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NORMATI VA

LEYES DE DERECHO PUBLI CO COSTARRI CENSE

[Sitio Web Pgr Sinalevi]®

1. Ley: 8508 del 28/ 04/ 2006 Codigo Procesal Cont enci oso-

Admi ni strativo
2. Ley: 1581 del 30/05/1953 Estatuto de Servicio Gvil
3. Ley: 7494 del 02/05/1995 Ley de Contrataci 6n Adm ni strativa

4. Ley: 8131 del 18/09/2001 Ley de la Adm nistraci 6n Financiera

de |l a Republica y Presupuestos Publicos

5. Ley: 8292 del 31/07/2002 Ley Ceneral de Control Interno

6. Ley: 6227 del 02/05/1978 Ley General de la Adm nistracion

Publ i ca

7. Ley: 7428 del 07/09/1994 Ley Oganica de la Contraloria

General de |a Republica

8. Ley: 6815 del 27/09/1982 Ley Oganica de l|a Procuraduria

General de |a Republica

9. Ley: 3667 del 12/03/1966 Ley Reguladora de la Jurisdiccion

Cont enci 0so Administrativa (NO VI GENTE)

10. Decreto Ejecutivo: 32988 del 31/01/2006 Reglanmento a |la Ley

de la Admnistracion Financiera de la Republica
Presupuest os Publ i cos

11. Decreto Ejecutivo: 21 del 14/12/1954 Regl anento del Estatuto

de Servicio Gvil

12. Decreto Ejecutivo: 25038 del 06/03/1996 Regl anmento Genera
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Contrataci 6n Admi nistrativa (NO VI GENTE)

13. Decreto Ejecutivo: 34728 del 28/05/2008 Reglanmento GCeneral
para el OQorgamento de Permsos de Funcionamento de
M nisterio de Sal ud

14. Decreto Ejecutivo: 30720 del 26/08/2002 Reglanento para el
Registro y Control de Bienes de |la Adm nistraci 6n Centr al

15. Regl amento: 0 del 28/01/2000: Regl anmento sobre el Refrendo de
| as Contrataciones de |a Adm nistraci 6n Pablica (NO VI GENTE)

16. Ley: 7727 del 09/12/1997: Resolucién Alterna de Conflictos y
Pronmoci 6n de | a Paz Social RAC

DOCTRI NA

DERECHO PUBLI CO

[Prof. Mauro Murillo]?

EL CONCEPTO DE DERECHO PUBLI CO

El concepto del Derecho Publico inplica el del Derecho Privado,
pues | o que no pertence a uno pertenece al otro.

Derecho Publico y Derecho Privado constituyen la reparticiodn
fundanment al que se hace del Derecho.

Se ha intentado negar l|a distincidon, pero existe una vieja
tradici6n en adnmitirla. De toda suerte, resulta necesari o saber
si una nornma es publica o no, dado que son diversos |os principios
general es del Derecho Privado y del Derecho Publi co.
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Por otra parte se sefiala que la reparticion "no conpronete |a
fundanmental uni dad del ordenanmiento juridico" (PUGIATTI), o que
se explica con la netéafora del danico tronco con dos ranas.

Diversas teorias han sido formuladas para tratar de definir el
Derecho Publico (y por ende el Privado).

TEORI AS SOBRE EL CONCEPTO DE DERECHO PUBLI CO

Segin GARCI A MAYNEZ, al gunos niegan la existencia de un criterio
vadlido de diferenciacién entre Derecho Publico y Privado. Un
aut or ( HOLLI GEK) examina 104 teorias para luego concluir que
ninguna es satisfactoria. El msnm GARCIA MAYNEZ no acepta de |as
que expone:

a) La del "interés en luego", que viene desde ULPIANO. Para este
autor Derecho Publico es el que atiene a la cosa romana; Derecho
Privado el que atafie a la utilidad de los particulares. Pero, qué
es el interés publico?

b) La de la "naturaleza de la relacié6n" regulada por |a nornmg,
esta relacion es de coordinacion, la norma es privada. Es la
tesi s nas acept ada.

c) La del "derecho especial" (ROGUN). La norma es publica cuando
en la relacidén interviene un ente publico cuya actividad esta
regal ada por un derecho especi al .

BALLADORE- PALLI ERI expone |as que segun él son las tres teorias
mas i nportantes sobre el problema, aunque inaceptabl es todas.

a) El Derecho Publico regula los entes dotados de inperium (es
decir, de potestad soberana). Le critica gue alun estos entes
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ej ercen actividad sujeta al Derecho Privado.

b) El Derecho Publico regula |os actos de inperium Se le critica
gue hay actividades publicas no de inmperium v.gr.: servi ci os
publicos, relaci én de enpl eo publico.

c) El Derecho Publico regula los intereses generales, o sea, todo
lo que atafle al interés publico (que es la teoria del interés en
j uego). La critica que el interés no sirva para definir al
derecho, sino mas bien al revés. N ngun interés es publico por si
m sno.

El autor expone en fin su propia tesis. Parte de la relacidn
reciproca que existe entre las actividades y los fines: toda
actividad supone un fin; la persecucion de un fin supone una
actividad. Para el Derecho Publico lo que interesa directa e
i nmedi atanente es el fin. Por ello en vez de libertades el Derecho
Publico | o que establ ece son poderes-deberes.

Para MORTATI |lo que interesa es la relacion entre la actividad
reglada por la norma y el interés general; si el vinculo con el
interés general es innediato, la norma es publica. Parece otra

formulacion de la vieja teoria del interés en juego. Segun el
autor, en el Derecho Privado |as actividades son concebi das cono
libertades, a las que sinplenmente se inmponen limtes. En él

Derecho Publico en canbio, existe, el deber de desarrollar la
actividad, y de desarrollarla de cierto nodo, conb consecuencia de
la inmedi atez del vinculo con el interés general.

DEFI NI Cl ONES DE DERECHO PUBLI CO

BALLADORE- PALLIERI 1o define conpb el conplejo unitario de nornas
dirigido a hacer obligatoria |a blOsqueda y a garantizar |a
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obtenci 6n de determ nados fi nes, los cuales aparecen cono
necesari os.

MORTATI sostiene que es el conplejo de normas que disciplinan |as
actividades dirigidas a la satisfaccién de |os intereses confiados
di rectamente al Estado.

Segun otro autor, el Derecho Publico conprende en general todo
aquello que atafie a los interes publ i cos y a su
act uaci on( PUGI ATTI )

CONCEPTO DE | NTERESES PUBLI COS

Conb se habréd apreciado, al <concepto de interés publico es
f undanent al en la mayor, parte de |os conceptos y definiciones
del Derecho Publi co.

PUGLI ATTI dice que en rana colectividad son posibles 1|os
si gui entes intereses:

a) intereses de cada uno de | os m enbros;
b) intereses de grupos; y
c) intereses de |l a col ectividad.

Son intereses publicos los intereses .de la colectividad
considerada wunitarianmente, y no la sinple suma de intereses
particulares o de grupos. Cabe advertir que a nenudo la ley

utiliza locuciones distintas de la de "interés publico" con
sentido equival ente, tales conmb "orden publico", "utilidad
publica", " utilidad general",' "interés social"
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TENDENCI AS MODERNAS SOBRE LA EXTENSI ON DEL DERECHO PUBLI CO Y
PRI VADO.

La distincion entre Derecho Publico y Derecho Privado es relativa.
No sO6lo determnadas materias pueden ser privatizadas o
publicizadas, sino que ademas se apunta hoy dia una marcada
tendencia a |a expansion del Derecho Pablico, sobre todo conp
consecuencia de la nmayor intervencién del Estado en el canpo
econodmi co.

La relatividad de la distincién se deriva de la relatividad del
m sno concepto de interés publico. Si  bien puede fijarse un
concepto sustancial de interés publico, no es nenos cierto que
tanbi én 1 0o es todo aquell o considerado cono tal por ley, es decir,
formal nente. Por otra parte, henpbs de seflalar |a expansion de la
esfera de los intereses publicos, coincidente con |a expansion de
| os fines del Estado.

TENDENCI A A SUPERAR LA DI STI NCl ON ENTRE DERECHO PUBLI CO Y PRI VADO

En vez de distinguir entre Derecho Publico y Derecho Privado, la
doctrina tiende a distinguir entre Derecho. Publico y Derecho
Comun.

"Derecho Comin", en tanto rige tanmbi én para | os entes publicos. En
efecto, una parte de la actividad de los entes publicos (a veces
casi toda) puede estar regulada por el Derecho Privado, de donde
se prefiere hablar de "Conun".

El Derecho Publico seria el dictado con el especifico fin de
exceder aquel |l a regul aci 6n ordi nari a.

Pero esta doctrinaparece no operar en |os casos linmtes, en donde
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no se sabria si se trata de un Derecho Privado especial o de un
Der echo Publico

Bl VI SI ON DEL DERECHO PUBLI CO

El Derecho Publico se divide en Interno e Internacional. Interno
es el de cada Estado. Cuando se habla de "Derecho PuUblico" sinple
y Illananente, por regla general se hace referencia al Interno.

| nt ernaci onal es el Derecho que regula |a conmunidad Internacional,
| as rel aciones entre | os Estados.

