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1 DOCCTRI NA

VECI NDAD

[ ENCI CLOPEDI A JURI DI CA OVEBA] *

“VEC!I NDAD.

(...)

1. Vecindad, en acepci 6n comin, significa calidad o condicio6n de
veci no, cercano, lintrofe. Conjunto de |as diversas personas, que

no siendo de la msnma famlia, y vivienda, habitan en la msm
casa. Conjunto de los que viven en las casas innediatas o
cercanas. Vecindario, totalidad de | os habitantes de un rnuni cipi o,
de un distrito o de un barrio de una gran ciudad. En acepidn
juridia, calidad administrativa y politica de vecino de un pueblo
Eti nol 6gi camente, vecino deriva del latin vicinus, de vicus,
barri o, |ugar.

La vecindad, conmp calidad de vecino de un pueblo, con |os deberes
y derechos que a ella van unidos en |a esfera de |lo nmunicipal, lo
constitucional y admnistrativo, tiene una larga trayectoria de
tradicion histérica. Ella surge y se desarrolla en el nuncipio que
es una de las prinmeras escuelas en donde |os honbres hacen el
aprendizaje de l|a ciudadania. Las relaciones engendradas
espont dneanente por la contiglidad de residencia, por la
solidaridad o las luchas en pos de los intereses conunes
i nmedi at os, producen nuy tenprano en la historia de |as
instituciones, ese fendénmeno que es el municipio y sus vecinos con
su conciencia de autononia por un lado y, por otro, de parte
integrante de un todo mayor, que es la regio6n, el pais, la nacion
o |l a confederaci 6n de naciones y cual esquiera sean |as fornmas que
ese todo mmyor adopte para su conducci 6n, una republica
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aristocratica, una nonarquia, una denocracia o un inperio.
La vecindad, con sus |lazos de unién entre el grupo reducido de |la

entidad local, configura las nultiples relaciones de Derecho
privado y publico de las que es inposible sustraerse, y que a la
vez que ligan, protegen y fortalecen. Ali existen derechos vy

deberes de |los que cada uno se siente responsable en una nedi da
gue tiene que ver con el desenvolvimento cultural de |a sociedad
mayor a |la que el nudcleo pertenece.”

[ ALZAMORA Val dez Mari o] ?

“El Estado "es una institucién entre una nultitud de
i nstituciones racionalnmente coor di nadas y subor di nadas, de
| as cual es unas se forman en el interior y las otras | ateral nente,
y aun por encim de él.

Estas "instituciones internedi as" protegen |os derechos del honbre
frente al Estado conp baluartes de su libertad.

Asi conpb la famlia nace de los |azos de sangre que generan el
parent ezco; asi se fornma el Miunicipio de |os |lazos de veci ndad que
origina la proximdad; conmb se forma el Estado de l|la unidad de
gobi erno que crea vincul os politicos.

Lo familiar, lo vecinal y los politico, constituyen tres esferas
di ferentes.

Los vecinos —+os honbres unidos por |os lazos de cercania, de
proxi m dad—tienen vincul os, aspiraciones, necesidades e intereses
conmunes. E1 Municipio es la institucion natural que los vincula
para estrechar esos lazos y para satisfacer sus intereses; y asi
cono los menbros de cada famlia se denom nan "parientes", |os
del Estado "ciudadanos”, |os del Municipio "vecinos".

De todo esto se desprende —onpb |lo afirma el Licenciado De la
Garza— que "el Muinicipio es una conmunidad natural que persiste y
subsiste a los individuos que la integran; refiere a un fin comin
la accion de los individuos y de las famlias que |o constituyen

Pero sobre todo, tiene existencia independiente de las denas
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conmuni dades, inclusive del Estado, el cual tiene que reconocer y
respetar la existencia natural y su esfera propia de conpetencia,
gue no puede invadir ni concul car”

TUTELA ADM NI STRATI VA

[ PEREZ Burriel Juan]?®

“ Precisa anticipar, pues que la tutela encuentra al msno tienpo
su origeny su fin en |la descentralizaci 6n.

Si la idea de tutela estéa esencialnente ligada a las ideas de
descentralizaci én y autonomia orgéanica (25), estas ideas estan
dentro del sistema de |a organizaci 6n adm nistrativa y es preciso,
para Illegar a la tutela, partir de la organizacién, para,
extrayendo en relacion con ésta la idea de descentralizacion, v
reflejar sobre ella la tutela cono limte que |a Adm nistracion
central tiene frente a | as adm ni straci ones descentralizadas.”

[ ARI AS Val verde Cscar]*

“El térmno “tutela”se us6 por prinmera vez en 1887, en el seno del
Consej o de Estado Francés. Micho se ha discutido desde entonces en
cuanto a si tal designacidon conprende o no la realizacion
juridico-adm nistrativa que pretende explicar y contener

(...)

El concepto de tutela administrativa parte de l|a consideracion,
gue hoy dia constituye un total consenso en l|la doctrina, de que
el concepto de la autononmia o de la autarquia no es absoluto (1).
Y no puede ser absoluto por tratarse de un nmedio de organi zaci 6n

previsto para la realizacion de atribuciones del Estado, de
donde deriva que éste no pueda prescindir del ejercicio de ciertas
facul tades respecto de dicha organizacion (2). Si enpre hay un

superior altinp, porque es esencial a toda organizacién |a
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exi stencia de una suprenma autoridad coordi nadora

(...)

Def i ni nos, pues, la Tutela Adm nistrativa, cono el poder que tiene
el Estado de vigilar, en el limte previsto de nodo expreso en la
Constitucion o en las leyes, el buen funcionamento de |as
per sonas juridicas menor es (en nuestro medi o | I amadas
"instituciones auténonas")para que la actividad de éstas

transcurra sobre |os cauces de la legalidad y para que esté acorde
esa actividad con la politica general de Ila Admnistracion

Central , expresada en | os pl anes naci onal es de desarroll o.

