citada Ley ley N 2726,
consi deranps que la normativa infralegal vigente a lo interno de

AyA, estd en abierta contradiccidn con aquellos principios que
tienden a facilitarle al admnistrado el acceso a l|la tutela
judicial efectiva (articulo 41 constitucional), pues en algunos
casos estan obligandolo a transitar una conpleja cadena recursiva
gue | e desfavorece.

Con la finalidad de procurar un ajuste del réginmen recursivo,
debi era entonces elimnarse toda escalerilla recursiva, previendo,
a mnera de ejenmplo, en forma potestativa el recurso de
revocatoria ante el o6rgano o autoridad que dictdé el acto y el de
apel aci 6n ante la Junta Directiva.

| ndependi entenente de cual sea el procedimento aplicable, debenbs
ser claros en seflalar que a través de la interposicion de un
recurso admnistrativo, el admnistrado abre wuna determ nada
instancia que pernmite a la Administraci 6n considerar y resolver
todo o atinente a la cuestidn que se plantea. Recuérdese que la
i mpugnaci 6n juridica comp nmanifestaci 6n de control administrativo
correctivo, tiene por finalidad la proteccién y defensa de I|a
| egalidad admnistrativa y de |os derechos subjetivos de |os
adm ni st rados.

Sera entonces resorte exclusivo de la Admnistracion activa el
determinar el procedimento inpugnatorio que debe aplicarse en
cada caso, sienpre y cuando garantice que no obligara a
adm nistrado a fornmular una serie inagotable e innecesaria de
instancias por nmedio de los recursos admnistrativos; situacion
qgue de por si o que promueve es un desorden estructural
adm nistrativo en nateria de agotam ento de la via adm nistrativa.
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Recuérdese que el fenéneno de | a denominada escalerilla, cascada o
cadena de recursos, surge conb consecuencia de una interpretacion
jurisprudencial efectuada por I|la Seccidén Tercera del Tribunal
Cont enci o0so Administrativo, de los articulos 156, 161 y 162 de
Codi go Municipal. Por |o que necesarianente, no tiene por qué ser
reproduci bl e en otros anbitos adm nistrativos.

Concl usi ones:

Por lo expuesto, y atendiendo las interrogantes vertidas en su
consulta, esta Procuraduria General concluye:

@ La actividad asesora y consultiva de la Direccion Juridica de
AyA, sus areas especializadas y |los profesionales en derecho en
general, por su msnma natural eza asesora o0 consultiva, no forna
parte de |a denom nada admi nistraci 6n activa, pues desde el punto
de vista funcional, ésta conprende la funcidn decisoria,
ej ecutiva, resol utori a, directiva u operativa de | a
Admi nistraci 6n; y desde |a perspectiva organica, abarca solo al
conjunto de d6rganos y entes de la funciodon admnistrativa, que
deciden y ejecutan, incluyendo al jerarca conp ultima instancia.

@ Las actuaciones de la Direccién Juridica de AyA, asi conp |la de
sus areas especializadas y la de los profesionales en derecho en
general, no se encuentran sujetas al cunplimento de |a doble
i nstancia, debido a que no son 6rganos de |os cual es emanan actos
finales, sino los que nediante wuna funcidon consultiva o de
asesoria, proporcionan a los integrantes de |a admnistracioén
activa, los elenentos de juicio técnicos - juridicos requeridos
para orientar y sustentar la formacién de la voluntad de aquél
Ilamado a decidir o resolver. Aunque de conformdad con el
articulo 163.2 de la Ley Ceneral de la Admnistracion Publica
(LGAP), y atendiendo a su propia naturaleza, |os posibles vicios
que contenga un dictamen o informe suyo, podrian inmpugnarse
conjuntanente con el acto final que se funde en él

@ Conp | os notivos de abstenci 6n y recusaci 6n se aplican por igual
tanto al denom nado 6rgano director del procedimento, conb a la
autoridad conpetente para conocer en alzada, y a las denas
autoridades o funcionarios que intervengan auxiliandolos o
asesorandol os en |l os procedimentos admnistrativos y en su fase
recursiva, es claro que |os abogados o unidades legales de |a
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institucién consultante solo podran inhibirse, abstenerse o
excusarse de conformar un 6rgano director o dictamnar o el aborar
un proyecto de resolucién cuando incurran en alguna de |as
causal es de abstenci 6n; o bien podrian ser recusados.