Se sefal an cono ramas del Derecho Publico |Interno:

a) El Derecho Constitucional, que se ocupa de las normas que
foiiman | a Constituci 6on Politica;

b) ElI Derecho Admnistrativo, que estudia |a organizacion vy
actividad de |os 6rganos adm nistrativos. Conprende al |l anmado
Derecho Financiero, cuyo objeto es |la actividad admnistrativa-
financiera, y al Derecho cuyo objeto son |las entradas de Derecho
Publico (tasa, contribuciones, inmpuestos);

c) Si Derecho Penal, gue se ocupa de las normas que establ ecen
| os delitos;

d) Si Derecho Procesal, que estudia las normas relativas a la
organi zaci 6n y procedi nientos de | os 6rganos jurisdiccionales; y

e) El Derecho Eclesiastico, qué recoge |las normas que regulan |as
rel aciones con la lglesia (no confundible con el Derecho Canédnico
que es el Derecho de la Iglesia).

Al gunas ramas del Derecho Privado contienen normas de natural eza
publica ( conmo ocurre con el Derecho Laboral, Derecho de Famlia
Derecho Agrario, etc.).
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Naci mi ento del derecho publico y las teorias que fundanentan su
obj eto de estudio

[ HERNANDEZ R ]°

El derecho publico, conp una de las grandes ramas del Derecho
Continental, se consolidé con |a aparicién de |la teoria del Estado
de Derecho, por ello iniciarenbs este capitulo con la relaciodn
entre el Estado de Derecho y l|la consolidaci 6n del derecho publico
(secci 6n ). Post eri or ment e, ref | exi onar enos sobre | as
particul ari dades que el sistena de régimen adm nistrativo, uno de
| os sistemas de sonetimento del Estado al Derecho, tiene respecto
del sistema anglosajon del comon law (secci6n 11), para
final mente repasar algunas de las teorias que se han esbozado conp
criterios de diferenciacién del éanmbito y objeto de estudio del
derecho publico (seccion 111).

Secci6n |.: Estado de Derecho y consolidaci é6n del derecho publico

Una de |as ideas basicas de |la Revolucién Francesa, en |o que al
control de la actividad estatal se referia, fue la elimnacién de
la arbitrariedad adm nistrativa. Para alcanzar este objetivo se
habl 6 de la sum sién del Estado al Derecho, constituyéndose asi
| as bases de |o que nmas adelante se conocera corno el Estado de
Der echo.

Cuando hablanrbs de sumision del Estado al Derecho la prinera
pregunta que se inpone es: ¢Cudl Derecho? Frente a esta pregunta
hay al nenos dos respuestas, que corresponden a |os dos grandes
sistemas de sonetimento del Estado al Derecho, a saber, el
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sistema anglosajon del rule oflaw y el sistema continental basado
en el sistema francés del réginen admnistrativo. A este Ultino es
al que pertenece el derecho publico costarricense.

El prinero, rule of law (inpefio de la Ley) se basa en que |os
actos del Estado aunque debian estar sonetidos al derecho, este
derecho es el msnb que se aplicaba a las relaciones entre
particul ares, a saber, el comon |aw (derecho comin), por lo tanto
no existe un derecho administrativo cono tal, ni estatutario, ni
especial para la Adm nistracion Publica. Es el reino de la Ley, la
m sma para todos e igual nente por encinma de todos (De Lauba-dére,
2002: 12).

El segundo, |lamado sistema del réginmen admnistrativo, gestado en
Francia a partir de la jurisprudencia del Conseil d 'Etat,
propugna todo | o contrario, pues sostiene que si bien es cierto el
Estado debe soneterse al Derecho, ese Derecho no puede ser el
msno que rige las relaciones entre |os sujetos particulares, sino
gue debe ser un derecho particular y especial para |a
Admi ni straci én Pabl i ca, I I amado der echo publico y nmas
concretanente derecho adm ni strati vo.

Con fundanmento en este segundo sistema, se entiende el nacimento
de un Derecho especial, auténono del derecho comin, regido por sus
propios principios y con una jurisdiccion especial distinta y
separada de |os Tribunales conmunes. Siendo entonces que materias
tal es cono contratacion, responsabilidad, dominio y enpleo —entre
otros— se regirian por normas distintas, propias, separadas Yy
hasta contrapuestas al derecho civil, |lamdo derecho conun.

De esta forma, a partir del sistema continental de derecho
publico, cuando pensanps en instituciones estatal es danpbs por un
hecho que deben ser reguladas por normas juridicas especiales,
estatutarias, diferentes de |las aplicadas a | os sujetos privados.
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Es asi, entonces, conp |a consolidaci 6n del derecho publico vino
aparejada a la teoria del Estado de Derecho, dentro del sistenma de
régi men adm ni strativo. Analicenpbs con mas detalle en qué consiste
este sistena.

Seccién Il.: El Sistema de régi nen adm nistrativo

"La réunion de ces deux élénments (droit administratif -
juridiction admnistrative) étroitenent solidaires |'un de
i"autre, constitue l e régi me adm nistratif. Le régi me
admnistratif est l|la base et la mnmarque propre du systene
francais." (De Laubadére, 2002: 12)

El Ilamado sistema del réginen administrativo, nacido en Francia a
partir de la jurisprudencia del Conseil d'Etat propugna por que el
Estado debe soneterse al Derecho, pero un Derecho particular vy
especial para la Admnistraci én Publica, |lamdo derecho publico y
mas concretanente Derecho Adm nistrativo.

Este es el nacimento del derecho publico, siendo |a doctrina de
Estado de Derecho su | egitimante.

Pertenecen al réginmen administrativo sistemas conop el francés, el
espaiol , el italiano —entre otros paises europeos— y el
costarricense —entre otros paises |atinoanericanos—

La originalidad del sistena francés radica entonces en la
especialidad del derecho y la especialidad del juez a que se ve
sonetida |a Admi ni straci é6n Puabli ca.

"Cest la que reside |I'originalité du systénme francais; elle tient
a ce que la France posséde un droit admnistratif (au sens
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technique de cette expression, c'est-a-dire droit différent du
droit civil) et a ce qu elle a organisé en dehors des tribunaux
judiciaires une juridiction adm nistrative conposée de tribunaux
spéciaux (dont le plus inportant est le conseil d Etat)" (De
Laubadére, 2002: 12).

Pareciera que estos dos sistenmas de sonetimento del Estado al
Derecho, el inglés y el continental, son antagolnicos. Sin enbargo,
segun se explicard, en la era posnoderna |o antagbnico deja de
serlo y lo contradictorio se vuelve conplenmentario. Asi:

"Il est juste d' ajouter ici que |'opposition de principe qui vient
d étre faite entre le systéne anglais et le systéne fratais tend &
s'atténuer: le premer adnmet aujourd hui |'existence d' un droit
adm nistratif spéci fique et le second fait une part a
| "application du droit privé, sous |le controle du juge judiciaire,
a certains aspects de |'action administrative, notanmment dans |e
droit de | a responsabilité."(De Laubadére, 2002: 12).

Ahora bien, este derecho especial y esta jurisdiccién especial no
inmplican un derecho de  privilegio en beneficio de la
Adm ni straci 6n —ono al gunos doctrinarios anglosajones |o han
i nsi nuado- pues su objetivo, ademas del sonetimento del Estado al
Derecho, ha sido |la protecci 6n de derechos de | os adm nistrados a
partir del reconocimento de que el Estado no es una persona de
derecho méas, sino una muy particul ar.

El Derecho se torna entonces en |a base del Estado de Derecho,
pues el Estado es |limtado por el Derecho, legitimando a su vez |a
exi stencia del Estado. Sin enbargo, al msno tienpo, el Derecho se
ve | egitimdo por el Estado.

El Estado de Derecho inplica una confianza absoluta en el Derecho.
El Derecho tiende a inponerse conop el Unico saber legitino. Se
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legitima tanbién no solo a los gobernantes, sino al poder
jurisdiccional, prinmero del juez admnistrativo y posteriornente
del juez constitucional.

El Estado de Derecho reposa sobre la utopia de un gobierno de
sabios, donde los juristas tienen un lugar en razén de sus
conpet enci as propi as.

De esta forma, tanto el Estado se sirve del Derecho para
legitimarse, conp el Derecho para satisfacer su necesidad de
sistematizaci 6n y el inperativo de fundaci 6n del derecho publi co.

El Estado de Derecho les permte a los publicistas tener una
posici6on frente a los privatistas, convencidos de tener la Unica
Il ave del verdadero derecho.

"L'Etat de droit apparait ainsi comre un paradi gne indi spensable a
la cristallisation du chanp scientifique du droit public.”
(Cheval lier, 1999: 69)

Por otro lado, no debe confundirse los térm nos Estado de Derecho
con Denocracia, pues es posible wun Estado de Derecho no
denocrético, aunque no una Denobcracia sin un Estado de Derecho.
Mentras el Estado de Derecho es un tipo de Estado que se opone al
Estado de policia, al Estado legal y por supuesto al Estado
totalitario; |la Denbcracia es un tipo de réginen politico opuesto
al totalitarismb. Sin enbargo, es evidente que se inplican
nmut uanent e. En palabras de Habermas (1995), hay un lazo
i ndi soluble entre Estado de Derecho y denocracia. El lazo radica
en que si |la soberania reside en el pueblo y es este el detentador
de la voluntad general -tal cono propugna |a denocracia- el
sonetimento del Gobierno al Derecho reafirma |la idea de soberania
popul ar .
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Los tedricos del Estado de Derecho pernmanecen fieles a la
concepci 6n denocréatica que energe de |los ideales de |a Revol uci6n
Francesa.

De esta forma, el Estado y la denocracia forman desde ahora una
pareja inseparable, cuyos elenentos se presuponen. El Estado de
Derecho aparece conp una organi zaci 6n politica y social destinada
a inplementar los principios de |la denocracia |iberal (Habernas,
1997).