El sujeto activo, por principio, es el Poder Central, |l o cua
no excluye teoricanente |la posibilidad de que exista, por
creaci 6n legal, wuna entidad u o6rgano, diferente al Presidente de

| a Republica o al Consejo de CGobierno o al Poder Ejecutivo, pero
dependiendo de &ellos (de uno o de todos), que asuma cono
conpetencia especifica el ejercicio de la Tutela Admnistrativa
sobre | a descentralizaci 6n funci onal

El sujeto pasivo es cual quier ente descentralizado funcional nmente.

El objeto de la Tutela Adm nistrativa es velar por la |egalidad de
| os actos generales de |os entes descentralizados, pero sobre
todo por su adecuacién a la politica general de la Adm nistracion
Central

El nmedio que se aplica es la funcién politica o de gobierno,
materi alizada en el réginmen de direccion...”

Dl RECTRI Z ADM NI STRATI VA

[ JI MENEZ PADI LLA Fer nando]®

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

Se da el reconocimento a la potestad irrestricta, irrenunciable e
i nnegabl e de direcci6on con que cuenta el Estado. Por ello se
f undanment e que:

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

Conp acto, la directriz relne |as siguientes caracteristicas:

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

2- De autoridad. Quien lo ente |o hace en su condicién de
superior en direccion no en mando, a quien |o recibe.

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

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

5- La directriz admnistrativa es un acto concreto y nunca un acto
general. Suele estar dirigida a uno, varios o todos |los entes
aut 6nonos, pero claranmente identificados. Aclara no sélo | o que
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se quiere, asi conpb tanbién para qué, su acatamento es
obligatorio y evaluable. Situaci6n que no suele presentarse en
el caso del |ineam ento.

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

7- La potestad para dictarla es absolutanente exclusiva y nuy
extraordi nari anente puede ser relativanmente exclusiva; sin
enbargo ese no es el caso de Costa Rica.”

[Presidencia de la Republica Oicina de Planificacion Nacional vy
Politica Econ6mca. Mnisterio de Justicia Procuraduria CGeneral de
| a Republica]®

“Formul ar politica admnistrativa significa que el Mnistro con e
Presidente de la Republica tienen atribucion para fijar tanbién
lineam entos u orientaciones, por nedio de directrices, sobre la
forma general en que el Sector cono tal o cada ente
descentralizado en particular, deben globalnente organizarse y
admnistrar sus recursos de todo tipo para garantizar |la
consecuci 6n eficaz de las netas sustantivas. No quiere decir esto
gue cada Mnistro deba o pueda siquiera tener atribucidén para
indicarle al ente conp ejercer concretanente tales directrices de
politica adm nistrativa, esto es, de nanejar el proceso de gestion
adm ni strativas que es de la conpetencia del ente, principalnmente
a través del maxino funcionario ejecutivo o gerente;

(...)

Las caracteristicas que deben identificar comdo nmnino una
directriz, deben ser |as siguientes:

a) Se referirdan a los entes sonetidos legalnmente a la direccion
guber nati va;

b) Deberan emtirse formal nente, por escrito, por |os 6&rganos
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aut ori zados

c) Deberan ennmarcarse dentro de |os objetivos y funciones |egales
de | os entes dirigidos

(...)

d) Las directrices deberan concretar politica gubernanental, en
forma de objetivos, netas, prioridades y |ineam entos de politica;
e) Deberan asimsno indicar, cuando sea posible, los plazos y
térmnos en que se espera razonablenmente que se logren |os
resul tados que se desean -

f) Deberan, cuando corresponda, sugerir |as principales acciones
o nodi ficaciones organi zativas y adm nistrativas que |os entes del
sector deberian adoptar, para lograr la nmejor integracion de sus
esfuerzos, o indicar o msno para cada ente particular, sin que

esto signifique., <conmb se anotdé antes, potestad del Poder
Ej ecutivo para tener ingerencia directa en la gestiodn
adm nistrativa del ente. Puede, por supuesto, al vigilar o
controlar 'y eval uar la eestidon institucional del ent e,

identificar desviaciones inportantes que limtan u obstaculizan el
cunplimento de la directriz...”

2 JURI SPRUDENCI A

PRI NCI PI O DE TUTELA ADM NI STRATI VA

[ TRIBUNAL CONTENCI OGSO ADM NI STRATIVO Y ClVIL DE HACI ENDA. SECCI ON
TERCERA. |’

“11. Si por el principio de tutela adm nistrativa el Estado puede
controlar la actividad de los entes para evitar la violacién de
las leyes y las reglas de una buena admnistracién, con nayor
razbn un ente puede hacerlos con uno de sus 6rganos
desconcentrados o adscritos. Por otra parte debe tenerse presente,
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que la Ley Ceneral de |la Adnministraci6on Publica en su articulo 111
define al servidor publico, conpb |a persona que presta servicios a
la Administracién o a nonbre y por cuenta de ésta, conp parte de
su organizacion, en virtud de wun acto valido y eficaz de
investidura, con entera independencia del caréacter inperativo,
representativo, renunerado, permanente o publico de la actividad
respectiva y que aun aquellos que no participan de |a gestion
publica y se rigen por el derecho comin, se les aplica el derecho
publico para garantizar la legalidad y noralidad adm nistrativas a
tenor de lo establecido en el 112.-3 ibidem 1ll.- Los comités
cantonal es de deportes y recreacion son 6rganos adscritos que
forman parte integral de la organizaci6n nunicipal de la cual
dependen en gran nedida de regulacién, control y fiscalizacion
necesari os para el buen nmanejo de |a hacienda publica."

