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TEMA: EL PERM SO DE USO

RESUMEN: La presente recopilacion trata el tema del Permi so de Uso
desde la doctrina, normativa y jurisprudencia, abarcando aspectos
conb su concepto, requisitos y otorgam ento, tanbién se analiza
desde |a doctrina aspectos especificos conb su naturaleza, la
facul tades de revocaci 6n, todo esto desde el punto de vista de |la
uni |l ateralidad del acto adm nistrativo, aunado a esto se incorpora
los criterioS de la Contraloria Ceneral de |la Republica y la
Procuraduria General de |a Republica.
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1 DOCCTRI NA

a) Concepto de Perm so de Uso

[ DUMANI ]

“Junto con l|las concesiones y con el fin de utilizar el domnio
publico, los autores del derecho admnistrativo reconocen conp
vadlidos, a la par de las concesiones, |os perm sos de uso. La
prinmera diferencia basica con |la concesion, es que el permso de
uso debe provenir de una acto unilateral de la Adm nistracion
Pablica, y al igual que con la concesién debe manifestarse en
forma expresa, no bastando para su perfeccidon el acto sinple de
presentaci 6n de una solicitud. Por o que la presentacién de |as
solicitudes por parte de |los particulares ante | a Minicipalidad no
produce legitimacién alguna para ocupar |la zona nmaritino
terrestre, salvo que hubiere nediado en su favor wuna asertiva
mani f est aci 6n expresa por parte de |a Minicipalidad. El perm so de
uso se otorga en los casos en que no es posible juridicanente
otorgar concesiones en las zonas naritinps terrestres sin plan
regul ador, por lo que la uUnica figura aplicable desde el punto de
vista del dominio publico es el perm so de uso. Sin enbargo una de
| as caracteristicas del derecho de uso es su caréacter precario
"La precariedad de todo derecho o permi so de uso, es consustanci al
a la figura y alude a la posibilidad que la admnistracién, en
cual quier nmonmento |o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado
de ocupar plenanente el bien, por construcci 6n de una obra publica
al igual que por razones de seguridad, higiene, estética, todo
ello en la nmedida que si Ilega a existir una contraposicion de
intereses entre el fin del bien y el permso otorgado debe
preval ecer el uso natural de |a cosa publica".

Requi si t os

Los requisitos del permso de uso son por un |lado que no afecte
| as condi ci ones naturales, ni entorpezcan el |ibre aprovecham ento
de la zona publica;, y por el otro, su ejecucién no limta en
absoluto la futura inplenentacién de un plan regulador. En este
altim sentido no podria concebirse, previo al plan regul ador el
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| evantaniento de construcciones con caréacter de adherencia
permanente al terreno, por cuando dichas instal aciones vendrian a
obst acul i zar | a i mpl enent aci 6n ef ectiva del or denam ent o
pl ani ficado. Solo cabria autorizar obras nenores de facil y réapida
remoci 6n. El permiso no es un sustituto de la concesion en
ausencia de un plan regul ador; su otorgam ento es excepcional y no
se puede usar para legitimar la indebida ocupaci6n de la zona
maritinmo terrestre.”

b) Forma de Qtorgam ento del Perm so de Uso
[ FERNANDEZ FERNANDEZ] 2

“Nadi e puede por si solo ejercitar un uso especial sobre el
dom nio publico sin que haya un acto especifico de tolerancia de
| a Adm nistraci 6n que faculte al particular para realizar ese uso.
Ese acto es | o que se conoce conb una "autorizacion" o "perm so".
Si bien es cierto nmuchos tratadistas, dicen que es una tolerancia,
ésta |la debe nanifestar |la Adm nistracion sienpre por nedio de un
acto adm nistrativo notivado.

Este perm so de uso

"no tiene el caréacter de una enajenaci 6n, ni siquiera parcial. Por
o t ant o, tal autoorizacién est a conpr endi da en I a
adm ni stracion corriente de la cosa; debe formar parte de la
funci 6n encargada de mantener el buen orden de esta cosa y cabe
dentro de la policia de |la cosa publica"

Estos perm sos son actos adnministrativos de caréacter unilateral
sin inportar el hecho de que se otorgen posteriornmente a una
solicitud del particular. Por su parte, |as concesiones de uso del
dom ni o publico son aceptadas por gran parte de |la Doctrina conp
de caréacter contractual

El caracter wunilateral de ese acto se justifica en que el
otorgam ento o no del perm so depende sinplenente de |la facultad o
poder discrecional de la admnistracion. Se dice que en el fondo
el permso es wuna tolerancia, pero esa tolerancia debe ser
expresa, por nedio de un acto adm nistrativo notivado.

"Los actos admi nistrativos tienen que estar razonados, notivados,
fundanment ados; y no ser una nmera voluntad o conducta caprichosa de
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la Administracién. La Administracién esta obligada a hacer
publicas |as razones de hecho y de derecho en |as que apoya sus
decisiones. A esto se refiere la notivacién del acto o
concretanente, su notivo"

"(...) se habla del acto admnistrativo discrecional, cuando el
acto presenta el nmotivo o el contenido (o anbos sinultéaneanente)
en forma inprecisa, ya que la ley no ha determ nado del todo uno
de ellos o porque la ley los ha definido usando conceptos
juridicos indetern nados.

Cabal mente, l|a discrecionalidad consiste en la eleccion que ese
mar gen de apreci aci 6n subjetiva inplica".

Autores conp Escola, Jéze y Manuel Maria Diez estan de acuerdo en
este caréacter de unilateral del acto adm nistrativo que otorga el
perm so de uso. Diez estipula al respecto que, hecho el pedido por
parte del particular,

“la admnistracion considerara si de acuerdo con el interés
general puede hacer lugar al msno. Si el interés general no lo
consi ent e, la administraci én denegara el perm so. El acto
denegatorio del permso desde ya es unilateral. Si | a
adm ni straci 6n considera que el interés general admte que sea
otorgado el perm so, habréd de otorgarlo, con caréacter precario, y
fijando | as condi ci ones que habra de cunplir el perm sionario.

£1 particular solicitante puede no aceptar |as condiciones fijadas
en cuyo supuesto la administracién revocar4d el acto. En estos
casos tanto el acto de otorgam ento de permi so conbp de revocaci 6n
son unilaterales. Si el particular resuelve aceptar el perm so en
| as condiciones fijadas, su voluntad no puede integrar el acto que
ya ha sido dictado por la admnistracion y solo se limtara a
ej ecutarlo. En consecuencia, el acto de la admnistraci én por el
gue se otorga el permso es unilateral, perfecto y valido, y en el
supuesto que el particular aceptara las condiciones en que el
perm so se otorgara, su voluntad intervendria en |la ejecuci6n de

act 0"

De esta cita se desprende que la voluntad del usuario se va a
mani festar en dos nonentos, pero no va a concurrir en
la formaci6n del acto admnistrativo. El prinmer nonmento
se da cuando solicita el permso, y el segundo nonento cuando
otorgado el permso, |lo aceptay lo utiliza.

Al respecto, Jéze establ ece que
"existe marcada diferencia entre un acto unilateral provocado o
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aceptado, y un acuerdo de voluntades. En el priner caso, el acto
se debe a una sola voluntad, mentras que en el segundo el acto
resulta de dos voluntades. Para determnar |os efectos del acto
unilateral, |a voluntad de aquel que ha realizado el acto es
decisiva, y no l|la de quien |lo ha solicitado, provocado o
acept ado”.

Los perm sos de uso, frecuentenente se otorgan en consideraci 6n a
la persona que los solicita, es decir, intui tu personae. Para
Escola, los que son otorgados de esa nmanera pueden ser |uego
objeto de cesidon o transferencia si hay acuerdo previo de Ila
adm ni straci 6n. Dice que si no son otorgados de esa manera, pueden
transferirse sin necesidad de ese acuerdo previo de Ila
admi ni straci 6n publica. Este es uno de |os pocos autores que estan
de acuerdo con que se dé el conercio con los permsos de
ocupaci on.

Las opiniones en la Doctrina estan divididas respecto a |os
supuestos que tienen que darse para que se pueda otorgar esta
clase de uso especial sobre un bien de dominio publico. Al gunos
tratadi stas escriben que estos "permisos de ocupaci6n" se dan
cuando en el wuso del dominio publico concurren ci rcunst anci as
singul ares de intensidad o peligrosidad que colocan al wusuario en
una situacion distinta a la del resto del publico. Sin enbargo

otros autores, entre l|los que se encuentra Escola, dicen que
aquel l os tienen aplicaci 6n en supuestos de escasa i nportancia.

O ros sinplenente no mencionan estas circunstancias conb condici on
para el perm so. Para Bielsa, el perm so se otorga general nente en
interés exclusivo del pernmisionario, privando de esta nanera el
i nterés individual sobre el general.