Por todas estas razones es indudable que existe wun |lazo
i nseparable entre Estado de Derecho, Constitucionalisno, derecho
publico, Denocracia y Gobernabilidad denocratica. Unos a otros se
i mplican reciprocanente. No podenos concebir un Estado de Derecho
sin una Constitucién Politica y sin Denobcracia. Asimsnpb, no
podenps concebir un sistema de réginen admnistrativo sin un
derecho publico conb rama separada del derecho comin, sin cuya
base sea un Estado de Derecho denocratico, con una Constitucién
Pol iti ca. Fi nal nent e, entre |os estudios actuales que se
concentran en |a gobernabilidad, como wuna cualidad de |Ias
conmuni dades politicas, uno de |os elenentos indispensables que
conducen a fortalecerla es |a calidad del Estado de Derecho.

Sea cono fuere, la difusion del Estado de Derecho es espectacul ar,
la mayoria de |las constituciones de |os paises del Este y del Sur
se refieren explicitanente a él. A continuaci6n, analizarenos |os
distintos criterios que se han dado para delimtar el anbito de
aplicaci 6n del derecho publi co.

Seccion I1l1.: Criterios de distincion del derecho publico

En sus inicios parecia claro que el derecho publico era aquel que
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habia nacido para limtar, regular y soneter al propio Estado. Sin
enbargo, las transfornaciones del anbito estatal, del anbito
publico y de las funciones publicas, han venido a enturbiar dicha
claridad. Actualnmente existen alrededor de 104 teorias que
intentan distinguir estas dos grandes ramas del Derecho, el
Pablico y el Privado (Garrido Falla, 1987: 115). Esta distincidn
ha sido una cuestion tratada por la literatura juridica de todos
| os tienpos.

Las decenas de teorias van desde las mas sinplistas hasta |as mas
el aboradas, siendo posible distinguir al nenos tres fases en el
derecho publico, una prinmera donde prevalece la teoria del poder
publico durante el siglo XIX, otra segunda donde prevalece |a
teoria del servicio publico durante el siglo XX  hasta
aproxi madanente 1960 y una tercera que es l|la que atravesanps
actual mrente cuando entra en crisis la nocién de servicio publico y
cuando se da una ruptura entre |o considerado perteneciente al
anbito publico y al anbito privadol8. Las dos prineras pertenecen
a la era noderna y esta uOltina a |la postnoderna, en la prinera
preval ecerd un criterio organico de distincién y en |a segunda un
criterio material, segun se analiza mas adel ante.

Por ello podenps agrupar las distintas teorias dadas en dos
grandes grupos, las que privilegian un criterio organico (A y las
que privilegian un criterio material (B), correspondiendo |as
prineras a l|la era noderna y las segundas a la |lamda era
posnoder na.

A. Las teorias que privilegian un criterio organico o subjetivo de
derecho publico (era noderna)

Aqui se ubican prineranente, la teoria orgéanica, la teoria de |os
intereses, la teoria formal. Se propone que la distincion debe
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estar basada en l|a calidad de |as personas en juego, siendo el
derecho publico aquel encargado de regular |a organi zaci 6n de |os
gobernantes, las relaciones entre |os gobernantes y las relaciones
entre gobernantes y gobernados y el derecho privado aquel que
regula las relaciones juridicas que se desarrollan entre
gobernados (Teoria Orgéanica o de | os Sujetos).

Esta distincidn es bastante sencilla y atiende a |a organizacio6n
de la sociedad en dos grupos de personas: |os gobernantes y |os
gobernados, sin enbargo no permte visualizar situaciones cono |a
gue estudi anbs, enpresas estatales organizadas bajo la forma de
soci edades andéninmas que se rigen, a pesar de formar parte del
aparato estatal, por nornmas de derecho privado. Qra critica
bastante contundente nos la da el autor espafiol Garrido Falla
cuando afirma que el Estado no es conmb el rey Mdas que convierte
en derecho publico todo lo que toca (Garrido, 1962: 68), no siendo
posi bl e actualnmente afirmar que toda actividad estatal sea a su
vez actividad publica.

Entonces, a pesar de que solo |as personas publicas emten actos

adm ni strati vos, realizan contratos admnistrativos, ej ercen
dom ni o publico sobre |los bienes, y sus enpleados estan sonetidos
a un estatuto especial, el criterio organico esta lejos de

explicarlo todo, pues por un lado |las personas publicas tanbién
pueden soneterse al derecho privado y por otro |lado |las personas
privadas investidas de una nmision de servicio publico tanbién
estan sonetidas al derecho publico.

Ora de las principales teorias aceptadas es |la que se basa en |os
intereses que las normas juridicas tienen conp finalidad defender,
asi el derecho publico conprende el conjunp de reglas que aseguran
la satisfaccién de los intereses generales de la sociedad,
mentras que el derecho privado conprende el conjunto de reglas
relativas a los intereses particulares de |los menbros de la
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sociedad (Teoria de los Intereses). Distinci6n que traslada el
problema a la definicion por un |ado del interés general e interés
publico y por otro lado de los intereses particulares o privados.
Ahora bien, adn superando la definicidén de esos conceptos, esta
distincidén tiene sus matices puesto que —eonb se vera— se da el
caso de entidades privadas, sean 0 no concesionarias de servicios
publicos, reguladas bajo normas juridicas privadas cuyo interés a
perseguir -al nmenos en parte- es el interés publico y no el
interés privado, tal seria el <caso de algunas asociaciones
decl aradas de interés social o de algunas fundaciones. Es decir,
el Estado no tendra el nonopolio en l|la consecuci6n del interés
general, aunque este interés se vuelve el guiline de |la accion del
Est ado.

Exi ste otra teoria que basa la distincién en |la coactividad de |as
normas, para la cual |lo caracteristico del derecho publico es la
actuaci 6n por nedio del acto unilateral que es coactivo por si
m sno, obligatoriedad que es declarada por la Adm nistracion y el
derecho privado es la actuacion basada en el I|ibre acuerdo de
vol unt ades, conb son |os contratos, obligatoriedad de |la norma que
es declarada por los Tribunales de Justicia (Teoria Formal). Sin
enbargo, esta distincion olvida la existencia de contratos
adm nistrativos que se rigen —en parte— por un acuerdo de
voluntades y el caracter coercitivo de toda norma juridica, sea
esta de derecho publico o de derecho privado.

Qros criterios de distincion han atendido por ejenplo a |os
principios juridicos base, siendo el principio de legalidad lo
caracteristico del derecho publico y el principio de autononmia de
la voluntad lo caracteristico del derecho privado. Sin enbargo

esta distincion se basa en | as consecuencias y no en |as causas de
| a distincion, adenmas de que igual nente, conop pretendenps anali zar
en este trabajo, las transformaciones organizacionales de |as
enpresas estatales vienen a atenperar la aplicacion del principio
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de legalidad a estas, asi que no sera absolutanente cierto que el
principio de legalidad se aplique solo a la entidades publicas o
gue estas estén sonetidas plenanente a él

Autores tales cono el francés Eisenmann, conbina varias de |as
teorias anteriores para explicar la distincidén. Asi por ejenplo
nos dice que el derecho publico es un derecho autoritario, el
derecho del interés publico, aplicable en cualquier caso de
i ntervencionisno del Estado, en contraposicién con el derecho
privado que es el derecho de |la autonomia de voluntad y del
interés privado (Garrido, 1962: 62). Teoria que igualnmente es
criticable si juntanos las criticas anteriornmente, pues tanbién el
derecho privado inpone obligaciones, sujetos particulares pueden
defender intereses publicos y no sienpre que se esta en presencia
del Estado se esta frente al derecho publico.

Fi nal nente, sienpre dentro de las teorias orgéanicas, la doctrina
francesa hizo dos grandes aportes. Prinero Hauriou para quien el
derecho publico era el derecho aplicable al Estado en virtud del
poder publico (nmedio de actuaci 6n) del que gozaba. Posteriornente
Duguit para quien el derecho publico era el derecho aplicable al
Estado en virtud del servicio publico (finalidad de |a actuaci6n)
gue estaba obligado a prestar. Sobre las teorias de estos dos
ultinos autores vanos a reflexionar un poco nas en el desarrollo
del capitulo siguiente de especial interés para nuestro objeto de
estudi o, no solo porque este Ultinpo criterio ha pernea-do nuestra
jurisprudencia nacional sino por su aplicabilidad a |os probl emas
gue nos pl ant eanos.

Hasta ahora algunas de las teorias que ubicanps conb organicas o
subjetivas. Frente a ellas se han desarrollado una serie de
teorias un poco nas conplejas conb |as que citanbs a continuaci on,
de donde se vislunbra mas a un criterio material u objetivo.
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B. Las teorias que privilegian un criterio material u objetivo de
derecho publico (era posnoderna)

Conb una forma incipiente de las teorias materiales, la doctrina
al emana —de donde provino |a discusion sobre |a doble personalidad
del Estado— acepté l|la definicion del derecho publico con
fundanento en la distincion entre los actos de autoridad de la
Admi nistraci 6n Publica y los actos de gestion, siendo el derecho
publico el aplicable al priner tipo y el derecho privado el
aplicable a los actos de gestion de |a Admnistraci 6n Publica.
Este criterio vuelve a la discusion ya superada de |la doble
personal idad de |a Adm nistraci 6n Publica, puesto que se sostenia
gue esta podia actuar conb sujeto privado (actos de gestiodn) o
conb sujeto publico (actos de autoridad), cuando hoy |la doctrina
acepta una sola personalidad de la Admnistraci6n Pablica, pero
con una doble capacidad de actuar. Es decir, siendo uno solo el
Estado, este puede actuar tanto conb sujeto publico conb sujeto
privado.