PRI NCl Pl O DE AUTOTUTELA DE LA ADM NI STRACI ON

[ TRIBUNAL DE TRABAJO SECCI ON PRI MERA] °

“Mas, para |los prineros, es de obligado acatam ento, el inciso a),
del articulo 402 del Cbédigo de Trabajo, el cual en su texto
contenpla el denom nado princi pi o de autotutela de | a
Admi ni straci 6n, -que constituye un privilegio-, estableciendo que,
trat andose de recl anos contra el Estado o contra sus
instituciones, es necesario agotar la via admnistrativa, de
previo a acudir a la judicial, la cual se entendera agotada cuando
hayan transcurrido nas de quince dias habiles desde la fecha de |la
presentaci 6n del reclano, sin que |os Organos correspondi entes
hayan di ctado al guna resol uci 6n...”
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COORDI NACI ON ADM NI STRATI VA

[ SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICl A]°

En este sentido, la Sala advierte que segun el principio de
coordi naci 6n, el Estado esta obligado a que sus entidades adopten
e inplenmenten todas aquellas nedidas requeridas para organizar vy
arnoni zar sus actuaciones con el propésito de que l|la gestion
adm nistrativa sea o nas célere y efectiva posible en beneficio
del admnistrado. La <concrecion de tal principio se puede
mani festar de manera externa, en el caso de las relaciones entre
vari os entes o entre mnisterios que, en el diligenciamento de un
asunto desde su presentacion e instruccion hasta su ejecucion
final, tienen a su cargo, separada o conjuntanente, diferentes
fases de tram tacion y decisién. Igual mente, este principio abarca
| as relaciones de corte interno dentro de una Adm nistraci 6n, que
se refieren a |as diversas responsabilidades que en la tramtacion
de un asunto, desde su planteamiento inicial hasta |a decision
definitiva, corresponden a diferentes departanentos, sujetos 0 no
a una relacio6n vertical de jerarquia entre si pero, en todo caso,
pertenecientes a un unico mnisterio o una sola persona juridica
de derecho publico.”

3 PRONUNCI AM ENTOS DE LA PROCURADURI A
LA POTESTAD DE AUTOTUTELA ADM NI STRATI VA

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *°

“Con el objeto de brindarles, de nmanera general, una serie de
paranetros juridicos que ustedes, conp Administracién activa,
deberéan considerar a la hora de valorar el tipo de infraccion al
ordenami ento juridico al que se enfrentan en cada uno de |os casos
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al udi dos en su consulta, deviene necesario referirse prinmero, a la
potestad de autotutela adm nistrativa, respecto de l|la posibilidad
de anular actos propios declaratorios de derechos, y la
| egi ti maci 6n para decl ararl a.

Consi deranps pertinente transcribir integramente |o que, sobre el
particul ar, se ha est abl eci do reci entenmente en nuestra
jurisprudencia admnistrativa, para que, con fundanento en |o
expresado, sea la propia admnistracion activa |la que decida cua

de las vias que contenpla el ordenanmiento juridico, es la que
resulta plenanmente aplicable a cada caso.

Asi las cosas, ténese en consideracion o dicho por este Ato
Organo Consul tivo, mediante dictamen G 167-2001 de 5 de junio de
2001:

“I. Sobre la potestad de autotutela de |la Admnistracioén. La
autotutela es la posibilidad de la Administracién Publica de
tutelar sus propias situaciones juridicas, sin tener que acudir a
la via judicial, con el fin de posibilitar una actuaci 6n efectiva,
para lograr |a satisfaccion de |los fines publicos que |e han sido
asignados. Garcia de Enterria sefiala que la autotutela "consiste
en |l a capacidad de |la Admnistracion de tutelar por si msma conp
sujeto de derecho sus propias situaciones juridicas. Est a
capaci dad incluye aquellas situaciones que pretendan variar el
estado de las cosas, sin necesidad de recurrir prinmero a |os
Tribunales e inplica |la posibilidad de hacer ejecutar esos actos
por sus propios nedios."

(Garcia de Enterria, Eduardo, Curso de Derecho Admnistrativo,

Tomo |, Editorial Civita, 3era. Edicién, WMdrid, Espafa, 1980,
pag. 695.) Este misnp autor, refiriéndose al origen de esta
pot est ad, indica que "Esta configuracion de |la autotutela

adm nistrativa es explicable conmb producto de un |argo proceso
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histérico y tanbién por virtud de un principio general

identificable en nuestro ordenamento juridico. En efecto, |os
dat os del Derecho Positivo cobran sentido sistematico entendi dos
cono especi fi caci ones de un princi pi o de autotutel a
adm nistrativa, conforne al cual |las Adnministraciones Publicas

estan capacitadas para tutelar por si nmisnmas sus propias
si tuaci ones, incluso sus pretensiones innovativas del status quo,
exi mi éndose de | a necesidad, comin a |os demAs sujetos, de recabar
la tutela judicial."

(Garcia de Enterria, Op. cit., pag. 145)

Preci sanent e, una de las manifestaciones de la autotutela
adm nistrativa es la posibilidad de anular, en via admnistrativa,
sin acudir ante autoridad judicial, los actos declaratorios de
derechos, cuando éstos sean de mmnera evidente y nmanifiesta,
absol ut anente nul os; posibilidad contenplada en el articulo 173 de
la Ley GCeneral de l|la Admnistracion Publica. Lo anterior, se
constituye conb una excepcio6n a la doctrina de |os actos propios,
| a que ha sido explicada en | os siguientes térm nos;

"La doctrina de los actos propios sur (Nota: Ver articulos 146 y
147 de la Ley General de la Admnistracion Publica. ge y se
desarrolla en el Derecho Privado, conmpb consecuencia del principio
de buena fe. "A nadie es licito hacer valer un derecho en
contradiccién con su anterior conducta, cuando esta conducta,
interpretada objetivanente segin la ley, |las buenas costunbres o
la buena fe, justifica la conclusidon de que no se hara valer el
derecho o cuando el ejercicio posterior choque contra la ley, |as
buenas costunbres o |a buena fe." (Enneccerus, Ludw ng. Tratado de
Derecho Civil, traduccion castellana de la 13a edici6n al emana,
Buenos Aires, 1948, citado por Miiral, Héctor. La doctrina de |os
propios actos y la Admnistracion Publica. Ediciones De Pal g,
Buenas Aires, 1988, pag. 4.). Una persona no puede contradecir sus
propi os actos, nediante una conducta inconpatible, y por exigirlo
asi la buena fe, debe respetar |as consecuencias de su actuar
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expreso o tacito original, cuando un tercero ha confiado en esa
conducta. Para la aplicacion de |la doctrina de |os actos propios,
se requi ere que exista una conducta previa valida y una pretension
posterior, anbas contradictorias, emanadas de |la msm persona y
frente a una msma contraparte, dentro del nmarco de una msnma
situaci 6n juridica, sin que exista una nornma juridica que autorice
| a contradiccion.