Se debe hacer la diferencia entre las autorizaciones de policia y
| as autorizaci ones denmani al es. Las prineras suponen |la renoci 6n de
una traba que inpedia el ejercicio de un derecho que se tenia con
anterioridad. Mentras que |as segundas son "auténticos actos de
tol erancia para un uso especial del domnio al que el particular
no podia al egar derecho al guno”

Contrario a esta idea de Garrido Falla, Garcia Oviedo dice que el
perm so

"se limta a hacer licito o posible el ejercicio de poderes o
derechos de 1los que el peticionario era ya titular. La
autori zaci 6n rermueve |os obstaculos que por notivos de policia
venian inmpuestos a la libertad natural del particul ar,

posibilitéandole el ejercicio de su derecho (...) La autorizacion
dice Villar Palasi, no crea derecho; se limta a dar entrada en el
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mundo de las relaciones juridicas a un derecho ya existente, pero
dormdo o potencial en su eficacia por la presion inpeditiva de
obst &cul os poli ci al es"

c) El Permso de uso en |la Zona Maritinmo Terrestres

[ Monge Quirds]?®

“En doctrina, frecuentenente se <confunde el permso con Ila
autori zaci 6n, sin enbargo, anbas poseen un significado diferente;
asi, la autorizacion es el acto administrativo que renueve el
i mpedi mento establ ecido por ley, permtiéndole al admnistrado |a
real i zaci 6n de una acti vi dad.

Por su parte el permso no reconoce ningun derecho subjetivo
anterior, ya que es de él, que surgen |os derechos que obtiene el
adm ni strado. Este es el uso precario de un bien publico y se haya
estipulado en el articulo 154 de la Ley GCeneral de la
Adm ni straci 6n Publi ca.

El permiso de uso de Dominio Publico es sienpre discrecional,
haci endo evidente el poder de la Admnistracion y no otorga a su
detent ador facultades excluyentes frente a terceros. No es un acto
contractual, sino una licencia o permso precario para el uso de
un bien publico, que no genera ningun tipo de derecho al
particular y mucho nenos responsabilidad de |a Adm nistraci 6n en
caso de hacerlo cesar.

En lo relativo a sectores costeros, este perm so ha sido utilizado
para ciertas actividades en l|itoral es ubicados en ciudades (cuando
no se quiere otorgar un arrendam ento), o en aquellas porciones de
Zona Maritinmo Terrestre, donde no existe aun Plan Regul ador. Una de
las préacticas viciadas ms frecuentes en la zona naritino
terrestre es la de recurrir a la via facil de presentar una
solicitud de concesién ante la Minicipalidad respectiva con
conocimento de que en el sector involucrado no existe plan
regul ador. Los pronoventes de esas peticiones se creen entonces
| egiti mados para ocupar el area gestionada, al no ser posible
juridicamente la concesion, y afirman para si “derechos de
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ocupar”. Oros van mas alla y pagan canones por ocupaci ones que no
se hayan aut ori zadas, gue | as muni ci pal i dades acept an
i ndebi danent e.

Las anteriores actuaciones no crean legitimcion alguna para
ocupar la zona maritino terrestre, salvo que hubiere nediado en su
favor wuna afirmativa nanifestacién expresa por parte de la
Municipalidad y en los casos en que proceda juridicanmente. Todo
derecho o permso de uso es precario y por lo tanto, alude a la
posibilidad que Ia Administracién, en cualquier nonmento |a
revogue, ya sea por |a necesidad del Estado de ocupar plenanente
el bien (construccién de una obra publica, seguridad, higiene,
estética), en la nedida que |legue a existir una contraposicién de
intereses entre el fin del bien y el permso otorgado, debe
preval ecer el uso natural de |la cosa publica. Por esa razén, |os
perm sos que se otorguen seran sienpre a titulo precario vy
revocabl es por la Adm nistracion unilateralmente. Sin enbargo, el
acto revocatorio no puede ser intenpestivo ni arbitrario y debera
darse en todos | os casos un plazo prudencial para su cunplim ento.
Ha sido aceptado mayoritarianente por |a doctrina que |os perm sos
de uso no generen a favor de sus beneficiarios un derecho, sino
gue soOlo representen un interés legitino en la esfera de
di sposi ci 6n.”

2 NORVATI VA

a) Ley Ceneral de la Administraci é6n Publica

[ ASAVBLEA LEG SLATI VA] #

Articul o 154. -

Los permisos de uso del domnio publico, y los demas actos que
reconozcan a un adm nistrado un derecho expresa y validanmente a
titulo precario, podran ser revocados por razones de oportunidad o
conveniencia sin responsabilidad de la Administracioén; pero la
revocaci 6n no debera ser intenpestiva ni arbitraria y debera darse
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en todos |los casos un plazo prudencial para el cunplimento del
acto de revocaci on.

b) Reglanento de la Ley de Contrataci 6n Admi ni strativa.

[ PODER EJECUTI VO ®

Articulo 161. +Perniso de uso. En |los bienes de domnio publico la
Admi ni straci 6n podréa otorgar perm sos de uso, |os cuales seréan
not i vados en razones de oportunidad o conveniencia para el interés
general, sienpre y <cuando no inplique una desnejora en Ila
di sposi ci 6n del bien.

En todo caso se entenderan otorgados a titulo precario, por |o que
podran ser revocados por razones de oportunidad o conveniencia sin
responsabilidad de |a Adm nistraci 6n. La revocaci 6n no debera ser
intenmpestiva ni arbitraria y debera darse en todos |os casos un
pl azo prudencial para el cunplimento del acto de revocaci On.

3 JURI SPRUDENCI A

a) Natural eza, presupuestos, efectos y vias para su revocatoria en
caso de la zona nmaritino terrestre

[ TRI BUNAL CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO 6
Extracto de | a resol uci 6n:

Resol uci 6n . No. 385-2006.
SECCI ON PRI MERA DEL TRI BUNAL CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO. Segundo
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Circuito Judicial de San José. A las diez horas veinte m nutos del
seis de setienbre del dos m |l seis.

“I'l.- Segun se desprende de | os elenmentos de convicci 6n que obran
en autos, la Minicipalidad de Parrita le confiridé a Roger Vega
Ganboa un perm so de uso tacito. Sobre el particular, es nenester
recordar que un acto adm nistrativo puede ser, entre otras fornmas
de nmanifestaci 6n, expreso o tacito . De acuerdo con el articulo
137 de la Ley General de la Administracién Publica “Los
conportam entos y actividades nmateriales de |a Admnistraci 6n que
tengan un sentido wunivoco y que sean inconpatibles con una
voluntad diversa, serviran para expresar el acto, salvo que la
natural eza o circunstancia de éste exijan nanifestaci 6n expresa.”

En la especie factica, tenenbs un conjunto de conportanientos vy
actuaci ones materiales de sentido univoco de la Minicipalidad de
Parrita que permten arribar al corolario de que esa entidad le
otorgd a Vega Ganboa un perm so de uso. En efecto, a folios 148 a
204 constan copias fotostaticas de facturas expedidas por |a
Muni ci palidad de Parrita en las que le recibe diversos nontos de
di nero por concepto de patentes de restaurante, discoteca, “varias
conerciales”, licores nacionales y extranjeros, de permso de
construcci6n (visible a folio 162), de pernmsos de baile vy
espect &cul o publico, de “derecho de inspecci6n en |la zona maritino
terrestre y delineamento” (visible a folio 167), de “Derecho de
ocupaci 6n zona naritino terrestre” (visible a folios 168 y 174),
de “alquiler terrenos zona nmaritino terrestre Esterillos
Ceste” (folio 181), de inpuesto sobre construcciones (visible a
folio 182) y de inpuesto sobre “bienes innuebles” (visible a folio
193). Tal permso tacito de ocupaci 6n del area publica, le otorgo
al inmpugnante, en principio, un derecho debilitado o en precario —
sinple interés legitinmpb-, por lo que |la respectiva adm nistracion
—en este caso municipal - puede revocarlo. Sobre el particular, la
Ley Ceneral de la Administraci én Publica, en sus ordinales 152 a
157, regula un procedimento especifico para tal efecto. La
revocaci 6n resulta procedente cuando nedia una discordancia grave
entre el contenido del acto admnistrativo (la eficacia del msnp)
y el interés publico, pese al tienpo transcurrido , |os derechos
creados y la naturaleza o demds circunstancias de la relacion
juridica a la que se le pone fin (articulo 152, parrafo 2°, LGAP).
Esta figura puede estar fundada en |a aparicién sobrevenida de
circunstancias de hecho ignoradas o inexistentes al nonmento de
dictarse el acto admnistrativo que se pretende revocar o en una
ponderaci 6n diferente de |las circunstancias que originaron el acto
o del interés publico involucrado. En materia de perm sos de uso
de bienes de dominio publico se puede distinguir dos hipoétesis que
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son las siguientes: a) el permsionario usa el bien de domnio
publico pero no construye ninguna obra en el misno, por |0 que en
cual qui er nonment o la adm nistraci 6n puede revocarl o sin
responsabilidad, y b) el permsionario usa el bien demanial pero
construye una obra en el msnpb, en este supuesto al haber
invertido el primero en la construcci6n y contar con una eventua