Una teoria que guarda alguna senejanza con la anterior es la
teoria francesa de |os Actos Separables aplicada a la nmateria
contractual de la Administracion Pdblica, nacida a partir de |os
probl emas de delimtaci 6n de conpetencias de la jurisdiccién civil

y la admnistrativa. Segun esta teoria, a propésito de Ilos
contratos cel ebrados por |a Admnistracion, esta puede contratar
-en ciertos casos—de acuerdo con el derecho privado. Si separanos
| os actos que conllevan a contratar, el contrato en si puede ser
privado, pero los actos preparatorios a ¢é —gque inplican
probabl enrente necani snos de derecho publico conmb la licitacion
publica- estaran regul ados por el derecho publico. De esta forma

si de un problema de discusién en torno al contrato se trata, seré
la jurisdiccion civil |a conpetente, pero si el problema es de |os
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actos preparatorios a él, sera la jurisdiccion adm nistrativa.

Conp venobs, a pesar de lo Gtil que pueda parecer esta teoria, su
pretensi 6n nace parcializada, no es con el fin de deslindar el
perinetro del derecho publico que se origina, sino para arreglar
una cuestion conpetencial. Asimsnpb, su aplicacion se concreta a
la materia contractual, ademas de que en el fondo, al igual que |la
doctrina anterior alemana, pareciera en parte hacer eco de Ila
teoria del poder publico de Hauriou, en los térmnos en que se
expl i car an.

Con fundanento tanmbién en la doctrina anterior alemana, se ha
basado tanbién la distincidén en la divisiéon de |la gestidn estata

en dos: gestion publica y gestién privada. La gestion publica de
la Adm nistracion esta sonetida al derecho publico y que Ila
gesti on privada al derecho privado; entendiendo dentro de aquella
los servicios publicos administrativos y dentro de esta 1|os
servicios publicos industriales y conmerciales. Pero conp bien lo
dijo Duguit la notion de gestion privée a ouvert une "période de
trouble et de régression" (citado por Wil, 2004: 68) puesto que
se pierde el efecto por la causa, |la gestion privada es el efecto
causado por la no utilizacion de privilegios publicos (causa), por
ej enpl o, ademds de que si un servicio publico industrial vy
conercial (gestion privada) estéa sonetido al derecho privado es
por su simlitud con actividades privadas simlares, una
presunci 6n que se debe conprobar casuisticanente atendiendo a si
| os bienes afectados a ese servicios son de dom nio publico, si
al gunos funcionari os son consi derados servidores publicos o si |las
deci si ones de | os Or ganos directores tienen caracter
adm ni strativo. Tanmpoco resulta entonces que |a gestion (efecto)
sea un criterio idéneo para determinar el réginen juridico
apl i cabl e.

Comob ejenplo de teorias materiales, |la doctrina espafiola propone
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el concepto defunci6n adnministrativa (Garrido Falla, 1987: 113) o
de giro o trafico admnistrativo (Garcia de Enterria, 2000: 58)
conb el criterio definidor del anbito de aplicaci6n del derecho
publico. Para el iuspublicista espafiol, Garcia de Enterria, este
concepto de giro o trafico admnistrativo se acufia a partir del
concepto de giro o trafico mercantil del Derecho Conercial vy
supone -segun el autor— ya no solo los servicios publicos en
sentido estricto, sino de algo mas anplio y conprensivo de toda |la
actividad que |os particulares no pueden realizar en cuanto tales.

Sin enbargo, conbp el msnp autor lo sefiala, lo dificil es tratar
de pasar esta definicion al plano de soluci 6n de casos concreto0s,
ya que no hay una norma que nos diga apriori qué actos quedan
conprendidos en el giro o tréafico admnistrativo. Adenas, aln
habi endo cl ari dad, sienpre hay casos donde se entrecruzan
el ementos en un msno acto o negocio juridico.

Por otro lado, tanbién |la doctrina espafiola propugna por una
teoria que nace del derecho privado, asi cono la anterior del giro
o trafico admnistrativo. Nos referinos a la Teoria de |la Relaciodn
Juridica, segun la cual la relacidon juridica es una institucion
juridica que pertenece al derecho comin, que aplicada al Derecho
Adm nistrativo lo explica en el tanto surge una relacion juridica
entre la Admnistracion Publica y 1os admnistrados, sea del
ejercicio de una potestad admnistrativa o del ejercicio de un
derecho de | os adm nistrados. Se dice que tiene la virtualidad de
col ocar al ciudadano en un msm plano respecto de la
Adm nistracion y de reconocer distintas formas de actuacion
adm ni strativas, distinta del acto admnistrativo. G ertanmente no
podenps negar estas virtudes, pero ademds de que parte de un
concepto del derecho privado para explicar una cuesti 6n de derecho
publico, su elaboraci6n estd poco desarrollada y no aclara |a
aplicaci 6n del derecho privado a una "relacién" nacida de la
actividad privada de la Admnistracion ni la aplicacion del
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derecho publico cuando no es |la Administraci 6n Publica |la presente
sino un concesionari o privado.

Estas teorias posteriores, mas elaboradas, podrian tener su
utilidad hoy en dia, aunque presuponen la previa claridad
concept ual de t érm nos tan i ndet er m nados cono giro
adm ni strativo, gestion privada o relacion admnistrativa. Asi
conb la ya superada discusion sobre l|la doble personalidad del
Est ado.

De todas las teorias anteriores, tal conp sustentarenps en el
capitulo siguiente, durante |la era nobderna han prevalecido |as
teorias organicas o de l|os sujetos, sea porque estos sujetos
tienen poder publico o porque prestan un servicio publico.
Actual nente con el advenimento de |a era posnoderna este criterio
organi co deviene inoperante y se instalan las teorias materiales
que atienden mAs al tipo de actividad realizada (publica o
privada) que a |los sujetos involucrados, dado que, sujetos
publ i cos pueden realizar actividad privada (parte de |o que henos
Il amado conb despublificacién) y sujetos privados pueden realizar
actividad publica (parte de | o que henps |l amado publificaci én).

COMENTARI OS SORRE LOS PRI NCI PI OS GENERALES DE LA LEY GENERAL DE LA
ADM NI STRACI ON PUBLI CA DE COSTA RI CA

[ Brewer - Cari as]”’

| nt r oducci 6n

La, Ley GCeneral dé la Admnistracion Publica de Costa Rica de
1978/ con sus 370 articulos, sin duda que podria ser considerada
cono el texto de un Manual de Derecho Adm nistrativo, volcado en
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el articulado de un Cbédigo. La lectura general de ese texto, que
conocenps desde que la ley era Proyecto y que en mis de una
ocasi 6n habi anbs conentado con el Licenciado Eduardo Otiz Otiz,
puede confirmarle a cual qui er especialista, esta apreciacidn.

Esta hernbsa Ley, Unica en su género, abarca todo el conjunto de
materias de un Mnual de Derecho Adm nistrativo, por |lo que la
explicacion de su articulado, configuraria, exactanmente, el
programa de un curso general de esta disciplina. Se trata, por
tanto, de un nuy raro ejenplo de wun Cddigo de Derecho
Admi ni strativo que, inclusive, consagra expresanente |a autonom a
de nuestra disciplina, al decl ar ar la independencia del
ordenamiento juridico administrativo de otras ramas del derecho
(art. 9).

En una sola ley, los costarricenses han | ogrado conpendiar |o que
en el resto de los paises |atinoanericanos esta formado por un
conpl ejo de leyes dispersas, principios generales, interpretacion
jurisprudencial y doctrina.

En Venezuela, por ejenplo, recientenmente se ha pronulgado |a Ley
Organica de Procedimentos Administrativos, de l1lo. de julio de
1991, de enorne inportancia para el desarrollo de nuestro derecho
adm ni strativo positivo. Sin enbargo, conparativanente, equivale a
una pequefia porci 6n de la Ley GCeneral Costarricense. En efecto,
esta Ley puede decirse que regula cuatro aspectos fundanental es.

En priner lugar, los Principios GCenerales de l|la O ganizacion
Adm nistrativa que se refieren a la estructura organica de la
Admi nistraci 6n del Estado; al funcionamento de |os 6&rganos
col egiados; a la conpetencia y en particular a sus, desviaciones
(del egaci 6n, avocaci on, desconcent raci 6n); a las relaciones
organicas; y a |los Funcionarios Publi cos.
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En segundo lugar, regula la teoria de |los actos admnistrativos,
con normas sobre sus elenmentos, su eficacia, ejecurividad,
revocaci 6n y precisiones sobre |las Nulidades de | os m snos.

En tercer lugar, regula |la responsabilidad adm nistrativa, tanto
de Ia Admini straci 6n Pablica conp de | os Funci onarios Publi cos.