Comp la buena fe es un principio que cubre todas |as ramas del
derecho, la doctrina de los actos propios ha pasado al Derecho
Adm ni strativo, por supuesto, con |as consecuentes |imtaciones,
variantes y adecuaciones. La Administracién no puede ir en
contradi cci 6n con sus actos definitivos, ni desconocerlos, porque
ellos la vinculan frente al admnistrado que los invoca a su
favor. Asi, la Admnistracion Publica no puede contradecir su
anterior conducta legitina para obtener ventajas o nejorar su
posi ci 6n contractual, conp por ejenplo, dar por incunplida |a
relaci 6n contractual por los actos que el co-contratante ejecutd
en cunplimento de O6rdenes inpartidas por los funcionarios de |a
Admi ni straci 6n. Tanpoco puede desconocer, en sede judicial, |os
hechos o] rel aci ones juridicas gue reconoci 6 en sede
adm ni strativa

En principio, la doctrina de |los actos propios es aplicable en
trat andose de actos adm nistrativos validos, porque la intencion
no es convalidar situaciones viciadas, ni propiciar la colusion
entre funcionarios y admnistrados para hacer valer actos que
infringen el ordenam ento juridico; sin enbargo, exi sten
excepci ones, por ejenplo, cuando se esta frente a irregul ari dades
de poca nonta o no sustanci al es.

Resulta inportante sefialar, que |os actos adm nistrativos cuentan
con una presuncio6n iuris tantum de |egalidad. Asi una vez que son
tomados por |la Administracién y debidanente conunicados, se
presune que son legitinos y eficaces, y por |lo tanto, ejecutorios
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(Nota: Ver articulos 146 y 147 de la Ley Ceneral de Ila
Admi nistraci én Pablica). La presunci6n de |egalidad, opera en
favor de la Admnistracion, pero tanbién puede beneficiar al
adm ni strado, ya que si la Administracién considera que un acto
suyo se encuentra viciado de nulidad (absoluta o relativa), no
puede sinplenente alegar esa invalidez para desconocerlo o
desaplicarlo, sino que debe acudir a |os necani snos establ ecidos
por la ley para lograr su elimnacién."”

(Brenes Esquivel, Ana Lorena y Viquez Cerdas, Cristina, en Revista
“"La Jurisdiccion Constitucional y su Influencia en el Estado de

Derecho”, Tonob |Il, La doctrina de los actos propios en Ila
jurisprudencia costarricense, Editorial EUNED, San José, 1998,
pag. 158.)

Asi pues, cuando |la Adm nistraci 6n determ ne que uno de sus actos
decl aratorios de derechos contiene un vicio de nulidad absol uta,
evidente y manifiesta, la Ley CGeneral de |la Administraci 6n Publica
| a provee del mecanisnb adecuado para que en via admnistrativa
proceda a anul ar el respectivo acto.”

MANI FESTACI ONES DE LA AUTOTUTELA MUNI ClI PAL

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REUBLI CA] **

“Con relacién al tema que nos ocupa se pronuncié la Sala
Constitucional en la sentencia N° 4072-1995, de las 10 horas 36
m nutos del 21 de julio de 1995: "Acuerdo rmnunicipal es el nonbre
genérico que utiliza la Constitucion Politica para denom nar a
todos |los actos que se producen en el seno de |os concejos
muni ci pales y se dan dos formas distintas, en via adm nistrativa,
para examnar |a validez de esos actos: en el seno del msno
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gobierno local, por la via de la revisién, del veto y la
revocatoria, segun la inpugnacion provenga del msnpb 6rgano
col egi ado, del ejecutivo municipal o de un interesado, o bien, por
medi o del recurso jerarquico inpropio (msnmo veto y apelacién) de
| os que conoce el Tribunal Superior Contencioso Adm nistrativo del
Poder Judicial. En todos los casos y salvo que el interesado
renunciara a la instancia que es sienpre admnistrativa, es en
esta ultima etapa en donde se agota la via admnistrativa,
abri éndose la via para acceder a la jurisdiccional y contenciosa
ordinaria, si los reclanps resultan rechazados. Esta doble via de

control de legalidad de |os acuerdos —prinero nunicipal y |uego
judicial- ha surtido sus efectos en el ordenamento juridico
costarricense, conpb clara nmanifestacién de lo que es |la autotutela
adm ni strativa municipal "

La conmpetencia |a adquiere el Tribunal Superior de |o Contencioso
Admi nistrativo cuando la apelacion o veto contra el acuerdo
muni ci pal han sido admtidos (Tribunal Superior Contencioso
Adm ni strativo, Seccion Prinera N° 7708 de 1984).

El otro aspecto a destacar del veto es el de constituir un
nmecani snbo de suspension de la eficacia del acto, nediante cual el
Al calde deja constancia, fundada y en tienpo, acerca de su
inconform dad sobre la invalidez e inoportunidad del acuerdo
i mpugnado. (Con referencia al veto cono nmedio de suspension de la
eficacia del acto, vid.: Eduardo Otiz, La Minicipalidad en Costa
Rica, Instituto de Estudi os de Admi nistraci én Local. Madrid. 1987,
pgs. 370 y 394; y El Control de los municipios. Revista Judicia

N° 35, pgs. 25y 35).”