haci enda conerci al la revocaci6n debe ir, necesari anent e,
aparej ada de una indemizaci 6n que |le resarza |la supresién de |os
derechos subjetivos derivados de |a construcci é6n conb su costo, el

punto conercial y su clientela (“avianento”). Sobre el dltino
supuesto, el nuneral 155 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion
Publica dispone que |la revocacién de un acto declaratorio de
derechos subjetivos debe hacerse por el jerarca del ente
respectivo, previo dictanmen favorable de |a Contraloria General de
| a Republ i ca, y debe cont ener, conconi t ant enent e, el
reconocimento y, de ser posible, el calculo de la indemizaci6n
conpleta de |os dafios y perjuicios so pena de nulidad absol uta.
Por altinpb, es nenester agregar que a tenor del articulo 154 del
texto normativo de repetida cita, |los perm sos de uso de domnio
publico y los demds actos que |e reconozcan al adm nistrado un
derecho a titulo precario pueden ser revocados por razones de
oportuni dad o conveniencia, no obstante, tal revocaci 6n no puede
ser intenpestiva, arbitraria y requiere de un plazo prudencial

para su cunplimento . La Unica forma de evitar el caréacter
intenpestivo y arbitrario de la revocacién es incoando un
procedimento admnistrativo ordinario el cual resulta de
observancia obligatoria cuando se suprinen o deniegan, incluso,
intereses legitinos (articulo 308, parrafo 1°, inciso a, LGAP),
todo con el propésito de respetar el debido proceso y el derecho a
la defensa —-la existencia msm del permso, de |os dafos vy
perjuicios y de su quantum eventual-. I1l11.- En el sub-lite, es
evidente que el referido establecimento denom nado “El Barrilito”
f unciona conob restaurante, bar y discoteca bajo el anparo de un
perm so tacito que legitinmd el uso de un espacio determ nado del
drea publica de la zona maritino terrestre y su explotacion.
Consecuent enent e, Si a juicio del Ayuntamento existe una
di scordancia grave entre el contenido del acuerdo referido y el

interés publico por una nueva ponderaci 6n de |las circunstancias de
hecho o antecedentes facticos (notivo) -determ nada, basicanente,
por | a sentencia penal a que se ha hecho referencia- o del interés
publico involucrado, debe incoar un procedimento admnistrativo
ordinario —que garantice suficientenente el contradictorio, el
debi do proceso y | a defensa- para |a revocaci 6n del perm so de uso
tacito otorgado a Vega Ganboa. De igual forma, al existir derechos
patrinoni al es de por nedio —inversion en |la construccion, el punto
conercial y la clientela- la corporacién territorial debe recabar
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el dictamen de la Contraloria CGeneral de la Republica y, si es el
caso, el acto final vertido debe contener un reconocimento y, de
ser posible, el calculo de la indemizacion respectiva. ... E

Juez Penal no tiene conpetencia para revisar la legalidad de |a
funci 6n adm nistrativa, esa conpetencia le fue atribuida de forma
exclusiva y excluyente por norma constitucional (reserva de
constituci6n) -articulo 49- al Juez Contencioso Adm nistrativo

Al respecto, conviene agregar que cual quier adm nistraci 6n puablica
puede proteger o defender el dom nio publico por las vias de hecho
cuando el adm nistrado se introduce al msno a usarlo y explotarlo
por la msma via. Siguese de |o anterior, que cuando e

adm ni strado usa el dom nio publico por una via de derecho —-v. gr

perm so téacito-, Unicanente, puede ser excluido de su uso por una
via de igual naturaleza, es decir, a través de un procedi mento
adm nistrativo en el que se garantice la regularidad y |egalidad
en el ejercicio de |la potestad revocatoria. De otra parte, el
articulo 13 de la Ley de la Zona Maritino Terrestre debe ser
interpretado de forma sistemitica con el resto del ordenam ento
juridico y de manera conforne con el Derecho de |la Constitucién

Ciertamente, ese Ultino ordinal habilita a cual quier autoridad de
la jurisdiccion y a las nunicipalidades al desalojo de 1os
infractores de esa ley y a la destruccién o denolicidn de |as
construcciones, renodelaciones e instalaciones realizadas por
aquéllos sin responsabilidad ninguna. Obsérvese que el propio
articulo 13 habla de una informaci én previa |levantada al efecto -
gue no es mas que un procedi mento adm nistrativo- “si se estinmare
necesaria”. Esa necesidad se encuentra inpuesta por la legitimdad
o ilegitimdad de | a ocupaci 6n, de tal nmanera que —conb se indico
supra- si el administrado ingres6é por la via de hecho puede ser
excluido y expulsado por la msma via pero si |lo respalda un
perm so enanado de |a propia adm nistraci 6n nunicipal, aunque el
m sno sea técito, irrem siblenente, debe abrirse un procedimento
o informaci6n previa. En este ultinp caso —que es el del sub-
exam ne-, el admnistrado se encuentra anparado por el principio
de la confianza legitima en |a adm nistraci 6n, puesto que, ésta
previ anente ha dictado actos o realizado actuaci ones que anparan
su actuacion y en los cuales confia. ... Al admnistrado que ha
confiado legitimnmente en |a adm nistracion publica, al permtirle
realizar una actuacion determ nada se |e debe garantizar, conp
mnino, un procedimento en el que se discutan anplianmente |a
nueva valoraciéon de las circunstancias féacticas y juridicas que
i mponen revocar un acto admnistrativo previo y valido. Este
tribunal deja claro que no pone en tela de duda |a potestad que
asiste a toda admnistracion publica de defender el donminio
publico por sus caracteristicas de inprescriptible e inalienable o
la potestad virtual, inplicita o de principio de toda
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adm ni straci6n de revocar sus propios actos por razones de
oportuni dad, conveniencia o nerito. No obstante, el ordenam ento
juridico si le fija a las admnistraciones publicas cauces
procedi nent al es cl aros y especificos para garantizar | a
regularidad y legitimdad en su ejercicio y |los derechos e
intereses legitinmbs de |os admnistrados destinatarios de |as
m smas, so pena de nulidad del acto dictado.” (La negrilla no es
del original). La simlitud de situaciones y analogia de la
soluci 6n legal resultan obvias en el presente caso, el Minicipio
consintié la presencia del recurrente en el terreno, autorizo
construir en parte y concedi6 |la patentes que han operado por
afios, 1o que inplica un perm so de uso téacito, sobre todo pernmitio
gue el admnistrado invirtiera anparado en |a confianza que |a
institucién le daba, lo cual desde luego no se puede reconocer
respecto de las obras que carecen de permso, las cuales no se
pueden atener al principio en conentario; de manera que, sSi bien
la ley |e autoriza a revocar el permso nediante un acto
fundanment ado, en el que considere |as circunstancias de hecho y de
derecho que lo justifiquen, se debe determnar cuales de |as
estructuras construidas fueron autorizadas, y cuales no | o fueron,
para establecer si hay derechos de reparaci6n o no, |lo cual debe
hacerse respetando los principios del debido proceso, que es
preci sanente | o que se esta ordenando en el acto en cuestién; por
ende, el acto inmpugnado resulta conforme a derecho. En concl usi én,
por | as razones dadas, el acuerdo inpugnado es valido."

b) Perm so de uso conp un acto juridico unilateral que lo dicta la
Admi ni straci én

[ SALA CONSTI TUCI ONAL] ’

Exp: 03-009036-0007- CO
Res: 2003- 14604

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
| as doce horas con veintiocho mnutos del doce de dicienbre del
dos ml tres.-

Recurso de anparo interpuesto por Wdel Padilla Artavia, portador
de la cédula de identidad namero cinco- ciento ochenta y cinco-
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ochocientos sesenta y siete, a favor de si misnpb, contra la
Muni ci pal i dad de San José.