Y en cuarto lugar, regula el procedimento, en todos sus aspectos,
resul tando un verdadero Codigo Procesal Administrativo, Se nos ha
pedido que conentenos, el Titulo Primero de la Ley General
contentivo de los "Principios Generales", y ello |o harenos,
cuando sea posible, estableciendo algunas conparacipnes con el
derecho positivo venezol ano. Del estudio detenido que henps hecho
de este Titulo Prinero de la Ley General que desarrolla en 20
articulos los Principios Generales, puede decirse que en ellos se
regulan tres aspectos fundanentales del derecho admnistrativo,
referido al principio de legalidad; a las fuentes del Derecho
Adm ni strati vo, y a la actividad admnistrativa. Nuestra
exposi ci 6n, por tanto, la henps dividido en tres partes en primer
lugar, tratarenps el réginmen legal del Principio de |a Legalidad;
en segundo lugar, analizarenmps la regulacién del sistema de |as
fuentes del derecho adm nistrativo; y en tercer lugar, nos referir
r enos a |los princi pi os que deben guiar la actividad
adm ni strativa

Régi nen Legal del Principio de |la Legalidad Adm nistrativa

La Ley GCeneral de Administracién Publica puede decirse que es,
ante todo, un cuerpo normativo que le da caracter de derecho
positivo al principio de legalidad admnistrativa, es decir, a
principio segun el cual, la Administracién Publica tiene que
actuar ajustada al ordenam ento juridico.
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La ley regula este principio en tres aspectos: en priner lugar, le
da una fornul aci é6n precisa; en segundo |lugar, precisa |os sujetos
de derecho que actuan sonetidos al principio; y en tercet |ugar,
precisa el derecho aplicable a los msnos y,.el anbito de
aplicaci 6n de |l a Ley. Veanps separadanente estos tres aspectos.

La Formul aci 6n del Principio

La Ley General fornmula el principio de la legalidad en |os
articulos I1), 12) y 13). En efecto, en el parrafo 1 del articulo
11) se establece en forma precisa que "La Adm nistraci 6n Publica
actuard sonetida al ordenamiento juridico". Por su parte, el
Patrafo 1 del articulo 12), al regular el servicio publico y la
forma de su prestacion, insiste en que el ente encargado deberé
hacerlo "bajo el inperio del Derecho"; y el Parrafo 1 del articulo
13) concluye sefal ando que:

"La Adm nistraci 6n estara sujeta, en general, a todas |as nornas
escritas y no escritas del ordenamento admnistrativo, y al
derecho privado supletorio del msnmo, sin poder derogarlos ni
desaplicarl os para casos concretos"”.

De estas nornmas se deduce una fornulacion anplia y exacta del
principio de la legalidad admnistrativa, es decir, de Ila
obligacién de la Admnistracion Pablica de actuar, no sélo
conforme a las reglas de derecho positivo que |e sean aplicables,
sino tanbi én, con sujecidén a las otras reglas que conforman el
ordenanmi ento, aun cuando no tengan formulacion escrita, y entre
el las, por supuesto, |las que derivan de |os principios generales
del derecho admi nistrativo. Por eso |la |ley habla del "Ordenam ento
juridico" u "Ordenam ento Administrativo" y no solo de la "Ley" vy
t anbi én habl a del "Derecho" que abarca |las fuentes no escritas del
ordenam ento, para describir el principio de |a |egalidad.
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La Ley Venezolana de Procedimentos Adm nistrativos no contiene
una formul aci 6n del principio de |la |egalidad de esta naturaleza y
anplitud, y se limtdé a prescribir en su articulo lo. la
obl i gaci 6n de |la Adm nistraci 6n Pdblica de ajustar "su actividad a
las prescripciones de la presente ley" No significa esto, por
supuesto, que la Administracién Venezolana no esté sonetida
obligatorianente a las otras fuentes de la legalidad distintas a
la ley, sino que al no tener el principio una fornulacién tan
exacta cono la de la ley costarricense, la interpretacidén e
integracion de las fuentes dé la legalidad continuara
desarrol | &ndose por la jurisprudencia, cono ha sucedido hasta
ahora. En todo caso, del articulado de la propia Ley O ganica de
Procedi mentos Adm nistrativos Venezolana se deducen varios
aspectos que consolidan la legalidad y que se refieren al caréacter
sub-legal de la actividad Administrativa, (art. 10); a los limtes
al poder discrecional (art. 12); a la jerarquia de l|os actos
(arts. 13y 14); a Jla irretroactividad de los actos
adm nistrativos (art. 11); a la irrevocabilidad de |os actos
creadores de derechos a favor de particulares (art 19), ord. 20 vy
82); y a la inderogabilidad singular de |os reglanentos (art. 13).

En este Ultino aspecto, la Ley Venezol ana establ ece con precisioén
en su articulo 13), que ningun acto'adm nistrativo cié efectos
particulares podri "vulnerar |lo establecido en una disposicion
adm ni strativa de caréacter general, aun cuando fueren dictados por
autoridad lgual o superior a la que dicté la disposiciodn
general". Es lo que la doctrina espafiola califica, con carécter
general, cono el principio de la inderogabilidad singular de |os
r egl anent os.

Este misno principio | o encontranps tanbi én desarrollado en |la Ley
Costarricense. En su articulo 13 establece la obligacién de la
Admi nistraci 6n de sujetarse a todas las normas del ordenam ento
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juridico, incluidos los reglanentos, los cuales no pueden ser
derogados ni desaplicados para casos concretos, "sea que éstos'
provengan de |a msm autoridad, sea que provengan de otra
superior' o inferior conpetente".

Pero el articulo 13 de la Ley Ceneral anplia, ademds, de nmanera
expresa, el principio de la legalidad al obligar a Ila
Adm ni straci 6n a soneterse al Derecho, sin tener posibilidad de
desaplicarlo en casos concretos. Por tanto, se niega a Ila
Admi ni straci é6n, en forma expresa,, con buen sentido, | a
posi bilidad de desaplicar normas que fegulan su actividad,
posi bilidad que soto tiene el Juez en nmateria de control de la
consti tuci onal i dad.

Debe nencionarse  por ultimb que I|la Ley Ceneral de Ila
Admi nistraci 6n Publica de Costa Rica, es un texto de aplicacidn
i nmedi ata, por |lo que sus normas no pueden dejarse de aplicar so
pretexto de que necesiten reglanmentacion. En tal sentido, el
articulo 20 de la Ley es termnante al disponer |o siguiente:

"Los preceptos de esta Ley no dejaran de aplicarse por falta de
regl amentaci 6n sino que ésta sera suplida, salvo disposicion
expresa en contrario, en la msm forma y orden en que se integra
el ordenam ento escrito".

Los Sujetos de Derecho Publico

Pero la Ley General no sélo formula y anplia el principio de |la
| egalidad, sino que precisa desde el punto de vista de |Ias
rel aciones juridicas, qué ha de entenderse por "Admn nistracion”
es decir, cuales son |los sujetos de derecho a | os cuales se aplica
ei principio de ia |egalidad.

A tal fin se destina el articulo 1o de la Ley, cuyo texto, sin
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enbargo, podria inducir a confusion, por |a term nol ogia enpl eada.

En efecto, el articulo 1o de |la Ley General, sefiala | o siguiente:

"Art. lo.—ta Administracién Pablica estara constituida por el
Estado y los demas entes publicos, cada uno con personalidad
juridica y capacidad de derecho publico y privado".

La Ley GCeneral, asi, parece contraponer al Estado, que goza de
personalidad juridica, frente a "los demas entes publicos"-,
tanbi én con personalidad juridica, y que formarian la
adm ni straci 6n descentralizada. Ante esto debernos plantearnos al
nmenos dos interrogantes. En priner lugar, ¢Por. qué la Ley utilizo
el térmno "Estado" para definir una parte dé |a Adm nistracion
Publica? En realidad pareceria que o exacto es |lo contrario: la
Admi ni straci 6n Publica, cono conplejo organico, es una parte del
Estado, el cual tiene otros Organos politicanente separados: |o0s
organos legislativos y ios Tribunales. Todos forman el Estado y
participan de su sola y unica personalidad. La Ley Ceneral, sin
enbargo, no parece estar destinada a regalar a los Tribunales ni
ai or gano | egi sl ativo. Est os no podrian consi der ar se
“Admi nistracién Publica® por lo que no parece acertada |a
expresion de la ley de que "La Administracién Publica estara
constituida por el Estado y | os denas entes publicos".

En realidad, pareceria que la Ley quiso insistir en que la
Admi nistracién Publica, a la cual se aplica, no sélo estéa
constituida por la "Administracién del Estado" o Adm nistracion
Central, sino tanbién por I|a Adninistracion Descentralizada,
constituida por otros entes publicos con personalidad juridica
propia, distinta de ia del Estado. Para ello, debia contraponer ia
Admi ni straci 6n  Naci onal Central frente a la Admnistracion
descentralizada, y no al "Estado" frente a l|os otros entes
publ i cos.
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La Ley Venezolana, al querer precisar el anbito organizativo de
aplicacién de la ley fue mas clara que |la Ley Costarricense, pero
no exenta de inprecision. En efecto, el articulo !« de la Ley
seflal a que deben 4justar su actividad a las prescripciorics de |la
Ley "la Admnistracion Pudblica Nacional y la Admnistracioén
Publica Descentralizada". Aqui se ve mas claranmente la intencidn
del legislador: |la Administraci én Publica esta formada no sélo por
a Admini straci 6n del Estado (Adm nistracion Central) sino tanbién
por la Admnistracién descentralizada. Sin enbargo, hay dos
i mperfecciones en la fornula de la Ley Venezolana: en prinmer
lugar, la ley debi6 contraponer |la Admnistraci én Publica Centra

regida por la Ley Oganica de la Admnistracion Central a la
Admi ni straci 6n Publica Descentralizada, y no conmb lo hizo: la
Adm ni straci 6n Publica Nacional con la Administracién Pablica
Descentral i zada, pues ésta tanbién es Admnistracion Publica
Nacional; en segundo lugar, la ley se I|linmté a hablar de
Admi ni straci 6n Publica Descentralizada, y ello es inpreciso pues
en realidad, s6lo se aplica a |os entes descentralizados estatales
con forma de derecho publico, por o que no se aplica ni a las
enpresas del Estado (entes descentralizados con forma de derecho
privado) ni a entes no estatales aun cuando tengan forma juridica
de derecho publico, conmp | os col egi os profesionales.