COORDI NACI ON ADM NI STRATI VA

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *2

“En vista de ello, anbas Adm nistraci ones activas deben entablar
| a respectiva coordinaci 6n para erradicar el problem que estanos
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conment ando, el cual es contrario al bloque de |egalidad. Sobre el
deber de coordinaci 6n, en el dictanen C 070-2004 de 26 de febrero
del 2004, indicanps |o siguiente:

“"(.) En primer térmno, debenbps agregar que la Procuraduria
General de la Republica no desconoce |a actividad de coordi naci 6n
que le inpone el ordenamiento juridico a los 6rganos y entes
publicos. Esta potestad y actividad estéd reconocida en nuestra Ley
General de la Admnistracion Pudblica, entre otros, en |os
nuneral es 26, 27 y 28. Por su parte, el Tribunal Constitucional ha
desarroll ado el concepto, aunque referido al anbito nunicipal, a

indicar, en el voto n.° 5445-99, | o siguiente:

‘Definida l|la conpetencia material de la nunicipalidad en wuna
circunscripciéon territorial determ nada, queda claro que habréa
coneti dos que por su natural eza son exclusivanente nunicipales, a
|a par de otros que pueden ser reputados nacionales o estatales;
por ello es esencial definir la forma de cooparticipaci én de
atribuciones que resulta inevitable, puesto que |a capacidad
publica de las nunicipalidades es local, y la del Estado y |os
demas entes, nacional; de donde resulta que el territorio
muni ci pal es sinultaneanente estatal e institucional, en |a nedida
en que lo exijan las circunstancias. Es decir, |as nunicipalidades
pueden conpartir sus conpetencias con |a Adm nistraci 6n Publica en
general, relaci6on que debe desenvol verse en los térm nos cono esté
definida en la ley (articulo 5 del GCbodigo Municipal anterior,
articulo 7 del nuevo Codigo), que establece la obligacion de
‘coordinaci6n’ entre la nunicipalidades y las instituciones
publicas que concurran en el desenpefio de sus conpetencias, para
evitar duplicaciones de esfuerzos y contradicciones, sobre todo

porque s6lo Ila coordinacion voluntaria es conpatible con la
autononia municipal por ser su expresion. En otros términos, |a
muni ci palidad esta |lamada a entrar en rel aciones de cooperaci 6n
con otros entes publicos, y Viceversa, dado el caracter
concurrente o coincidente -en nuchos casos-, de intereses en torno
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a un asunto concreto. En la doctrina, |a coordinaci én es definida
a partir de la existencia de varios centros independientes de
acci 6n, cada uno con conetidos y poderes de decisiobn propios, Yy
eventual nente di screpantes; pese a ello, debe existir una
conuni dad de fines por materia, pero por concurrencia, en cuanto
sea conmin el objeto receptor de los resultados finales de Ila
actividad y de los actos de cada wuno. De nmanera que Ila
coordinacion es la ordenacién de las relaciones entre estas
di versas activi dades independientes, que se hace cargo de esa
concurrencia en un msnbo objeto o entidad, para hacerla Gtil a un
plan publico global, sin suprimr |a independencia reciproca de
| os sujetos agentes. Conb no hay una relacion de jerarquia de |as
instituciones descentralizadas, ni del Estado misnb en relacion
con las nmunicipalidades, no es posible la inposicidon a éstas de
det erm nadas conductas, con |o cual surge el inprescindible
‘concierto’ interinstitucional, en sentido estricto, en cuanto |os
centros autoénonos e independientes de acci 6n se ponen de acuerdo
sobre ese esquenma preventivo y global, en el que cada uno cunple
un papel con vista en una msién confiada a los otros. Asi, las
rel aci ones de |as nunicipalidades con los otros entes publicos,
s6l o pueden Il evarse a cabo en un plano de igual dad, que den conpo
resultado formas pactadas de coordinacién, con exclusién de
cualquier forma inperativa en detrinmento de su autononia, que
permta sujetar a |los entes corporativos a un esquema de
coordi naci 6n sin su voluntad o contra ella; pero que si adnmite la
necesaria subordinaci 6n de estos entes al Estado y en interés de
éste (a través de la "tutela adnmnistrativa’ del Estado, vy
especificamente, en la funcién de control la |egalidad que a éste
conpete, con potestades de vigilancia general sobre todo el
sector).

La relacion de cooperaci6n definida ha sido conprendida por |a
Sala Constitucional, que en forma reiterada ha sefial ado que para
que puedan |levarse a cabo |os proyectos de las distintas
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i nstituciones publicas, debe hacerse con respeto del ordenam ento
juridico: en priner lugar, las normas de rango constitucional, vy
después, las de rango legal y reglanentarias, de manera tal que,
para que el Poder Ejecutivo o los otros entes publicos Ileven a
cabo proyectos de su iniciativa en una determ nada |ocalidad,
deben contar con | os respectivos perm sos y licencias mnunicipales,
si es del caso, comp lo indicé en sentencia de anparo nunero
02231-96, transcrita, en |lo que interesa, en el Considerando VII
de esta sentenci a.

Esta obligaci 6n de coordi naci 6n entre las instituciones del Estado
y las nunicipalidades esta inplicita en la propia Constitucidn
Politica; asi por ejenplo, en lo que se refiere a la potestad
tributaria municipal, en tanto que, la iniciativa debe ser de |os
propi os Concejos, tanto para su aprobacidén por parte de Ila
Asanbl ea Legislativa, conb para la exencién de los tributos, auln
trat andose de la politica econém ca del Estado, conp se indic6é en
sentencia nunmero 2311-95, supra citada; con lo cual, se esta
di ci endo que debe existir una debida y obligada coordinaci 6n entre
el Estado y los entes corporativos |ocales, cunpliéndose asi |o
ordenado por esta disposicioén, sin que ello inpligue una invasion
a la autononia municipal. Igualnente, estima |la Sala que en
materia de planificaci én urbana se debe dar esa msma rel aci 6n de
coor di naci 6n, aun cuando se ha definido -por disposiciodn
constitucional- que la planificacion urbana es conpetencia de |os
gobi ernos locales, |la msm deberia ordenarse de conform dad con
las directrices y lineam entos generales del Plan Nacional de
Ur bani sno el aborado por el Poder Eecutivo (a propuesta de la
Direccién de Urbanisno del INVU y el Mnisterio de Planificacién
Nacional y Politica Econémca) e integrado en el Plan Nacional de
Desarrollo a que alude la Ley de Planificacién Nacional, en el
entendi do de que ese Plan debe ser aprobado por una |ley ordinaria.
Con este marco de referencia, es que analizan Ilas nornas
cuest i onadas.
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Tanbién la Sala Constitucional ha extendido el deber de
coordinaci6n al anbito anbiental, al establecer dentro de |os
paranetros constitucionales para el uso y disposicién del
anbiente, la regla de la coordinacién entre las diversas
dependenci as publicas a fin de garantizar su protecci 6n (véase el
voto n.° 6322-2003)