Resul t ando:

1.- Por escrito recibido en la Secretaria de la Sala a las trece
horas y cincuenta y siete mnutos del veintisiete de agosto de dos
ml| tres (folio 1), el recurrente interpone recurso de anparo
contra la Minicipalidad de San José y nmanifiesta que padece de
ataques epil épticos y en razéon de su enfernedad perdi 6 el perm so
nmuni ci pal que tenia para trabajar, sin que haya sido posible que
se |le otorgue nuevo perm so. Sefala que nediante oficio OF. 849-
PM 03 del veinticuatro de marzo del afio en curso, el Sub-Jefe de

Departanento de Policia Miunicipal la resolvid: " le comunico que
este despacho DEN EGA el permiso solicitado, y REVOCA, cual quier
otro perm so que se haya dado con anterioridad a este oficio. En
razon de que en estos nonmentos el municipio no esta otorgando
ningun tipo de autorizacion para el ejercicio del comercio
informal " (ver folio 5 del expediente). Considera que |o resuelto
es ilegitinb, pues se le inpide el ejercicio de la libertad de
conercio y el derecho al trabajo de forma arbitraria y nediante un
acto carente de fundanentaci 6n. Reclama que incluso se indicé que
se revocaba en ese nonento el permiso que ya poseia. Solicita el
recurrente que se acoja el recurso con sus consecuenci as.

2.- Informa bajo juranento Isidro Calvo Rodriguez, en su calidad
de Jefe a.i del Departanento de la Policia Minicipal (folio 11),
que segun se ha indicado al recurrente, la Minicipalidad no esta
entregando permsos para el ejercicio del conercio informal

Sefiala que lo anterior no s6lo ha afectado al recurrente sino a
otros interesados y se encuentra dentro de las atribuciones de |a
Admi nistracién para tomar nedidas en aras de proteger a la
colectividad. Asimsnmo, informa que Ila Minicipalidad acordd
cancelar todos |os perm sos que no se encontraban dentro de |as
zonas designadas para ventas informales autorizadas, |lo cual esté

dentro de su conpetenci a. Solicita que se desestine el recurso
pl ant eado.
3.- Informa bajo juranmento Johnny Araya Monge, en su calidad de

Al cal de Municipal de San José (folio 17), que en ninglun nonento se
tomdb en cuenta l|la enfernmedad que alega el recurrente para
revocarle el permso, sino que esto obedece a que no se estan
entregando mas para el conmercio informal en el canton central de
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San José. Por |lo anterior, se le informd al recurrente que no se
| e autorizaba para vender cigarros en la Plaza de la Cultura, lo
cual se decidié conb consecuencia de la proliferacion de
vendedores anbul antes. Asimsno, tanbién se |le informd que se
revocaba cualquier otro permso que |e haya sido otorgado.
Considera que su actuacién se encuentra apegada a Derecho.
Solicita que se desestine el recurso planteado.

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

Redacta | a Magi strada Castro Al pizar ; vy,

Consi der ando:

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

a) Mediante oficio 849-PM 03 del veinticuatro de marzo de dos ml
tres, el Sub Jefe del Departamento de Policia Minicipal conunico
al anparado Wdel Padilla Artavia que se denegaba el permso
solicitado para vender cigarros y se le revocaba cualquier otro
permso que se |e haya dado con anterioridad, puesto que Ila
Muni ci palidad no esta otorgando autorizaci 6n para el ejercicio del
conmercio informal. (Folios 5y 16)

I1.- Hechos no probados. N nguno de relevancia para |la resol ucion
de este asunto.

I11.- Objeto del recurso. El recurrente reclama que en virtud de
gue padece ataques epilépticos, la Minicipalidad recurrida le
denegé el permiso que solicit6 para ejercer una actividad
conercial, ademas de que le revocé la autorizacion que ya tenia
o cual estima contrario a la libertad de conercio y derecho al
trabaj o

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
14



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

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

| V.- Del escrito de interposicion presentado por el recurrente se
desprende que el permso que quiere que le sea otorgado por |a
autoridad recurrida es para vender en su casa de habitacioén. Sin
enbargo, |a autoridad recurrida manifiesta en su informe bajo
juramento que el permso que solicité era para vender cigarros en
la Plaza de la Cultura. Por |o anterior debe indicarse que tal
cono esta Sala ha reconocido en otras oportuni dades, el perm so de
uso es un acto juridico unilateral que lo dicta |a Adm nistracién,
en el uso de sus funciones y |lo que se pone en nanos del
particular, es el domnio atil del bien, reservandose sienpre el
Estado, el domnio directo sobre la cosa. Por |lo anterior, la
precari edad de todo derecho o perm so de uso , es consustancial a
la figura y alude a la posibilidad de que la Adm nistracion, en
cual qui er nonento, |o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado
de ocupar plenanente el bien, por construcci 6n de una obra publica
o por razones de seguridad, higiene, estética, todo ello en la
nedida que si Illega a existir una contraposicion de intereses
entre el fin del bien y el permso otorgado, debe preval ecer el
uso natural de la cosa publica. Partiendo de lo anterior, no
encuentra esta Sala que en el caso concreto se haya producido |a
violaci 6n alegada por el recurrente, por los notivos que a
continuaci6n se diran. Por wun lado, la Minicipalidad es Ila
encargada de velar por el cunplimento de los requisitos |egales
en materia de otorgam ento de perm sos, y si dichos requisitos no
se cunplen tiene plena potestad para denegarlo, sin que sea esta
Sala la conpetente para cuestionar valoraciones em nentenente
técnicas. Por otro lado, tal conp se indicdé |la Admnistracion
puede revocar por razones de oportunidad y conveniencia todos
aquel | os perm sos que hayan sido otorgados a titulo precario, por
lo que no se observa que en el caso concreto haya actuado
arbitrarianente. Debe recordarse que el ejercicio de la libertad

de conercio no es ilimtado, por |lo que el otorgamento del
permso estd sujeto a una serie de requisitos legales y
regl anentari os que deben cunplirse, y si elo no ocurre, la

Muni ci pal i dad puede dentro del marco de su conpetencia denegar
cual qui er perm so que esté al margen del ordenanmiento o que por su
natural eza precaria pueden ser revocados por razones de
oportunidad y conveniencia. Es claro que en el caso concreto, |a
autoridad recurrida pretende regular el otorgamiento de perm sos
debido a la proliferacién de ventas anbulantes en el cantoén
central de San José, asi conp cancelar aquellos que no se
encuentren dentro de |las zonas designadas para ventas informales.
En consecuencia, no estima esta Sala que |la actuaci6on de Ila
autoridad recurrida resulte violatoria de |los derechos del
anparado, toda vez que no se observa que |a denegatoria del
perm so haya ocurrido conb consecuencia de la enfernmedad que
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padece, sino que obedece a criterios objetivos. Por |o anterior
el recurso debe desesti marse, conb en efecto se hace.

Por tanto:
Se declara sin lugar el recurso.

c) La posibilidad de |a Admi nistraci 6n de revocar el perm so de
uso en cual qui er nonmento previo procedi mento adm nistrativo

[ SALA CONSTI TUCI ONAL] @

Exp: 03-008856-0007- CO
Res: 2003- 14670

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
|l as trece horas con treinta y cuatro m nutos del doce de dicienbre
del dos m|l tres.-

Recurso de anparo interpuesto por Oga Ester Adivas Ruiz y Carlos
Guerrero Varela, a favor de Oga Ester AQivas Ruiz, contra el Jefe
del Departanento de Patentes y el Jefe del Departanmento de |a
Pol i cia Municipal, anbos de |a Minicipalidad de San José.

Resul t ando:

1.- Por escrito recibido en la Secretaria de la Sala a las 11:10
horas del 21 de agosto de 2003 (folio 1), 1los recurrentes
i nterponen recurso de anparo contra el Jefe del Departanento de
Patentes y el Jefe del Departanento de la Policia Minicipal, anbos
de la Minicipalidad de San José y manifiestan que |a sefiora O ga
Ester Oivas Ruiz es beneficiaria de una patente de vendedora
estacionaria para |la explotacidon o venta de varios productos, en
un lugar debi damente autorizado por l|a Minicipalidad de San José
situado entre avenida uno y calles cero y dos. I ndi ca que
medi ante formulario de inclusién de patente fue considerada conp
tal desde el 11 de novienbre del afo pasado, nota en |la que se
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consigna, en lo que interesa : "...El suscrito Supervisor de
Comercio Informal, he revisado |os datos consignados en esta
declaraci 6n y he visitado el negocio, por o que recom endo se le
fije un inmpuesto de patente de C5000 a partir del prinmer
trimestre del dos ml tres...". Afirman que desde que a la
sefiora divas Ruiz se |le otorgb esa patente ha cancelado
puntual nente |os inpuestos pertinentes. Asi mi snp, nmanifiestan
gue | a patente fue ot or gada medi ant e un procedi m ento
adm nistrativo autorizado por funcionarios de I|a Municipalidad
recurrida y por el propio Alcalde de turno, y que nediante oficio
1188-PM 03 de 28 de abril de este afio se le autorizo el traslado a
avenida prinera, calles cero y dos, lugar en donde ejerce el
conerci o actual nente. No obstante, afiade, el 18 de agosto de
este afio funcionarios de la Policia Mnicipal le entregaron el
oficio namero 2335-PM 03 del Departamento de Policia Municipal,
segun el cual se le revocé la patente estacionaria otorgada,
oficio que seflala en 1o que interesa: "...se resuelve REVOCAR en
forma inmediata |a patente a usted otorgada..." (folio 11).
Ademas, se le advierte que la revocatoria de |la patente opera de
forma inmediata, notivo por el cual no podria continuar |aborando,
pues de hacerlo se procederia con el decomiso de toda Ila
nercaderia, con las pérdidas que ello conlleva, sin que ni
siquiera se hubiere iniciado procedimento adm nistrativo alguno
cono en derecho corresponde. Argunenta que conociendo |a
arbitrariedad con que actuan los funcionarios de la policia
muni cipal se vio en l|a necesidad de suspender su actividad
conercial, a pesar de que es el Unico ingreso con que cuenta su
famli a. Consi dera que con | os hechos expuestos se |le violentan
sus der echos f undanent al es, especi al nente el principio
constitucional del debido proceso y por ende su derecho de
defensa, asi comb el derecho al trabajo, por lo que solicita se
decl are con lugar el recurso, con |as consecuencias | egal es.