Por otra parte, debe observarse que ademas de |a. Adm nistracién
Publica Central, también fornman parte de |a Adm nistraci én Publica
Venezol ana, ciertos entes admnistrativos que gozan de autonom a
funci onal adn cuando no son descentralizados porque no gozan de
personalidad juridica. Se trata de la Contratada General de la
Republica y de la Fiscalia General de I|la Republica, anbas
organi zaci ones nenci onadas por el articulo 1o de la Ley, y adenas
del Consejo de |la Judicatura , del Consejo Supreno Electoral y de
la Comision Investigadora contra el Enriquesimento Ilicito de
Funcionarios y Enpleados Publicos. Estas organizaciones, que no
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ti enen dependencia jerarquica del Presidente de |a Republica ni de
los otros Poderes del Estado, sin enbargo forman parte de la
Admi ni straci 6n Publica del Estado (adm nistracion contra-lora) vy
estan sonetidas a las prescripciones de la Ley Oganica de
Procedi mentos Administrativos, "en cuanto |les sea aplicable", es
decir, en cuanto no quede |esionada su autonom a funcional .

Por otra parte, de la Ley Venezolana resulta que ella no se aplica
directamente a |os entes descentralizados territorialnente
(Estados de la Federaci6n y Minicipios) sino que, respetando |a
autononia de estos que tienen en virtud de la Constitucidn,
prescribe que su actividad se ajustaria a la ley sélo "en cuanto
| es sea aplicable” (art. 10).

El segundo interrogante que nos sugiere el articulo 1o de la Ley
Gener al de Cost a Ri ca tiene rel aci on con | os ent es
descentral i zados territorialnente: cuando el articulo 1o utiliza
la expresién "entes publicos" son personalidad juridica, para
i ndicar aquellos que forman parte de l|a Admnistracion Publica
¢qué quiso abarcar? ¢s6lo los entes descentralizados nacional es
(funci onal nent e) o] t anbi én | os ent es descentral i zados
territorialmente cono los Minicipios? La respuesta, sin duda,
dependera del sistenma constitucional costarricense relativo al
régimen local y a la autonomia nmunicipal. En todo caso, la
utilizacién indistinta en Jla ley de la expresiéon "entes
descentral i zados" (art. 6, letra "e") conb equivalente a entes
publicos sugiere la idea de que ella esta destinada, directanente,
a |l os entes descentralizados publicos establ eci dos por el Estado.

El derecho aplicable a | os diversos sujetos de derecho publico

La Ley GCeneral de Admnistracion Publica, no so6lo formula el
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principio de la legalidad y precisa |os sujetos de derecho publico
sonetidos al msno, en tanto en cuanto forman parte de la
Admi ni straci 6n Publica, sino que ademés precisa el derecho que le
es aplicable a | os m snos.

Esto o hace en dos aspectos en prinmer lugar, en relacién a la
di stincién entre derecho publico y derecho privado, y en segundo
lugar, en la aplicaci 6n de nornmas establ eci das excl usi vanmente para
al gunos de los sujetos de derechos Veanpbs separada nente estos
dos aspect os.

La interaplicaci 6n del derecho publico y del derecho privado

En general, |la Ley establece que a |os sujetos de derecho publico
no solo se les aplica el derecho publico, sino tanbién, el derecho
privado; y ello | o hace en varias nornas.

En primer lugar, el articulo 1o de la Ley, al definir los entes
que forman parte de la Adm nistraci6n Publica, <:onb sujetos de
derecho, precisa que cada uno tiene su personalidad juridica, "y
capaci dad de derecho publico y privado". Cuando se aplica uno u
otro, estd definido en el articulo 3 de la ley, asi:

"El derecho publico regulara la organizacion y actividad de |os
entes publicos, salvo norna expresa en contrario.

El derecho privado regulara la actividad de | os entes que por su
réginen de conjunto y los requirimentos cie su giro puedan
estimarse cono enpresas industriales o nercantiles conunes”.

De esta norma se deduce |lo siguiente: |os entes publicos se rigen
por el derecho publico tanto en su organizacio6n cono en su
actividad. Sin enbargo, cuando estos entes publicos realicen
actividades industriales y conerciales (enpresas publicas) tanbién
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| es sera aplicable el derecho privado; y decinos "tanbi én" pues no
s6lo se rigen por el derecho privado. En el nundo contenporéaneo ya
no existe la distincién matematica en la aplicacion de |las ranas
del derecho publico o privado a |los sujetos de derecho publico,
sino que, en realidad, hay sienpre una interaplicacién de |as
m smas a dichos entes publicos, con preponderancia de uno u otro,
segun | a natural eza de su acti vi dad.

En todo caso, aqui nos surge tanbién el interrogante planteado
anteriornmente: ¢Qé debe entenderse por ente publico en Ila
expresi on  del articulo 20 de la ley? ¢S6lo los entes
descentralizados con forma de derecho publico o tanbién la Ley
abarca | os entes descentralizados con forma de derecho privado y
creados por el Ilistado por las vias del derecho privado? La
intencion global de la Ley. pareceria ser la prinmera alternativa,
por o que |as enpresas del Estado creadas por las vias ordinarias
del derecho nercantil, no serian "entes publicos", sino entes
descentralizados con forma de derecho privado, recogi dos
integranente por el derecho nercantil.

En todo caso, la Ley CGeneral no sélo regula la interaplicaci6n del
derecho publico y del derecho privado a la actividad de |os entes
publicos, sino que precisa la forma de esa aplicaci6n, al otorgar
caracter predomnante al derecho publico y supletorio al derecho
privado. Esto se deduce de la calificaci én expresa que el parrafo
1 del articulo 13 otorga al derecho privado conp "supletorio" vy
del articulo 9 de |a Ley.

En este ultino, en efecto, se seflala el caréacter independiente de
otras ramas del der echo del "ordenam ento juridico
adm ni strativo", por lo que, dice su parrafo 1, "solanente en el
caso de que no haya norma admi nistrativa aplicable, escrita o no
escrita, se aplicara el derecho privado y sus principios". Adengés,
se precisa que en caso de integraci 6n del derecho, por |aguna del
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ordenami ento administrativo escrito, se aplicaran, por su orden
| as demds fuentes de! derecho administrativo (la jurisprudencia,
| os principios generales de! derecho publico y la costunbre) vy
s6lo en altim lugar, "el derecho privado y sus principios" (art.
9, parrafo 2).

LA NoOCl ON DEL SERVI Cl O PUBLI CO SE CONVI ERTE EN NOCI ON FUNDANMENTAL
DEL DERECHO PUBLI CO MODERNO

[DUGUI T, L]°

Se conprende, pues, el sentido y el alcance de la transfornacion
profunda que se ha realizado en el Derecho publico. No es ya un
conjunto de reglas aplicables a una persona soberana, es decir,
investida del derecho subjetivo de mandar, que determ nan |as
rel aci ones de esta persona con |los individuos y |las col ectividades
que se hallan en un territorio dado, relaciones entre personas
desi gual es, entre un soberano y sus subditos. El Derecho publico
noderno se convierte en un conjunto de reglas que determnan |a
or gani zaci 6n de | os servi ci os publ i cos y asegur an su
funcionam ento regular e ininterrunpido. De la relacidn de
soberano a subditos no queda nada. Del derecho subjetivo de
soberania, de poder, tanpoco. Pero si una regla fundanental, de la
cual se derivan todas las denmas: la regla que inpone a |os
gobernantes | a obligaci 6n de organizar |os servicios publicos, de
fiscalizar su funcionam ento, de evitar toda interrupcion.

El fundamento del Derecho publico no es el derecho subjetivo de
mando, es la regla de organizacion y de gestién de |os servicios
publicos. El Derecho publico es el Derecho objetivo de 1los
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servicios publicos. Asi conp el Derecho privado deja de estar
fundado en el derecho subjetivo del individuo, en |la autonom a de
| a persona msnma y descansa hoy en la noci én de una funci én soci al
gue se inmpone a cada individuo, el Derecho publico no se funda en
el derecho subjetivo del Estado, en la soberania, sino que
descansa en la nocién de una funcién social de |os gobernantes,
que tiene por objeto la organizacion y el funcionamento de |os
servicios publicos.

| nnedi atanmente se advierten |as consecuencias generales que se
derivan de esta concepcio6n. Al nostrar en el curso de este libro
que estas consecuenci as se verifican de hecho, se vera que nuestra
formula no expresa un sinple punto de vista del espiritu, sino mas
bi en una real i dad.

De un lado, no siendo la intervencion de |os gobernantes el
ejercicio de un Derecho de soberania, |os actos que ejecutan no
ti enen ningun caréacter especifico, que inplicaria la realizacion
practica de un derecho de soberania. Si tienen caracteres propios,
si producen efectos particulares, es por estar determ nados por un
fin de servicio publico. Esto es verdad hasta para la ley m snma.
En el sistema inperialista la ley es l|a manifestacién por
excel encia de |la soberania; es esencialnente un mandato formul ado
por el soberano que se inpone a |los subditos. Se vera que esto no
resulta conforme con |os hechos. La ley o algunas de sus
di sposi ciones pueden ser la fornula de una regla de Derecho,
producto del nmedio social y que |os gobernantes creen deber
formular para darle una mayor fuerza, en general bajo la presioén
de la opinidon publica. Pero la gran nmasa de |las |eyes se dictan en
realidad con el fin de organizar los servicios publicos y de
asegurar su funcionamento. La ley es asi, ante todo, la ley de un
servicio publico.