@ Comb la existencia de los |lamados recursos en cascada o
escalerilla de recursos depende de una norma de rango |egal que
asi 1o establezca, es evidente que ante |l a ausencia de ésta dentro
de la Ley Constitutiva del Instituto Costarricense de Acueductos y
Al cantarillados, y en consideracién a |la conpetencia atribuida a
la Junta Directiva para conocer de |los recursos de alzada, asi
cono al principio general contenido en la LGAP, en cuanto a que en
| os procedimentos administrativos y salvo disposicién expresa en
contrario, procede en todos |os casos una GUnica instancia de
al zada, en el AyA deviene inprocedente admtir dicha nodalidad
recursiva

Sin otro particular,
MSc. Luis Quillerno Bonilla Herrer Licda. Ana Lorena Pérez Nbra
PROCURADCOR ABOGADA DE PROCURADURI A

LGBH ALPM gvv

Doctrinariamente se sefiala: "...la administracién consultiva no
emte su parecer en forma espontéanea, vale decir, no actua de
oficio, sino sienpre a pedido del érgano de la adm nistracion
activa." (D ez, Manuel Maria; Derecho Adm nistrativo, pag. 167).

Di ct amen C-364-2003 de 19 e novi enbre de 2003.

DROM , Roberto. “El Procedimento Admnistrativo”. Edi ci ones
Ci udad Argentina, Buenos Aires, 1996. pags. 143 y 144.
SANCHEZ MORON, M guel. “Derecho de la Funcié6n Publica”. Segunda

Edi ci 6n. Editorial Tecnos, Madrid, 2000, pag. 250 y 251.

Véase GONZALEZ PEREZ, Jesus. “Comentarios a |la Ley de
Procedimento Admnistrativo”, Editorial GCvitas S. A, Madrid,
1987, péags. 165 y 166.

Articulos el 231 al 235, 'y 238.1 de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci é6n Publi ca.
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Articul os 236 y 238.2 |bidem

El articulo 230 de la Ley Ceneral de la Admnistracion Publica
remite en la materia a las regul aciones del Cddigo Procesal Givi
(articulos 49 y 53) y/o del Poder Judicial (Ley N 7333 del 05 de
mayo de 1993, articulo 31 parrafo prinmero: "A falta de regla
expresa sobre inpedi nentos, excusas y recusaciones, se estara a lo
di spuesto en el Codigo Procesal Civil, en cualquier materia, salvo
en la jurisdiccion constitucional la cual se regird por sus
propi as normas y principios."”

Véase  al respecto  BREVEER- CARI AS, Al an. “Principios del
Procedim ento Administrativo” Editorial Gvitas S.A pag. 156. Asi
conb un interesante analisis constitucional de las causales vy
procedi mientos especiales, por demds diferenciados, para Ila
abstenci 6n y la recusaci 6n de funcionarios judiciales, puede verse
en la resolucién N 1223-2002 de 6 de febrero de 2002, de la Sal a
Constitucional. No estd de nas indicar tanbi én que henpbs estinado
gue no se configura infraccién alguna al articulo 9 de la Ley
General de la Administracién Pdblica, por la remsion que el
citado articulo 230 hace a la normativa sobre inpedinmentos vy
recusaci ones del Cbdigo Procesal Civil (Dictanen C 252-2003 de 21
de agosto de 2003).