2.- Informa bajo juranento Manuel Aquiles Garro Chac6n, en su
calidad de Jefe de la Policia Mnicipal de San José (folio 27)

gue no le constan |os hechos que alegan |os recurrentes porque se
encontraba fuera del pais en el periodo en que acaeci eron; adenas,
porque el Area de Comercio Informal se encuentra a cargo de Isidro
Cal vo Rodriguez. Indica que segun le nmanifestd6 este dltinop
funcionario, el otorgamento de |a patente de marras fue
real i zado, presuntanente, de forma irregular, en ese entonces por
parte de Roberto Canpos Villagra, exsupervisor del Area de
Conercio Informal, asi cono del anterior Alcalde, Lic. Mario Varga
Serrano, notivo por el cual “toda autorizacion, nodificacion o
cancel aci 6n realizada a la luz de esa irregularidad, deviene en
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invalida e ineficaz, conmb ha sucedido en el presente caso.”
Afirma desconocer si se realizé algun procedimento previo a |a
decisién del ente nunicipal que refieren los recurrentes, pero
dice que segun consta en sus registros, a |la anparada se le
notificd debi danente nedi ante oficio N°2442-PM 03 del 22 de agosto
de 2003, que debia desalojar el lugar en el plazo de ocho dias,
con el fin de que desalojara pacificanmente. Consi dera que la
Adm ni straci 6n estd facultada para nodificar o cancel ar cual quier
concesi 6n o perm so de forma unilateral, por |Io que se ha actuado
en apego a la normativa vigente vy la jurisprudencia
constitucional . Solicita que se desestine el recurso planteado.

3.- Informa bajo juramento Rodol fo Fonseca Pérez, en su calidad de
Jefe a.i. del Departanento de Patentes de |la Minicipalidad de San
José (folio 42), Informa bajo juranento Manuel Aquiles Garro
Chacén, en su calidad de Jefe de la Policia Minicipal de San José
(folio 27), que en los hechos que acusan los recurrentes no ha
teni do partici paci on. Acl ara que | as patentes estacionarias son
autorizadas y fiscalizadas por el Area de Conercio Informal de ese
ente municipal, que estad adscrita al Departamento de la Policia
Muni ci pal, por | o que pide se declare sin |ugar el recurso.

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

Redacta | a Magi strada Castro Al pizar ; vy,

Consi der ando:

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

a)En oficio N 225-PM 03 del 29 de julio de 2003 dirigido al Lic.
Levi Chaves Chaves, Director de Recursos Humanos, el Lic. Mnue
A. Garro Chac6n, Jefe de la Policia Minicipal le remti6 copia de
of i cios 1267-DP-03 del Departanento de Patentes y 336- AA2- 2003 del
Despacho del Alcalde, asi conmb un expedi ente con dieciocho folios,
en | os que constan | os procedi nentos anénmal os en |a incorporaci 6n
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y acreditaci 6n de dos vendedores estacionari os. Textual nente | a
nota dice, en |o conducente: “Puede observarse que nediante OF.
1800-PM 03 (Folio 3) el msnmo Sr. Isidro Calvo Rodriguez, Subjefe
del Departamento le infornma al sefior Alcalde que |la acreditacion
de | os vendedores (...) y Oga Ester divas Ruiz violenté la Ley
de Ventas Anmbulantes N 6887 y |los acuerdos del Consejo (sic)
Muni ci pal que prohiben otorgar nuevas patentes de este tipo.
Obsérvese a Folios N 8 y N 12 las observaciones atipicas y el
funcionario que realizé el tramte”. (Folio 39)

b) Mediante oficio N 2335-PM03 del 11 de agosto de 2003
(notificado el 18 de agosto siguiente), Isidro Calvo Rodriguez, en
su calidad de subjefe del Departanento Policia Minicipal, le
comunicé a la anparada, Oga Esther Qdivas Ruiz, que habiéndose
anal i zado el expediente que obra en |os archivos nunicipales se
determné revocar |la patente estacionaria que ella posee, por
haberse otorgado en contraposiciéon a la ley N 6587 y su
reglanento, en |lo que se refiere a requisitos de patentados y por
haber se fundado en infornmaci én no cierta indicada en la férmula de
i nclusiéon correspondiente. (Folios 11 a 35).

c)En oficio N° 2442-PM 03 del 22 de agosto de 2003 (notificado el
23 de agosto siguiente), Isidro Calvo Rodriguez, en su calidad de
subjefe del Departanmento Policia Minicipal, le comunicé a Ila
anparada que se |le concedia un plazo de ocho dias natural es para
gue desalojara el lugar, sin perjuicio de |os recursos que en sede
adm nistrativa o judicial ella interpusiera. (Folio 36).

.- Objeto del recurso. Los recurrentes, en representaci 6n del
Sindicato Uni6on de Trabajadores Autorizados 'y Patentados
Estaci onarios (sin aportar certificacion de personeria), acuden en
defensa de |os derechos fundanmentales de |a sefiora O ga Ester
Oivas Ruiz, en razon de que la Minicipalidad recurrida |le
comunic6 su decision de revocar la patente estacionaria que le
habia otorgado, sin realizar procedimento alguno, |o que estima
violatorio del debido proceso, y de sus derechos de defensa y al
trabaj o

I11.- Sobre los perm sos de uso sobre bienes de dom nio publico.
De los infornmes rendidos bajo juranmento y de |as pruebas aportadas
a los autos, se desprende que efectivanente a |a anparada se le
conmuni c6 |la decision de la Minicipalidad de San José de revocar |la
patente estacionaria que se |le habia otorgado, bajo el argunento
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de que encontraron irregularidades en el procedimento realizado
para tal fin, y que se le concedi6 un plazo de ocho dias natural es
para que desal ojara el |ugar. La Sala ha emtido gran cantidad
de pronunciam entos en |los que se ha referido a la naturaleza y
régimen juridico de los perm sos de uso sobre bienes de domnio
publico, cono el que aqui nos ocupa, destacando su precariedad y
la posibilidad de la Administracién de revocarlos en cual quier
nonmento, ya sea por |a necesidad del Estado de ocupar plenanmente
el bien, por construcci én de un obra publica o bien por razones de
seguridad, higiene, estética, habida cuenta que de existir
contraposicion de intereses entre el fin del bien el pernmso
ot orgado, debe preval ecer el uso natural de la cosa publica (entre
otras, la sentencia numero 2306-91 de las 14:45 horas del 6 de
novi enbre de 1991). No obstante, también ha sido conteste la
jurisprudencia de la Sala, en cuanto a que ese tipo de nedidas no
pueden ser intenpestivas 0 sorpresivas, de suerte que aneritan un
procedimento previo y elemental, al igual que el realizado para
conceder el perm so respectivo.