Proposi ci 6n de una inportancia capital, porque hace ver claranente
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| a manera de funcionar el sistema noderno de Derecho publico. Los
gober nant es estan juridicanente obl i gados a asegurar | a
organi zacion y el funcionamento de los servicios publicos. Con
este proposito dictan reglas generales: las leyes. Este es el fin
perseguido por |os gobernantes y que les inprine su caracter.
Ni nguno puede violar esta regla, ni el particular, que no puede
usar del servicio sino conforme a la ley, ni |os gobernantes, ni
sus agentes, gue no pueden hacer nada para inpedir el
funcionam ento del servicio conforme a su ley. De este nobdo se
puede decir que los servicios publicos son instituciones de
Derecho objetivo 1.

Los actos adninistrativos toman tanbi én su caréacter de su destino
a un fin de servicio publico. Sin duda se deberd distinguir |os
actos administrativos propianmente dichos que tienen un caréacter
juridico y las sinples operaciones admnistrativas. Pero éstas vy
aquéllos tienen un caracter conmin que proviene del fin que |os
determina. No hay porqué hacer distincion entre los diferentes
actos admnistrativos y particularnmente aquella que los clasifica
conb actos de gestion y de autoridad.

Caracter objetivo de |los servicios publicos, ley de |os servicios
publicos, que no es nas que el reconocimento y la realizacién de
| a obligaci6n general que se inpone a |os gobernantes, caréacter
comin de todos |os actos adm nistrativos determ nados por un fin
de servicio publico: he ahi los tres elenentos esenciales del
sistema. Los gobernantes y |os agentes no son |os sefiores de |os
honbres que inponen un poder soberano, un inperium a |os sujetos.
No son |os o6Organos de una persona colectiva que manda. Son |os
gerentes de negocios de |la col ectividad.

Asi se conprende conp, en contra de |o que continuanmente se dice,
el aunento del nunmero de los servicios publicos y su extension no
tienen por consecuencia necesaria aunentar el poder de |Ilos
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gobernantes. Sus cargas se aunentan, sus funciones se ensanchan,
su derecho de dominaci 6n ha |legado a anul arse porque nadie cree
en él: es nulo antes y después. Es verdad que | a organizacion y el
funcionam ento de |os servicios publicos suponen grandes gastos
para | os cual es necesitan dinero |os gobernantes, nucho dinero; y
que, constituyendo |la riqueza el elemento principal del poder, el
aunento y la extensi 6n de | os servicios publicos aunentan al misno
tienpo las cargas de |los contribuyentes y el poder de |os
gobernantes. Se puede afadir que siendo en el réginmen denocrético
la eleccion la fuente de la cual se derivan todos |os poderes vy,
de otro |ado, aunentando el nunmero de |os agentes publicos,
forzosamente con el nunero de |os servicios, |as consideraciones
de orden electoral, hardn sentir cada vez mis su influencia
perniciosa, y falsearan todos |os resortes admnistrativos, y asi
si la extension de |os servicios publicos es sensible bajo todos
| os reginmenes, es nefasta en | os paises denocraticos.

Todo esto, en parte, es cierto; pero no canbia absolutanente en
nada | os hechos. El numero de |os servicios publicos aunenta cada
dia; es éste un novimento que coincide con |os progresos de la
civilizaci6n. Teo6ricamente esto no puede aunentar el derecho de
poder de |os gobernantes, porque este derecho no existe. Que eso
aunente de hecho su poder, es dificil negarlo. Pero no hay que
olvidar que este aunmento de fuerza esta equilibrado, si no
ani qui | ado, por un novimento sumanmente inportante, que es una de
| as caracteristicas de l|la evolucion noderna del Derecho publico,
el novim ento descentralizador.

Decir que un servicio deviene o |Ilegara a ser un servicio publico,
es decir que este servicio serd organizado por |os gobernantes,
que funcionard bajo su intervencion y que deberan asegurar su
funcionam ento sin interrupcion. Pero esto no quiere decir
necesarianente que |os agentes encargados de la gestion del
servicio, y las riquezas que estan afectas a él sean col ocados
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bajo |la dependencia innmediata y directa de |os gobernantes. Al
contrario, en nuchos antiguos Yy nuevos servicios, tiende a
establ ecerse el sistema de descentralizaci6n, que aparece bajo
di versas fornmas que aun no ha |legado el nonmento de estudiar 1.
Basta sefial ar ahora |a descentralizaci 6n regional, en la cual |os
funcionarios del servicio tienen enlaces locales ms o0 nenos

estrechos; la descentralizacidon patrinmonial, que inplica Ila
afectaciéon de wun patrinonio auténono a un servicio publico
determ nado; la descentralizacion funcionarista, que supone el

otorgam ento de una cierta funci6n de direcci6n a |os funcionarios
t écni cos del servicio; y, en fin, la concesién, sistenma en el que
| a explotaci 6n del servicio esta confiada a un particular que obra
bajo | a i nspecci 6n de | os gobernantes.

Al lado de | a descentralizaci 6n se produce un novimento del m sno
orden y que obra en el msnp sentido, nmovimento que puede
Ilamarse la industrializacion de l|los servicios publicos. No se
trata, bien entendido, mhs que de |os servicios que tienen por si
m snos caracter industrial, cono los diversos servicios de
transportes y camnos de hierro, correos. En Francia el servicio
de los ferrocarriles concedidos (que, conb se ha denobstrado, es

digase o que se quiera, un servicio publico) ha recibido por la
m sma  concesi6n  una organi zaci 6n industrial; las conpaifi as
concesionarias no puede realizar |os beneficios mas que de ese
nodo. En cuanto a la red directanente explotada por el Estado,
tiende forzosanente a recibir una organizaci 6n exclusivanmente
industrial. Es absolutanente preciso sustraerla a la influencia
perni ciosa de | os honbr es politicos, Si no, sera la
desorgani zaci 6n, la anarquia, el pillaje. Sin duda, es necesario
gue una gran red de cam nos de hierro funcione regularnente, y el
unico nedio de lograrlo es procurarle, bajo la inspeccidén de |os
gober nantes, una autonomia administrativa y financiera.

La ley de Hacienda de 3 de julio de 1911 ha entrado ya por este

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

38



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

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

camno. E art. 41, parrafo 1o, formula muy claranente el
principio: "El conjunto de Ilineas que constituyen la red de
ferrocarriles del Estado (antigua red de |os cam nos de hierro de

Estado y red rescatada del QOeste) y de las que reviertan por |eyes
ulteriores, se explotara por cuenta del Estado y por una
adm ni straci6on Unica, bajo la autoridad del nministro de GCbras
publicas y dotada de |a personalidad civil". Por la fuerza msm
de las cosas, el servicio de correos, telégrafos y teléfonos
recibiré en tienpo no |ejano una organi zaci 6n basada en la m sma
idea. Lo propio ocurrira con todos |los servicios publicos de
natural eza industrial. La ley de 13 de julio de 1911, ya citada,
en cierto mdo ha industrializado el servicio de pélvoras vy
salitres (art. 23 y siguientes). El 26 de junio de 1910 se
presenté6 en la Camara de |os diputados una proposicioén por M

St eegq, sinple diputado entonces, encam nada "a otorgar la
autononia al servicio de <correos y telégrafos de nodo que
permtiera su explotaci én industrial"

Cual qui era que sea el npbdo segun el cual |os servicios publicos se
exploten, es preciso ver en ellos el elenento fundanental del
Estado noderno, que descansa esencialnmente en la nocién de una
cierta funci én social que se inpone a |os gobernantes. Por |o cual
el servicio publico es una institucion de orden objetivo, sonetida
a una ley que se inpone con el msno rigor a | os gobernantes que a
| os gober nados.
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JURI SPRUDENCI A

Princi pi os general es del derecho adm nistrativo: Autosuficienciay
aut oi nt egraci 6n del ordenamiento juridico

Fuentes del Derecho adm nistrativo: |Inposibilidad de otorgarle
caracter de prueba a la jurisprudencia

[Trib Contencioso Adm Secc I1]°
Texto del extracto:

“I'll-. En priner térm no, es necesario aclarar que de conformn dad
con el articulo 103 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Cont enci oso Admi nistrativa, en concordancia con el articulo 318
del Codigo Procesal Civil, la Jurisprudencia no constituye un
nmedi o de prueba. Los pronunci am entos reiterados de | os Tribunal es
son una fuente no escrita del derecho, la que de conform dad con
el articulo 7 de la Ley General de la Admnistracién Publica,

servird para interpretar, integrar y delimtar el canpo de
aplicaci 6n del ordenamiento escrito, y tendrdan el rango de Ila
norma que interpretan, integran o delimtan. En este msno

sentido, el articulo 9 de la Ley de cita, consagra |os Principios
de Autosuficiencia y Autointegracio6n del Odenamento Juridico
Adm ni strativo; segun el primero, el ordenam ento admnistrativo
es independiente de otras ramas del derecho; solanente en el caso
en que no haya norma admnistrativa aplicable escrita o no
escrita, se aplicara el derecho privado y sus principios. E
Principio de Auto Integraci 6n dispone, que en caso de integracién
por |aguna del ordenam ento adm nistrativo, escrito, se aplicaran
por su orden, la jurisprudencia, |os principios generales del
derecho publico, |a costunbre y el derecho privado y sus
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principios. |IV-. De conformdad con |lo anterior, no es posible
pretender denpstrar |os hechos que sustentan |a demanda que se
conoce en el presente proceso, a través de un fallo emtido por un
Tri bunal Laboral. La conprobaci 6n de |os hechos debié realizarla
el actor en |as oportuni dades procesales previstas al efecto, lo
cual no realizé, tal y conb lo sefiala en forma acertada el
Juzgador de Instancia. No existe en autos prueba alguna tendiente
a denostrar que |la supresioén de |la plaza del actor conb |nspector
de Transito, no hubiere obedecido a criterios objetivos de
reestructuracion, y a las potestades que I|le otorgan a Ila
adm ni straci 6n, la Constitucion Politicay la Ley."