Sobre la distincion entre deber y obligaciéon, remto a GARCIA DE
ENTERRI A, Eduardo y Oro. “Curso de Derecho Administrativo 117,
Editorial CGvitas, Midrid, 1999, pégs. 33 y 34. Segun el cual:
“(...) Deberes y obligaciones son dos especies de un género en
comin, |os deberes en sentido anplio, en cuanto a conportam entos,
positivos o0 negativos, que se inponen a un sujeto en consideracion
a intereses que no son | os suyos propios, sino los de otro sujeto
distinto o los generales de la colectividad (...) de forma que |os
gravados por ellos no tienen frente a si un sujeto determ nado que
sea titular de un derecho subjetivo propianente tal (...) Qras
veces, en canbio, |la situacién de deber se produce en el seno de
una relaci 6n dada en estricta correlaci én con un derecho subjetivo
de otro sujeto que es parte de dicha relaci6on y que, en
consecuencia, tienen el poder de exigir del sujeto gravado, so
pena de responsabi | i dad, el efectivo cunplimento el
conportamento previsto (...) para este tipo de deberes
especificos se reserva | a denom naci 6n de obligaci ones”.
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Segun henos reconocido , la inportancia de la inparcialidad del
juzgador y |l a excepcionalidad en la aplicacién de las figuras que
separan al juzgador del puesto asignado por orden natural, se
aplican por igual, en sede admnistrativa, a los 0rganos
directores y decisores (Dictamen C-377-2003 del 1 de dicienbre
del 2003)

Si bien la Sala Constitucional se habia pronunciado en el sentido
de que éstos son adnmisibles solo a texto expreso de la |ey, poseen
un caracter excepcional y por ende, su interpretaci én deviene
restrictiva (resoluciones 0052-96 y 0540-96); |lo cierto es que ha
admtido que el sistema formal de inpedinentos, recusaciones y
excusas permte otras causales que pongan en entredicho Ia
i mparci alidad del agente publico aunque no figuren expresanente en
el texto procesal (ver Voto N° 2002 - 1223 de las 14:51 horas de

06 de febrero del 2002).

DROM, op. cit. pag. 112.

Véase por ejenmplo el dictamen C-320-2003 San José, 09 de octubre
del 2003.

GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ Tomas-Ranbn. Curso de
Derecho Administrativo. Tonp Il. Civitas, Madrid, 1997, pég. 506.

De acuerdo con el articulo 356 de la Ley Ceneral, previo a dictar
el acto administrativo que agota l|la via admnistrativa es
i ndi spensable que el o6rgano que lo emta consulte al asesor
juridico correspondiente.

En igual sentido ver votos de la Sala Constitucional: N°  166-
1990, N° 106-1991 de las 13:36 horas del 16-01-91 y N° 5653-1993
de 08:27 horas del 01-11-93.

En ese sentido pueden consultarse votos de |la Sala Constitucional:
N° 05184-1996, N° 617-90, N° 5653-93 op. cit; asi conp la opinidn
juridica QJ-047-00 del 10 de nmayo del 2000 y el dictamen C 274-98
del 16 de dicienbre de 1998 entre otros.
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"Las interpretaciones de la Sala Constitucional y de esta
Procuraduria respecto a la materia han indicado que |a exclusion
via decreto no inplica que el procedimento regulado en la Ley
General no sea de aplicaci6n, pues, con el fin de salvaguardar e

debi do proceso, dicha ley se torna en un instrunento de aplicacio6n
supletoria aun en los procedimentos regulados en form
i ndependiente (...)Asi las cosas, en cuanto a procedi mento debe
acudirse al sefialado en |a Ley General de I|la Adm nistracion
Publica en los siguientes casos: 1-Cuando no se trate de nmateria
expresanente excluida por el articulo 367 y los Decretos
concordantes. 2-Cuando se trate de materia excluida, pero sin
procedimento especial regulado. 3-Cuando se trate de nmmteria
excluida pero el procedimento especial no garantice el debido
proceso. Acerca de los alcances del debido proceso, puede
consultarse el voto 1732-92 de |a Sala Constitucional. 4-Conpo
fuente supletoria se aplicard en el caso de materia excluida sobre
o no dispuesto expresanente. En caso de duda preval ece sobre |a
materia excluida. Tanbién en materia de interpretacién inform
orientando la aplicacion." (Dictamen C 173-95 de 7 de agosto de
1995, reiterado en el C- 320-2003 del 09 de octubre del 2003).

Se entiende que pone fin a la via admnistrativa el acto que: “...
cierra el procedimento admnistrativo, al haber sido dictado por

la mas alta autoridad conpetente - jerarca -. una vez agotados | os
recursos establecidos en las normas que rigen l|a instancia
adm ni strativa”. (Jinesta Lobo, Ernesto. Tratado de Derecho

Adm ni strativo. Tonpb | (Parte Ceneral). Biblioteca Juridica DIKE
Pp: 303 a 304).