V.- Caso concreto. De las nmanifestaciones que realizan |as
partes y del nérito de los autos concluye la Sala que, en la
especie, la Minicipalidad de San José no ha procedi do intenpestiva
o sorpresivanente al revocar el permso de uso sobre un bien de
dom nio publico otorgado a la recurrente, puesto que se le
notificd formal nente | a decisién del ente nmunicipal y se le otorgé
un plazo razonable para que efectuara el desal ojo correspondi ente,
sin perjuicio de l|los recursos que en sede admnistrativa o
judicial ella interpusiera, con |lo cual se tienen por satisfechos
los requerimentos nininobs del debido proceso y del derecho de
defensa que conpete tutelar a este Tribunal Constitucional. En
| o que atafie al derecho al trabajo, tanpoco se aprecia la |esion
acusada, en vista de que, conp reiteradanente ha dicho la Sala en
su jurisprudencia, el articulo 56 de la Constitucidén Politica
conti ene una doble declaracio6n: una, la de que el trabajo es un
derecho del individuo, y otra, la de que el Estado garantiza el
derecho de Ilibre eleccion del trabajo, que en su conjunto
constituyen | a denom nada "Libertad al Trabajo". Esta |ibertad
significa que el individuo esta facultado para escoger entre |as
mil ti pl es de ocupaciones licitas la que mas |le convenga para |a
consecuci 6n de su bienestar, y correlativanente, que el Estado se
conpronmete a no inponerle una determ nada actividad y respetar su
esfera de seleccion, mas no que el Estado |e deba proveer de
trabaj o

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
20



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

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

Por tanto:
Se declara SIN LUGAR el recurso.

d) Definicion de Pernmiso de Uso segun la jurisprudencia. Acto
juridico unilateral que o dicta |a Adm nistraci 6n en el uso de
sus funciones y que se pone en manos del particular.

[ SALA CONSTI TUCI ONAL] °

Extracto de | a resol uci 6n:
Res: 2003-12254

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
| as di ecisiete horas del veintiocho de octubre del dos m | tres.

l. - De la lectura de la resolucién de la Acaldia de la
Muni ci pal i dad de Barva de las diez horas del dieciséis de octubre
del afio en curso, asi conp |o indicado expresanente en el escrito
de interposicioén, se corrobora que si se dispuso el desalojo de
| os anparados |o fue al tenerse por probado que estos habia
i nvadi do un cam no publico, sea, un bien demanial. Hecho que no
cuestiona u objeta |la recurrente. Lo que notiva el rechazo de este
anparo. En cuanto a este temm, en sentencia nunero 2000-06903 de
| as quince horas con cuarenta y ocho mnutos del ocho de agosto
del dos mil, esta Sala estino:

“I'l.- En cuanto a |la naturaleza de |os bienes demani al es o bienes
publicos, esta Sala ha dicho en su jurisprudencia que:

" ... la naturaleza y réginen juridicos son diferentes tratandose
de propi edad privada o de propiedad publica o del Estado, ello por
cuanto la prinera es regulada de conformdad con el articulo 45
Constitucional y la normativa del Cdédigo Cvil pertinente, de
manera que se protege la inviolabilidad de |a msm
i ntroduci éndose el concepto de funci én social, de manera que no se
puede privar a nadie de la suya si no es notivado en un interés
social y nediante |ey aprobada por |a Asanblea Legislativa con el
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voto de las dos terceras partes de sus menbros. Por su parte, la
regul aci 6n de l|a propiedad demanial se fundanmenta en el inciso
14.) del articulo 121 Constitucional, comb ya lo indico esta Sala
por resolucion nunero 2306-91, de las catorce horas cuarenta vy
cinco mnutos del seis de novienbre, de npdo que su natural eza
juridica es virtualnente diferente, la cual indicoé que:

"El dominio publico se encuentra integrado por bienes que
mani fi estan, por voluntad expresa del |egislador, un destino
especial de servir a la comunidad, al interés publico. Son
| | amados bi enes dom nical es, bienes demaniales, bienes o cosas
publicos, que no pertenecen individualnente a los particulares y
gue estan destinados a un uso publico y sonetidos a un réginen
especial, fuera del conercio de |los honbres. Es decir, afectados
por su naturaleza y vocacion. En consecuencia, esos bienes
pertenecen al Estado en el sentido mas anplio del concepto, estan
afectados al servicio que prestan y que invariablenmente es
esencial en virtud de norma expresa. Notas caracteristicas de

estos  bienes, es que son inalienables, i nprescriptibles,
i nenbar gabl es, no pueden hipotecarse ni ser susceptibles de
gravanen en los térmnos de Derecho Cvil 'y la accion

adm nistrativa sustituye a los interdicto para recuperar el
dom ni o. Conpb estan fuera del conercio, estos bienes no pueden ser
objeto de posesioén, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento, aunque no un derecho a l|la propiedad. El permso
de uso es un acto juridico unilateral gue lo dicta la
Admi nistraci én, en el uso de sus funciones y |o que se pone en
manos del particular, es el dominio util del bien, reservandose
sienpre el Estado, e domnio directo sobre la cosa. La
precari edad de todo derecho o perm so de uso, es consustancial a
la figura y alude a la posibilidad que |a admnistracion, en
cual quier nmonmento |o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado
de ocupar plenanmente el bien, por la construccién de una obra
publica al igual que por razones de seguridad, higiene, estética,
todo ello en la nedida que si Ilega a existir una contraposicioén
de intereses entre el fin del bien y el perm so otorgado, debe
preval ecer el uso natural de la cosa publica. En consecuencia, e

régimen patrio de los bienes de dominio publico, ... los coloca
fuera del comercio de |los honbres y por ello |os perm sos que se
otorguen seran sienpre a titulo precario y revocables por Ila
Adm ni straci 6n, unilateral nente, cuando razones de necesidad o de
interés general asi |o sefialan.” (Resoluciones nuamero 5399-93, de
las dieciséis horas treinta y nueve mnutos del veintiséis de
octubre, y la nanmero 5976-93, de |as gui nce horas cuarenta y dos
m nutos del dieciséis de novienmbre, anbas de mnml| novecientos
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noventa y tres.)

En virtud de la anterior transcripcion queda claro que |os bienes
demani al es son inenbargables, inprescriptibles e intransferibles

y por ende estan fuera del conmercio, razén por la cual no pueden
ser objeto de posesion. A lo sunpb, se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento de aquellos, pero ese derecho es precario. Es
decir, el Estado |o puede revocar wunilateralnente cuando |o
consi dere necesari o, prudente u oportuno. Asi las cosas, si los
bi enes demani ales se encuentran ocupados por personas que no
ostentan perm so alguno sobre ellos, conb es el presente caso, de
acuerdo a |o dicho por |los funcionarios nunicipales, |as
autoridades de policia tienen conp anico deber el procurar el
desal ojo innmediato del innmueble, en resguardo de esos bienes del
Estado. De alli que lo actuado por Ila Minicipalidad y el
M nisterio recurridos, no resulta arbitrario.”

Tal es consi deraci ones son aplicables al caso en estudi o, pues este
Tribunal no encuentra razones para variar el criterio vertido en
dicha sentencia, ni nmotivos que |o hagan valorar de nmanera
distinta en la situacion planteada. En razén de lo anterior, no
observa esta Sala que el desalojo adm nistrativo acordado por |a
Muni ci palidad de Barva resulte arbitrario o que inplique una
violacién -al nmenos de forma directa- en perjuicio de |los
anparados, en el tanto que, el desalojo cuestionado se ordené al
t enerse por denpbstrada |a existencia de una invasion respecto a un
bien demanial, el que se caracteriza por ser inalienable,
i mprescriptible e inenbargable, por |lo que la nera ocupacion,
i ndependi entenmente del tienpo de la msma, no genera derechos
sobre el innueble. Lo que no obsta, claro estd, que si los
anparados estan disconfornes con lo resuelto o consideran que el
pl azo de quince dias que se |les otorgé para abandonar el innueble
no es suficiente, asi |o podran alegar en l|a propia sede
adm ni strativa. En este sentido, |la resolucién en que se ordend el
desalojo y que fue notificada a |os anmparados se constituye en e

nmonment o procesal a partir del cual surge |la posibilidad de ejercer
su derecho de defensa, nediante |los recursos y ante |as instancias
previ stas al efecto.

I1.- Por otra parte, si |os anparados consideran que su situacion
soci o-econénica justifica que se les otorgue algun tipo de ayuda o
beneficio, incluida algin tipo de asistencia a efectos de poder
tener acceso a una vivienda, asi |o deberan gestionar ante el
Instituto M xto de Ayuda Social, el Instituto Nacional de Vivienda
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y Urbanisnb o ante alguna de |as entidades autorizadas del Sistema
Fi nanci ero Nacional para la Vivienda, cuyo ente rector es el Banco
H potecario de l|la Vivienda. Esto nediante |os procedi m entos
previstos al efecto, con el propésito que se estudie cada caso
concreto y se determne si cunple los requisitos establ eci dos por
la normativa infraconstitucional que rige la materia, a fin de que
se le otorgue la asistencia pretendida. Estas son |as instancias
di spuestas por nuestro ordenamiento juridico para conocer de este
ti po pretensiones y ante | as que deben acudir |os anparados.

I11.- En razén de lo anterior, conforne |o dispuesto por el
articulo 9 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional procede
rechazar por el fondo el recurso, cono al efecto se declara.