Ahora bi en, no so6lo en el supuesto de las conpetencias
concurrentes es necesaria |a coordinaci 6n. Tanbi én debe recurrirse
a ella, cuando un problema desborda |a conpetencia de un ente u
6rgano publico vy, consecuentenente, afecta |a conpetencia de
otros, de forma tal que, la Unica forma de resolverlo eficaznente
es aunando esfuerzo y recursos de todos |os entes y 6rganos que se
ven afectados; verbigracia: el flagelo de la prostitucion infantil
no puede resolverse sin el concurso del Mnisterio de Seguridad
Pablica, el Instituto Costarricense de Turisnp, el Patronato
Nacional de la Infancia, la Direccion CGeneral de Mgracion, etc.
En otras ocasiones, se debe recurrir a la coordinacio6n, con el
proposito de hacer un uso eficiente de |os recursos, donde el
princi pio de escasez (los recursos son escasos Yy |as necesidades
ilimtadas) adquiere nmayor dramatisnbp cuando se trata de
soci edades en via de desarrollo. Eventual nente, tamnbién se debe
coordi nar, cuando un ente u 6rgano publico planea intervenir en
una actividad o funcién, la cual, |06gicanmente, esta dentro de |a
esfera de su conpetencia, pero, dado |los canbios que esta
produci endo | a revol uci 6n tecnocientifica en el entorno social, es
i ndi spensable participar a otras entes y o6rganos que han sido
forzados, por el desarrollo de |os acontecimentos, a incursionar
en activi dades novedosas. En fin, podrianps seguir dado supuestos
en |1 os cual es se inpone | a necesidad de coordi nar; enpero, nuestra
pretensi 6n es nmas nodesta: sinplenmente el sefalar de que estanos
conscientes de |a necesidad que tiene | a Adm nistraci 6n Publica de
recurrir a esta inportante actividad en una soci edad cada vez mas

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



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

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

conpleja e interrel aci onada.”

DI RECCI ON ADM NI STRATI VA

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *®

“Para abordar este punto, nos sera de utilidad, tanto nuestra
jurisprudencia admnistrativa, cono la propia emanada de la Sal a
Constitucional de |la Corte Suprema de Justicia. Efectivanente,
di cho aspecto ha sido analizado en dictanmenes y pronunciam entos
emtidos por esta Institucién, donde ha sido analizado el tens,
visto de su angulo legal y tanbién constitucional, |o que nos
permte clarificar el concepto de autonomia y su relacién con |a
potestad de direcci 6n del Poder Ejecutivo. Asimsno, el Tribuna

Constitucional se ha pronunci ado al respecto.

Lo primero que debe puntualizarse es que el Estado costarricense
es unitario, y que procura alcanzar de la manera nas eficiente |os
fines, objetivos y netas que fija el ordenamento juridico
Vi gent e.

Nuestra Constitucidn Politica, partiendo de dicho caréacter
unitario, y por razones funcionales y de delinitacion de poder,
establ eci 6 un disefio organi zaci onal fundado tanto en |a division
de poderes (articulo 9), en la descentralizaci6n adm nistrativa
por criterios territoriales (Minicipalidades), asi conp tanbién
con criterios de especializacion (Instituciones Auténonas).

Sobre este tema, |la Sala Constitucional ha sefal ado:
"Desde el punto de vista constitucional, es necesario conenzar
por recal car que Costa Rica, desde su nacimento ha sido un Estado
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unitario concentrado, |lo cual quiere decir que no ha tenido nunca
ningun tipo de descentralizacién politica propianmente dicha. La
unica que ha conocido, es la admnistrativa, sea esta territoria
—municipios— o0 institucional. De nanera que es inatil todo
ejercicio tendente a distinguir, cono pretenden |os recurrentes,
entre descentralizaci én neranente administrativa, y otras fornas
posi bl es de descentralizacion, la politica."

(Resol uci 6n N° 4091-94 de 9 de agosto de 1994, reiterada por la N°
7528-97 de 12 de novienbre de 1997)
La creacién de wun nodelo de descentralizacién admnistrativa
favorece, por una parte, la nejor satisfaccién de los intereses
| ocal es, conp tanbién |la prestaci 6n de servicios y la realizaciodn
de actividades que requieren de especializacidn técnica. A pesar
de ello, y del distinto grado de autonoma con que se crean |os
entes publicos que conforman |a adm nistraci 6n descentralizada, el
Est ado debe procurar nmantener la unidad y arnonia de su acci on.
Conforme a nuestra Constitucidén Politica, y conp esta
Procuraduria |lo ha sefialado en otras oportuni dades (en especi al
véase Dictanen GC313-2001 de 14 de novienbre de 2001) es
obl i gaci 6n del Poder Ejecutivo mantener |a unidad de la acciodn
estatal; por ello, tiene la facultad de dirigir y coordinar dicha
acci 6n, independi entenmente de qui én sea el sujeto dirigido.