La fase de agotamiento de la via admnistrativa inicia con y a
partir del recurso de reposicion o alzada interpuestos contra el
acto final (Voto de la Sala Constitucional N 542-96 de |las 15:48
horas del 30 de enero de 1996, que remte a las N 1063-94, N°
2866-94, N° 3154-94, N° 3618-94, N° 5974- 94, N° 5975-94, N°
0182-95 y N° 5267-95), debi éndose entender por “acto final” el que
deci de sobre el asunto pl anteado.

En relaci6n con este articulo, cabe destacar | o expuesto por don
Eduardo Otiz Otiz, al discutirse en |la Asanblea Legislativa el
proyecto de lo que es hoy la LGAP: “La idea es que haya una sol a
al zada, sea cual sea el grado de la autoridad que dictd el acto.
Si es un agente de policia, eso vendrd al Mnistro. Pero no vanos
air del Agente de Policia al Jefe Politico, del Jefe Politico al
Gobernador, etc...” (Quirdés Coronado, Roberto. “Ley General de la
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Admi nistraci 6n Publica concordada y anotada con el debat e
legislativo y la jurisprudencia constitucional”. 1° ediciédn

Editorial ASELEX S.A San José - Costa Rica. 1996. Pp: 404). Por
ello: "Para entender por agotada |la via adm nistrativa no es en la
actual i dad necesario interponer sucesivos recursos de al zada hasta
Il egar al vértice de la piramde jerarquica en torno a |la cual se
organi za |la Administraci 6n: La LGAP dispuso en su articulo 350 que
en el procedimento adnmnistrativo habrd en todos |os casos una
Unica instancia de al zada, cual quiera que fuere |a procedencia de

acto recurrido.”

(G neno Sendra, Vi cent e. “Derecho Procesal Adm ni strativo”.
Editorial Juricentro, San José, 1993, pag. 281).

El esquenma recursivo del procedimento administrativo previsto en
el articulo 350 de |la LGAP, se ronpe con el Cobdigo Minicipal, pues
al tenor de |o dispuesto en sus ordinales 153 a 163, |os actos
emanados de | os 6rganos que no dependen directanente del Concejo,
tienen apelacién ante el Alcalde y de |lo que éste resuelva se
admte el de revocatoria con apelacién ante el Concejo, y contra
|l o que resuelva este Ultinp proceden |os recursos de revocatoria y
apel aci 6n, este ultino ante la Seccid6n Tercera del Tribunal
Contenci oso Administrativo (ver entre otros: Votos de |la Sala
Constitucional N° 2003-2283 de 17:02 horas del 18 de narzo del
2003; N° 2004-629 de las 08:48 horas del 30 de enero, N 2004-1136
de las 10:28 horas del 06 de febrero, N 2004-3279 de las 14:53
horas del 30 de marzo y N° 2004-4842 de las 14:34 horas del 05 de
mayo, todos del 2004; asi conp |as resoluciones N° 2001-205 de |as
09: 45 horas del 09 de marzo del 2001 y N 2004-164 de las 14:05
horas del 31 de marzo del 2004, de la Seccio6n Tercera y Segunda
del Tribunal Contencioso Administrativo respectivanente).

Por entidad autarquica debe entenderse: “toda persona juridica
publica estatal que, con aptitud legal para adnmnistrarse a si
m sma, cunple fines puablicos especificos.” S. Marienhoff, M guel

“Tratado de Derecho Administrativo.” Tomp |. Ediciones dem S A
Buenos Aires. Aio 1965. Pp: 368. En igual sentido, Bielsa
considera que partiendo de la prenmisa de que “la autarquia es
adm ni straci 6n propia, en virtud de un réginmen |egal establecido
por el poder central y bajo el control de éste”, la entidad
autarqui ca seria “ toda persona juridica publica que dentro de |os
l[imtes del derecho objetivo y con capacidad para adm nistrarse

es consi derada respecto del Estado conb uno de sus Organos, porque
el fin de la entidad autarquica es la realizaci6n de sus propios
intereses, que son tanbién intereses del Estado”. Bielsa, Rafael

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
94



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

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

“Derecho Administrativo”. Tonb |. 6° edicidén. Editorial La Ley.
Buenos Aires. Ao 1964. Pp: 236-237.