Por tanto:

Se rechaza por el fondo el recurso. Conuniquese a |a Minicipalidad
de Barva

e) Perm sos para ubicar puestos en | os bienes demani al es son por
su natural eza tenporales y revocabl es unil ateral nente

[ SALA CONSTI TUCI ONAL] *©

Extracto de | a resol uci 6n
Res: 2003-13072

SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
las diez horas con cuarenta y un mnutos del siete de novienbre
del dos m| tres.

|.- La Sala ha analizado |la recusaci6n que se plantea contra el
Magi strado Armijo y, en base a las anplias explicaci ones que éste
ha dado a folio 90 del expediente, encuentra que se trata de una
gestion sin sustento alguno por parte del recurrente, de nmanera
gue se rechaza y se tiene conop habilitado para resolver este
asunto al citado Magi strado.

Direcci6n Web http://cijul enlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
24



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

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

I1.- Ahora bien, respecto al fondo este asunto, en casos sim/lares
la Sala ha examnado el tema de la Ilamda "tregua" que dictd |la
Miuni ci palidad de San José para permtir, tenporalnente, Ila
actividad de las ventas estacionarias en ciertos sectores de |la
Cudad Capital y sobre ello se ha dicho, que conb |os perm sos
para ubicar puestos en |os bienes denmaniales, son por su
natural eza tenporales y revocables unilateral nente, no encuentra
la Sala que en este caso se dé wuna violacion de derechos
constitucionales (ver en igual sentido las resoluciones nunero
5193-96 de las diecisiete horas quince mnutos del dos de octubre
de m | novecientos noventa y seis, y 8157-97 de las dieciséis
horas cuarenta y dos mnutos del dos de dicienbre de ml
noveci entos noventa y siete). En todo caso, l|la inconform dad que
tenga el recurrente con |as actuaciones que se reclaman,
constituye un conflicto de legalidad que debe plantearse
di scutirse y resolverse no en esta sede, toda vez que con ello no
se lesionan, en forma directa, |os derechos fundanental es de |os
anparados, sino ante la propia Corporaci én Minicipal recurrida, o
en su defecto, en la via jurisdiccional correspondiente, por
agotam ento de |la fase anterior

I11.- Por otra parte, contrario a |lo que afirma el recurrente,
esta Sala no encuentra ilegitino el proceder del Sub-Jefe del
Departanento de Policia recurrido, en tanto éste renmtidé a la
Al cal desa  Muni ci pal una opinién sobre varios recursos de
apel aci 6n. Asi las cosas, le corresponde a |la referida Al cal desa
determinar si acoge o0 no las reconendaciones o0 sugerencias
vertidas por el referido Sub-Jefe del Departanento de Policia,
pues en todo caso, |las resoluciones en que resuelven |0os recursos
de apel aci 6n que inpugna el recurrente vienen suscritas por ella,
de ahi que este Tribunal estine que no se ha violentado el debido
proceso y el derecho a doble instancia de | os anparados.

I V. - En razéon de lo anterior, |lo que procede en el presente
caso, de conformdad al articulo 9 de la Ley de la Jurisdiccion
Constitucional, es rechazar por el fondo el recurso, conp al

ef ecto se decl ar a.

Por tanto:

Se rechaza por el fondo el recurso. Noti fiquese esta resol ucién
al Alcalde y al Sub-Jefe del Departamento de Policia Minicipal,
anbos de | a Minicipalidad de San José.
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f) Criterio de la Contraloria respecto al terma de | os Perm so de
Uso

[ CONTRALORI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] **

13 de novi enbre, 2002
DAGI- 1869- 2002

Li cenci ado

d man Bogant es Bogant es
Presidente, Junta Adm nistrativa
| NSTI TUTO DE ALAJUELA y

COLEG O NOCTURNO M GUEL OBREGON

Esti mado sefor:

Asunt o: Para dar en concesion la soda a un particular, se debe
aplicar el procedimento establecido en la Ley de Contratacion
Adm nistrativa y su Regl anento Ceneral .

Me refiero a su nota sin nunero de fecha 23 de octubre, recibida
en este Despacho el 30 de octubre, nediante la cual, consulta si
se aplica la Ley de Inquilinato 6 l|a Ley de Contratacion
Adm ni strativa, en la concesi6n de |la soda a un particul ar.

1. Normativa aplicable:

El nunmeral 41 de la Ley de Contratacion Administrativa y 44 de su
Regl anent o, di sponen:

“Articulo 41.- Supuestos. El procedimento de licitacio6n publica
deber & observarse en | os sigui entes supuestos:
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(...) ¢) En la concesion de instal aci ones publicas.”

bservése, que el | egi sl ador remte al procedi mento de
licitaci6n publica, para dar en concesion un bien innmueble. En
punto a |lo anterior, este Despacho nediante resolucion No.
RC-379-2000 de las diez horas del tres de novienbre del dos ml
reitera dicho principio, al manifestar que:

“... los articulos 41 de la Ley de Contrataci 6n Adnministrativa vy
44 del Regl anento Ceneral de Contrataci 6n Admi nistrativa, disponen
que el procedimento obligatorio para toda Adm nistraci 6n cuando
dé en concesi on instal aciones publicas, es la licitacion publica.
Not ese, gue nuestro legislador no contenpldé si se estan
conpronetiendo “fondos publicos” o no; sinplenente, nos renite al
procedinmento de la licitacién puablica cuando en alguna forma, un
particular requiera para el cunplimento de su prestacion, de la
utilizacién de instalaciones publicas. Lo anterior tiene su
razén de ser, si nos remtinos a la doctrina que dice que: “...
Con el permso de uso no se autoriza ni del ega nada, sino que se
tolera, se permte realizar algo determnado o circunscripto...La
nat ural eza del perm so, en todos |los casos es |la msna: i nmplica
la sinple renoci 6n de un obstéaculo legal para el ejercicio de un
poder preexistente./ El permso, en otros térmnos, inporta una
concesi 6n de al cance restringido, ya que otorga derechos de nenor
i ntensidad y mayor precariedad; mas que otorgar un derecho, tolera
un uso, y se caracteriza porque: a) Crea una situacion juridica
i ndi vi dual condi ci onada. .. b) Se da “intuitu personae”...c)
Confiere un derecho debilitado o interés legitino...d) Es
precari o. La Adm nistracion puede revocarlo sin derecho al
resarcimento y e) Su otorgam ento depende de |a discrecionalidad
adm ni strativa”. (DROM ; José Roberto, Manual de Derecho
Admi ni strativo, paginas 184 y 185)”.

En el caso bajo examen, la solicitud de criterio estd dirigida a

dar en concesion la soda de ese Instituto, a un particular; lo
cual, significa que no se configura un sinple “perm so de uso”
sino mas bien, estanbs ante la figura de la concesion de

i nstal aci ones publicas.

Sobre el particular, en igual sentido el msnpo autor ha definido a
la figura de “concesi 6on” de la siguiente nanera: “Las concesiones
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traslativas, son aquellas en las cuales el derecho para el
concesionari 0 nace a consecuencia directa e innediata del traspaso
de poderes propios del concedente; por ejenplo, concesiones de
servicio publico, de obra publica (contrato administrativo).
Estas concesi ones escapan al anbito del acto administrativo y les
es aplicabl e el r égi nen juridico de | os contrat os
adm ni strativos...”.

Por otra parte, el nuneral 6 de |a Ley de Arrendam entos Urbanos y
Subur banos, establ ece:

“Articulo 6. Estado, entes descentralizados y mnunicipalidades. El
Estado, |os entes publicos descentralizados y |as nunicipalidades,
en calidad de arrendadores o arrendatarios, estan sujetos a esta
| ey, salvo disposicién expresa de su propi o ordenam ento juridico.

El procedimento de licitacion se rige por |as disposiciones
| egales y reglanmentarias de la contrataci 6n adm nistrativa.”

Dicha norma, renmite al Estado, entes publicos descentralizados y
muni ci pal i dades, al procedinmento de licitaci6on publica, cuando

ostenten la condicion de arrendadores o arrendatarios; y, al ser
parte ese Instituto del Estado, no lo exime de no pronover el
procedi mi ento concursal de licitaci6n publica, para concesionar |a
soda.

2. Criterio del Despacho:

Por | o expuesto, |la normativa que debe aplicar ese Instituto, para
dar en concesi6én la soda a un particular, es la Ley de
Contrataci 6n Administrativa y su Reglanento; no asi la Ley de
Arrendam ent os Urbanos y Suburbanos.

g) El perm so de uso de Instal aci ones del Estado

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *2
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Di ct amen: C-050-2007
20 de febrero de 2007

Seior

Carl os Sequeira Lépiz

Presi dente Ejecutivo

Instituto Naci onal de Aprendi zaje

S. O

Esti mado sefor:

Con | a aprobacion de |a sefiora Procuradora General, ne refiero a
su atento oficio N PE-6220-2006 de 20 de novienbre de 2006,
medi ante el cual <consulta en relacion con |la posibilidad de
otorgar en préstanp el uso de instal aci ones publicas propiedad del
| NA a personas juridicas, asociaciones, grem os, cuyos menbros no
son servidores publicos para el desarrollo de actividades de
interés social y gremal.