Di cha conpetencia no se limta constitucional mnente a |os 0Organos
del Poder Ejecutivo, sino que abarca todo el sector estatal,
maxime si se relaciona lo anteriornente sefialado con |os
principios contenidos en los articulos 1 y 9 constitucionales (de
| os que se desprende el principio de unidad estatal).

Compb conpl enento de | os textos constitucional es citados, se debe
seflal ar que |la potestad de direccidon va inplicita en la relacion
Est ado—entes descentralizados, y esta inspirada en |los principios
de unidad e integridad del Estado costarricense, conpo parte de |as
funci ones de orientaci én politica asignadas al Poder Ejecutivo.
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Debe hacerse énfasis en que nos referinbs a la potestad de
di recci 6n, poder de suyo discrecional, por el ~cual el Poder
Ej ecutivo orienta y coordina |as acciones de |os distintos 6rganos
y entes publi cos.

"Dirigir", segun la Real Academa de |a Lengua Espafola, es
"encamnar la intencion y las operaciones a determinado fin" o
"gobernar, regir, dar reglas para el manejo de una dependenci a,
enpresa o0 pretensi6n" u "orientar, guiar, aconsejar a quien
realiza un trabajo."

Por su parte,"coordinar"” es "concertar nedios, esfuerzos,
etc., para una acci 6n comin."

Asi, puede decirse que la potestad de direccion, que Ileva
necesarianente tanmbién |a de coordinacion, es la facultad de
orientar y guiar la accion de todos |los 6rganos y entes publicos
gue conforman la admnistracion central y descentralizada, para
lograr la nmejor satisfaccion de los intereses y fines publicos,
aprovechando eficientenente |los recursos y bienes de cada uno,
arnoni zando | os esfuerzos y encaminando |a acci6n a dichas netas,
garantizando la wunidad e integridad del Estado. A nmanera de
conpar aci 6n, puede decirse que el Poder Ejecutivo es el director
de una gran orquesta que es el Estado, en donde |la nezcla de
soni dos e instrunentos da lugar a una arnoni osa sinfonia.

En nuestro ordenamiento juridico ese poder de direccién vy
coordi naci 6n se concreta, entre otros, a través de la "directriz",
gue consiste, precisanente, en un acto general, cuyo contenido es
un conjunto de instrucciones o0 normas (generales para el
cunplimento de fines publicos.
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Con ese necanisnb se procura nmantener un balance entre la
autononia que se |le otorga a ciertos entes y ese poder de
di recci 6n y de coordi naci 6n.

De otra parte, debe recodarse que |as funciones que cunplen |as
i nstituci ones auténonmas son propias del Poder Ejecutivo, pero que
se considerd, por disposicién expresa de la propia Constitucidn
que era conveniente descentralizarlas, o bien ésta permtid que
nmedi ant e | ey, apr obada por mayoria calificada, se
descentral i zaran

Pero ello no inplica |la desaparicién de |a conpetencia del Poder
Ej ecutivo del deber de vigilar por el buen funcionam ento de |os
servicios que presten, |o que conprende principalnente, Ia
satisfacci6n del interés publico para el que fueron creadas. De
esta forma, tal y conp se viene haciendo referencia, se desprende
conb atribucion constitucional la facultad del Poder Ejecutivo de
orientar a las instituciones autonomas en el orden de prioridades
de los fines que inpone el ordenamiento juridico y los nedios y
acci ones general es que deben seguirse para lograr su efectivo y
cabal cunplim ento.

Ahora bien, esa potestad de direccio6n, en relacidon con |as
instituciones autdénomas, tiene su Ilimte en el concepto de
autononia. Por lo tanto, esa potestad de coordinacion y direccion
se debe ejercer de tal nmpbdo que no se violente |la autononia del
ente.”

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *

“En 1o respecta a |la potestad de direccién que le otorga el |egis-
| ador al Congreso Nacional Cafetalero, es claro que estanps en
presencia de un caso tipico de direccién atribuida |egal nmente,
para que recomende las politicas cafetal eras nacionales y defina
la politica a seguir por la entidad, es decir, en este ultinp caso
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sus objetivos y fines, asi conb los nedios para alcanzarlos, |a
cual debe ser ejecutada por |os otros 6rganos del |CAFE. La conpe-
tencia legal en una de las materias que estanps conentando, se
confirma en el nuneral 116 de la Ley n.° 2762, cuando se sefal a
gque el Congreso Nacional Cafetalero, por nmmyoria, puede adoptar
reconendaci ones sobre la politica del Estado en materia cafetal e-
ra, ademas, de que por los dos tercios de |os del egados presentes
puede desaprobar uno o vari os aspectos de esta. La otra se deriva,
del caracter superior que le otorga |a Ley.

Debenps recordar que |la potestad de direccidn esta reconocida en
nuestro ordenam ento juridico, aunque su énfasis se ha centrado en
| as rel aciones del Estado con |os entes descentralizados, dado que
es ahi donde adquiere su justificacién y su razén de ser. No obs-
tante ello, no podenps obviar que el nuneral 99, inciso 2, de la
Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica reconoce que |la jerarquia
inmplica direccién, pero no a la inversa. Lo anterior significa, ni
mas ni nenos, que cuando el |egislador reconoce a favor de un Or-
gano su condici6n de superior del ente en materia de direcciodn
este tiene |a potestad de dictar directrices de acatam ento obli -
gatorio para |los oOrganos inferiores que conforman |a entidad. Una
definicién anplia de la directriz, conprensiva de todos |los ele-
nmentos de la relacién de direccion, la cual tanbién se aplica al
anbito interno de un ente, la da el Lic. Otiz: "...la directriz
es un acto admi nistrativo vinculante en cuanto a los fines y par-
ticularmente en cuanto a la forma y los nmedios de |a conducta di-
rigida, en relacion con un |lapso de gesti6n y no con un acto de-
term nado, dentro de una relaci 6n de confianza que supone un am
plio margen de discrecionalidad en el o6rgano o ente dirigido"
(Véase ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Los Sujetos del Derecho Administrati -
vo. Departanento de Publicaciones, Universidad de Costa Rica,
1971, p. 30).
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De conform dad con la definicidén transcrita, la directriz no cons-
tituye una orden. Esta, a diferencia de la prinera, regula exhaus-
tivanmente |l a conducta ordenada, en especial respecto de su conte-
nido y notivo; ademés, elinmna toda |ibertad de determ naci 6n de
organo al inmponerle actos concretos. Por el contrario, la direc-
cion lleva inplicito el poder de elegir cono adaptar la directriz
a |l a situaci 6n del o6rgano dirigido.