El propio Eduardo Otiz resefidé que “Hay subordinaci 6n sienpre que
| as normas de una fuente pueden nodificar y sustituir las de otra,
sin que haya reciprocidad al respecto. Las normas de la fuente
inferior no pueden nodificar ni sustituir a las de la superior. Es
el caso de la Constitucidon frente a la ley y al resto de las
normas del orden, y es tanbién el caso de la ley frente al
reglamento. Incluso si éste es de |los |lanados auténonbs, porque
puede regul ar una materia aunque todavia no haya | ey de base, esta
supeditado a la ley futura que pudiera dictarse sobre la msm
materia. Caso de contradicci6on preval ece sienpre y necesarianente
la ley. Esto expresa y aplica el principio Ilamado de “jerarquia”
(ORTIZ ORTI Z, Eduardo. “Tesis de Derecho Adm nistrativo”, Tono
|. Biblioteca juridica DI KE Edicion 2002. pag. 198). Incluso
afirma que “El reglanento autonono de servicio, esta subordi nado,
cono el de organizacion, a la ley futura sobre su propia nmateria;
y puede afirmarse, al respecto, que no existe una reserva
reglanentaria a favor del poder admnistrador frente a la ley
m sma. Esta puede regular todo lo que regula el reglanmento vy
derogar cual quier reglanmento de servicio que se |e oponga” (Ibid.
pag. 271)

En nuestro ordenamiento juridico, se entiende por “adm nistracion
activa”, desde el punto de vista funcional, la funcio6n decisoria,
ej ecutiva, resol utori a, directiva u operativa de | a
Admi nistraci 6n; y desde |la perspectiva organica, al conjunto de
organos y entes de la funcion admnistrativa, que deciden vy
ej ecutan, incluyendo al jerarca cono ultima instancia. (Articulo 2
de la Ley General de Control Interno, N 8292 del 31 de julio de

2002, publicada en |la Gaceta N° 169 del 04 de setienbre del 2002).

El diccionario de I|la Real Academa Espafiola entiende por
adm ni strado: “Quien se encuentra sonetido a la jurisdiccidn de
una autoridad admnistrativa”. (htt://ww.rae.es/)

En el caso de la Auditoria habria que establecer a ciencia cierta
si la Ley GCeneral de Control Interno vino a nodificar de algun
nodo esa potestad revisora de la Junta Directiva -l1o cual excede
el objeto de |a presente consulta-. Deber4 entonces |a
adm ni straci 6n consultante valorar | o pertinente.
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Cabe recordar que 1los plazos establecidos en |la LGAP son
ordenatori os, no perentorios; incluso dicha normativa prevé que si
bien la Admnistracion tiene sienpre el deber de resolver
expresanente dentro de |os plazos establecidos, y que el no
hacerl o se reputard cono falta grave de servicio, todo acto fina
recaido fuera del plazo sera valido para todo efecto legal, salvo
di sposicion en contrario de la ley (art. 329). Incluso el
ordenanmiento prevé necanismbs conb el silencio negativo o
denegaci 6n presunta cono garantia del admnistrado frente a la
inactividad formal de la Admi nistracion (articulos 261.2.3 de la
LGAP, 19 vy 33 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso
Adm ni strativa).

Véase precedente sobre la calificacion del vicio por omtir dicha
consulta en la resolucion N 251 de las 15:00 horas del 8 de
agosto de 1990, Sala Prinera.

DROM. Op. cit. Pag. 253.

Véase al respecto: CORDERO MORA, Julio AL Y Oro. “La Justicia
Admi nistrativa Minicipal”, 1° edicioén, San José, C. R, |JSA nmayo
2003. Capitulo Ill, pags. 165 y ss.

FUENTES Cl TADAS
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Sala Prinera de |la Corte Suprema de Justicia. Resolucién N° 31 de |as

catorce horas veinticinco mnutos del veintisiete de marzo de ml

noveci ent 0s noventa y seis.
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nueve horas del cinco de enero del dos ml uno
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