Fuent es del Derecho adm nistrativo: Analisis doctrinario

Acto adm nistrativo: Concepto y clasificacion

[ Sal a Segunda] ’

Text o del extracto:

“I'll.- ACERCA DE LAS FUENTES DEL ORDENAM ENTO JURI DI CO Segun |a
doctrina, "...el ordenam ento juridico vigente en un Estado, en un
determ nado nonento, se conpone de una serie de preceptos de
di versas generalidad; entre los cuales, |os de maxi na generalidad,
gue son aquellos contenidos en la ley que ligan una situacion
abstracta con un determinado tipo de consecuencias. Tanbién |os
hay de mayor concreci 6n, conp |os expresados en reglanentos y en
di sposi ciones adm nistrativas, |os cuales vienen a concretar, en
térm nos nmas restringidos, principios contenidos en las |eyes...
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En cuanto a su fundanmento de validez juridica, todo Derecho deriva
de la voluntad del Estado... Lo que se |lanma voluntad del Estado
es sencillamente un caso de l|la I|ley general de inputacion
normativa, a saber: una serie de actos realizados por determ nados
i ndi viduos que no son atribuidos a dichas personas individuales,
sino a un sujeto ideal supuesto tras de las msnmas, esto es, a
Estado, que constituye y significa la personificacién total vy
unitaria de todas las normas juridicas..." (RECASENS SICHES, Luis.
"TRATADO GENERAL DE FILOSOFIA DEL DERECHO'. Editorial Porrua,
Mexi co, 1978, pag. 284). En nuestro ordenamento juridico, el
articulo 6 de |la Ley General de la Admnistracién Puablica,
est abl ece que | as fuentes del ordenam ento juridico adm nistrativo
son: la Constitucidn Politica, los tratados internacionales y |as
normas de la Conunidad Centroanericana, las leyes y |os demas

actos con valor de ley, los decretos del Poder Eecutivo que
reglanentan las leyes y los de |los otros Suprenps Poderes en |a
materia de su conpetencia, |os demas reglanentos del Poder
Ej ecuti vo, los estatutos y |los reglanentos de |los entes

descentral i zados y |as demas nornas subordi nadas a | os regl anment os
centrales y descentralizadas. Bajo esta perspectiva, el nuneral 34
de la Ley Oganica del Sistema Bancari o Nacional, dispone, en lo
gue interesa, que "en la direccién innmediata del Banco sonetido a
su gobi erno, cada Junta Directiva tendra las siguientes
atribuciones esenciales:...3) Acordar, reformar, e interpretar
para su aplicaciéon, los reglanentos del Banco; regular |os
servicios de organi zaci 6n y adm nistraci 6n del establecimentos y
dirigir su funcionamiento...". De la anterior disposicion, se
desprende que la Junta Directiva del Banco accionado, esta
facultada para dictar acuerdos que fijen o nodifiquen |as
politicas salariales de sus servidores. Ahora bien, debido a que
el acuerdo dictado por |la Directiva CGeneral de dicho banco -del
cual pretenden derivar derechos |os actores-, contiene una serie
de nodificaciones 'y pronunciam entos, no definidos en su
total i dad, cabe ahora analizar si de ese acuerdo se generan tales

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 22 07-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr

42



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

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

derechos pretendi dos; para |lo cual, es inportante hacer referencia
a la natural eza propia de |os actos admnistrativos. |V.- SOBRE EL
ACTO ADM NI STRATIVO. Para la doctrina, acto admnistrativo es
“...la declaracién de voluntad, de juicio, de conocimento o de
deseo realizada por la Adm nistraci6n en ejercicio de una potestad
admnistrativa distinta de la potestad reglanentaria...dicha
decl araci 6n i ntel ectual excluye |as activi dades pur anent e
materi al es. Esto no obstante, por declaraci 6n no ha de entenderse
uni camente la que fornmal mente se presenta cono tal, o declaracion
expresa, sino tanmbién Ila que se manifiesta a través de
conportamentos o conductas que revelan concluyentenente una
posi ci 6n intelectual previa. Esto teniendo en cuenta que no se
adm ten ejecuciones materiales limtativas sin un previo acto que,
defina o que es de derecho en el caso concreto, |lo cual, viene a
excluir la expresion tacita de declaracién en cuanto a |la esfera
juridica del destinatario..." (GARCIA DE ENTERRI A, Eduardo y RAMON
FERNANDEZ, Tomas. "CURSO DE DERECHO ADM NI STRATIVO 1°". Editori al
Civitas. Mdrid, Espafa, 1984, pag. 505). En este misnp sentido,

se afirma que el acto admnistrativo conb "...declaracio6n en
cuesti 6n puede portar cual esquiera de |os contenido validos de |os
actos juridicos conpb categoria general: wuna manifestacién de
voluntad, es decir, wuna decision en sentido estricto; una

mani f est aci 6n de deseo, cual sucede en |as propuestas 0 nDCiones;
una mani festacion de juicio, conb |lo son todos |os actos propios
de los oOrganos consultivos, es decir, los informes y 1los
di ct &nenes; o una nmani festaci 6n de sinple conocimento... Con todo
los actos en que se efecta wuna declaracidon de voluntad
representan una de | as especies mas inportantes de entre todas |as
que integran la categoria..." (PAREJO ALFONSO, Luciano, JIMENEZ
BLANCO, Antonio. y ORTEGA ALVAREZ, Luis. "MANUAL DE DERECHO
ADM NI STRATIVO'. Editorial Ariel S. A . Barcelona, Espafia, 1992,
pag. 448). En cuanto a l|la esfera de aplicacion de |os actos
adm nistrativos, los nunerales 121 y 122 de la Ley GCeneral de
Admi nistracién Publica, los <clasifica en actos concretos vy
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general es, entedi éndose que los prineros se nmanifiestan nediante
acuerdos, en tanto, que |los segundos por nedio de decretos.
Concretar significa "...reducir a lo nmas esencial y seguro |la
materia sobre la que se habla o escribe o reducirse a tratar o
habl ar de wuna cosa sola, con exclusion de otros asuntos..."
(DI CCI ONARI O DE LA REAL ACADEM A ESPANOLA. Vi gési ma Edici 6n. Tono
1. Editorial Espasa, Espafia, 1984, pag. 352). Con base en esa
definicién y en |lo dispuesto por los citados articulos, es posible
concluir que, para que un acuerdo emanado por wuna determ nada
entidad, pueda valida y eficaznente generarles derechos a |os
destinatari os y | as correl ativas obl i gaci ones par a | a
Admi ni straci é6n, es necesario que se especifique, en form
concreta, quienes son dichos destinatarios directos. V.- En el

sub-j udice, el acuerdo tomado en la Sesidon N 6959, del 19 de
julio, de 1995, por la Junta Directiva de la Instituci 6n denandada
determndé, en su prinmer inciso, una expresa reestructuraci 6n del

Departanento de Auditoria, la cual, beneficiaba, 0Gnicanente, a |os
servidores que ocuparan |os cargos de Inspector de Auditoria 3 vy
4, dado que a los misnbps se les otorgé el nivel de |nspector de
Auditoria 2 y 3, nodificando la categoria profesional, de esos
puestos, a las numeros 39 y 42 -para profesionales con grado de
Li cenciatura o superior-. En los autos, ninguno de |os actores ha
denostrado que se encuentre bajo |os supuestos concretos, fijados
por dicho inciso; por o que no es legitino ni posible otorgarles
la nodificacién salarial que pretenden. Sin enbargo, en virtud de
gue el inciso 2 de ese acuerdo, dispuso fijar una politica genera

para la clasificacion de puestos, que consiste en establecer una
sola categoria, para cada clase de puesto estipulado en Ila
institucién; el Tribunal interpreté6 que |os accionantes, que
cunplieran con el grado de licenciatura, tenian derecho a ser
ubicados en la categoria N 42 del Banco. Tal conclusién es
erronea, ya que no es licito extraer de dicho inciso |os derechos
gue indica el Ad-quem a favor de |os actores, dado que ni en fornma
concreta -expresa o inplicita-, se establece beneficio alguno para
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la generalidad de I|os servidores que cuenten con tal grado
profesional. Ms bien, de la sola lectura de esa parte del
acuerdo, se debe concluir que se trata sé6lo de |ineam entos
generales; con los que, el Banco accionado, pretende desarrollar
paranetros para una eventual y futura reestructuraci én interna. La
aprobaci 6n presupuestaria, hecha por la Contraloria Ceneral de |la
Republica, no nodifica esa situaci6n; porque bien sabenps que el
Presupuesto es wuna autorizacion de gobierno. Por ello, no es
posi bl e que de esos |ineam entos se extraigan derechos a favor de
| os accionantes, debi éndose revocar el fallo recurrido y, en su
| ugar, procede confirmar |a sentencia de prinmera instancia, con
excepci 6n de la condenatoria en costas, impuesta a |os actores,
puesto que |a presentaci 6n de esta demanda se realiz6 con base en
una interpretacidn juridica equivocada, del acuerdo de Ila
Directiva General del Banco acci onado. "

FUENTES Cl TADAS:
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