En lo referente a la materia admnistrativa, resulta claro que el
Congreso Nacional Cafetalero tiene la condici6n de superior, toda
vez que, conforne al nuneral 103 y siguientes de la Ley n.° 2762 vy
sus reformas, nonbra y renmueve a |los menbros de la Junta Directi -
va del | CAFE, pero esto no inplica, de ninguna nmanera, que a tra-
vés de un reglanento, cuyo objeto segun la ley es normar |as se-
siones, se pueda asignar en él atribuciones que el ordenam ento
juridico le otorga a la Junta Directiva y a otros Organos del ente
en forma exclusiva, ni nmucho nmenos asumr una conpetencia que, en
forma expresa, le ha sido atribuida a la Junta Directiva por el
reglanento ejecutivo de | a Ley.

Revi sando |a normativa del ordenam ento juridico, encontranps que
existe una antinoma entre lo que dispone el articulo 109, inciso
h) del reglamento a |a Ley de Relaciones entre Productores,
Benefici adores y Exportadores, decreto ejecutivo n.° 28018-MAG de
09 de agosto de 1999, pues este estatuye conp una atribuci6on de la
Junta Directiva del |ICAFE el acordar y aprobar el presupuesto
anual de la Institucidén, los extraordinarios y |as nodificaciones
internas a aquel. Por su parte, el Reglamento del Congreso
Naci onal Cafetalero de 04 de abril del 2004, el cual lo dictd este
organo de conformidad con la Ley n.° 2762, en el articulo 6,
establece conb una de sus atribuciones, el apr obar | os
presupuestos ordinarios y extraordinarios. Conp puede observarse
de lo anterior, estanbs en presencia de dos nornas reglanentari as,
una de nmayor y otra de inferior jerarquia normativa, que atribuyen
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una conpetencia exclusiva y excluyente a dos Organos distintos de
| a entidad.

Por o dicho anteriornente, y con fundamento en el articulo 6 de
la Ley General de la Admnistracion Publica, que establece la
jerarquia de las fuentes del ordenamiento juridico admnistrativo,
no cabe duda de que los reglanentos del Poder Ejecutivo que
reglanentan las l|eyes tienen un rango superior a un reglanmento
aut 6nono de organi zaci 6n que dicta un érgano de un ente publico no
estatal por inperativo de |ley para normar su funcionam ento. Desde
esta perspectiva, |lo que se indique en el prinmero preval ece sobre
lo que sefale el segundo. En este aspecto, no existe |a nayor
duda.

Pero ademds de |o anterior, el Congreso Nacional Cafetalero
incurre en un vicio de exceso de poder (utiliza |las potestades nas
alla de lo permitido por la Ley) al normar, dentro del reglanento
i nterno, aspectos que exceden, en nucho, |o atinente a nmaterias
di stintas de | os aspectos basicos, colaterales y conexos referente
al funcionam ento del o6rgano col egiado. Es por el anterior y este
notivo, que el operador juridico debe aplicar la norma que se
encuentra en el reglanento ejecutivo, y no en el reglanmento
interno de funcionam ento, debido a que a través de este ultino el
Congreso Nacional Cafetalero no puede asumr conpetencias propias
de los 6rganos que funcionan con regularidad a lo interno de la
ent i dad.

Tanbi én, desde la o6ptica del buen y normal funcionam ento de |os
organos y entes de la Administracién Publica, no resulta
conveni ente que un 6rgano tan conplejo y tan dificil de convocar,
el cual se relne ordinarianente el priner domngo del nes de
di ci enbre de cada afio y, extraordi narianente, cuando |o acuerde |a
Junta Directiva del ICAFE o cuando |lo solicite, nediante docunento
firmado, por los menos un 25% de |os del egados en funcidn, se le
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atri buyan conpetencias propias de 6rganos permanentes gue sesionan
frecuentenente, por |0 general wuna vez por semana en fornma
ordi nari a, toda vez que esto podria ocasionar, dada su
inposibilidad para reunirlo o por el tienpo de espera para que
sesione ordinarianente, un severo perjuicio al interés publico,
pues muchas decisiones wurgentes para la entidad podrian no
adoptarse en el nonmento preciso o posponerse indebi danente en el
tienpo. Por tal notivo, no es juridicanente procedente que al
Congreso Nacional Cafetalero se |e asignen funciones que, dada su
nat ur al eza, conplejidad y periodos de sesiones, no podria
cunplirlas en un tienpo razonable con el consecuente perjuicio al
normal desenvolvimento admnistrativo de l|la entidad. En este
sentido, |los operadores juridicos deben respetar, en form
integral y razonable, el disefio organizativo y de distribucién de
conpetencias que hizo el legislador. De lo contrario, estarianos
haci endo una interpretaci on del ordenamiento juridico contrario a
las nornmas de la l6gica y la conveniencia y, en todo caso, que no
garantizan la realizacién del fin publico (articulo 10 de la Ley
General de la Adm nistraci 6n Publica), porque si un 6rgano solo se
reane una vez al afio en fornma ordinaria, lo |d6gico es que no se le
asi gnen conpetencias que deben conocerse y resolverse en forna
oportuna y regular, ni mucho nenos, asuntos propios de |os Organos
per manentes del ente. Ademas, no podenos ol vidar que |as sesiones
extraordi nari as estéan disefiadas para conocer asuntos urgentes y
propi os de | a conpetencia del 6érgano.”
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