Seflala Ud. que |la Asesoria Legal de ese Instituto considera que,
conforne a la Ley General de Control Interno, |a Adm nistracion
debe velar por el buen uso del patrinmonio puablico. Estima |a
Asesoria que el préstanb de instalaciones a l|a asociacion de
pensi onados inplicaria canalizar recursos para agua, luz,
tel éfono, por o que se podria destinar o conproneter fondos
publicos para un grupo que no esta integrado por funcionarios de
la Institucion. Agrega |a Asesoria que a |los funcionarios publicos

se |es puede reclamar |a responsabilidad disciplinaria vy
patrinmonial, segun el Reglanmento Auténono de Servicios. A no
proceder dicha responsabilidad respecto de |os pensionados, |a
responsabilidad se diluye. Por o que se concluye que no es

procedente otorgar un |local para que se reuna |la asociacion de
pensi onados. Dicho criterio es conpartido por |a Presidencia
Ej ecutiva. No obstante, si el perm so se considera procedente, se
solicita aclarar cual figura juridica seria |l a aplicable.

Se consulta el criterio de la Procuraduria General por cuanto se
tiene duda respecto de |la posibilidad de otorgar el wuso de un
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| ocal publico a una asociaci 6n de pensionados. Es de advertir que
la Procuraduria resulta inconpetente para responder a |la consulta
en los térmnos indicados. Pareciera que |la Adnministracion tiene
en conocimento la solicitud de la referida asociacién para
utilizar un local que es propiedad del INA En l|los térmnos
i ndi cados, la consulta concierne un caso concreto, circunstancia
que inpide a la Procuraduria pronunciarse sobre el punto. En
efecto, ello inplicaria sustituir a la Admnistracién en el
conocimento y resolucién de la solicitud que I|le ha sido
pl anteada. En consecuencia, se excederia el ejercicio de la
actividad consultiva propianente dicha.

No obstante, conmo una forma de col aborar con la Administracién, la
Procuraduria se pronuncia en forma abstracta sobre el punto, sin
referirnos a la situaci 6n de | a asociaci 6n de pensi onados. La duda
juridica se replantea en |l os siguientes térmnos: ¢el ordenam ento
juridico habilita a la Administraci én para permtir el uso de |as
i nstal aci ones publicas a sujetos privados?

Las instalaciones publicas forman parte del patrinonio publico,
conb tales integran |a Hacienda Publica. No obstante, en tesis de
principio y bajo ciertas condiciones, l|la Admnistracién puede
permtir un uso privativo de sus bienes.

A. - LAS | NSTALACI ONES PUBLI CAS: BI ENES PUBLI CCS

Indica |a Asesoria Juridica que el local cuyo préstanp se solicita
puede ser considerado fondo publico, segun lo dispuesto en el
articulo 9 de la Ley Oganica de la Contraloria Ceneral de la
Republica y la Opinién Juridica N° 107-98 de 17 de dicienbre de
1998 de esta Procuraduria.

El concepto de fondos publicos en nuestro ordenam ento tiene un
conponente organico fundanmental. Ello por cuanto el caréacter
publico de | os fondos viene dado en ultino térm no por el hecho de
qgue el bien pertenezca a un organisnmo publico. Conforme |o
di spuesto en el articulo 9 de la Ley Oganica de la Contraloria
General de la Republica, los “fondos publicos son |os recursos,
val ores, bienes y derechos propiedad del Estado, de 6rganos, de
enpresas o de entes publicos”.

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
30



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

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

Los | ocales, instalaciones, en general, cualquier edificacion que
sea propiedad de un organisno publico forman parte de |os fondos
publicos. De lo anterior se desprende que son parte de |a Haci enda
Pablica, por una parte y que sobre ellos pueden ejercerse |os
distintos controles que sobre la Hacienda Pdblica prevée el
ordenam ento, por otra parte.

La Hacienda Publica se conceptualiza a partir de diversos
criterios, entre ellos el organico y el material. Forman parte de
| a Haci enda Publica | os organi snbs publicos organi zados conp entes
aut ononos, conp es el caso del INA Pero, |a Hacienda Publica se
integra no s6lo por sujetos sino tanbi én por objetos. Conforne el
prinmer parrafo del articulo 8 de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, los fondos publicos son parte de Ila
Haci enda Publica. Lo que indica que deben regirse por |os
principios y normas propios de ésta. Odenanmiento de |a Hacienda
Publ i ca que establ ece el sistema de control

Un sistema de control que tiene conmb uno de sus fines la
protecci 6n y conservacion del patrinmonio publico. Dentro de ese
fin, se controla el manejo y uso de |os fondos publicos, a efecto
de asegurar que el adecuado manejo de | os recursos publicos y su
utilizacién se ajusten a las disposiciones de la |ley pero tanbién
gue sea eficaz y eficiente. Ergo, | os fondos publicos deben ser
usados y nmanejados conforme |os principios de |egalidad, eficacia
y eficiencia. El control debe evitar no s6lo el wuso ilegal o
irregular del patrinonio publico, sino también su despilfarro, su
uso indebido. En ese sentido, el bien publico debe ser utilizado
para el objeto por el cual se adquiridé y, consecuentenente,
respetando el fin pablico al cual puede haber sido destinado.

Aplicado lo anterior a |los bienes innuebles de |a Adm nistraci6n

se sigue que esta tiene el deber de adoptar todas |as nedidas
necesarias y adecuadas para proteger, conservar tanto juridica
cono materialnente sus edificaciones. Un deber que se aplica
incluso si, por circunstancias externas, la Administracién no
utiliza directamente sus instalaciones. En caso de que |Ias
utilice, el uso y administraci 6n debe ser razonable y sujetarse a
los principios de economcidad, eficacia y eficiencia. En
consecuencia, las edificaciones deben <contribuir a que la
Admi ni straci 6n cunpla con los fines publicos correspondi entes vy,
por ende, satisfaga | as necesi dades de |a col ectivi dad.
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B. - EL PRESTAMO DE LOCALES

Se consulta si los |ocales del |INA pueden ser dados en préstanp de
uso. Lo que hace suponer una duda en orden a si el caréacter de
fondo publico constituye un inpedinento para el préstanp de un
| ocal .

En razéon del réginmen juridico aplicable, tradicionalnente 1o0s
bi enes publicos se diferencian entre bienes de dominio publico o
demani al es y bienes puablicos patrinoniales o de derecho privado.
Tanto |os bienes demaniales conb los patrinoniales son bienes
publicos, porque su titularidad corresponde a un ente publico. Es
el criterio subjetivo de su pertenencia el que determna el
caracter publico y la diferencia respecto de |os bienes privados.
Pero, ademds, el réginmen juridico de |los bienes publicos es
particular, por lo que se diferencia total o parcialnente del
aplicable a |l os bienes de que son titulares |os sujetos privados.
Lo cual deriva del hecho de que los entes publicos justifican su
existencia en la satisfaccion del interés publico; ergo, |os
bi enes de que son titul ares deben ser usados y dispuestos en orden
a dicha satisfaccion. Existe sienpre en |os bienes una vincul aci 6n
con el fin publico, mayor en el caso de |os bienes demaniales,
menor pero sienpre existente, en el caso de | os patrinoniales.

El articulo 261 del Cbddigo Civil establece:

"Son cosas publicas las que, por ley, estan destinadas de un nodo
permanente a cual quier servicio de utilidad general, y aquellas de
gue todos pueden aprovecharse por estar entregadas al uso publico.

Todas las denmas cosas son privadas y objeto de propiedad
particul ar, aunque pertenezcan al Estado o a |os Minicipios,
qui enes en el caso, conp personas civiles, no se diferencian de
cual qui er otra persona"

De acuerdo con dicha norma del Cédigo Cvil, la demanialidad puede
derivar del hecho de que un bien esté entregado al uso publico, o
bi en, destinado a cual quier servicio publico. En el priner caso,
se trata de un bien de uso comin general, que pernte que
cual quiera pueda utilizarlo sin que para ello requiera un titulo
especial; el uso de uno no inpide el de otra persona. Es el caso
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de las calles, plazas y jardines publicos, carreteras, cam nos, de
| as playas y costas, entre otros. Pero puede tratarse de bienes
destinados al servicio publico. En este ultino caso, el elenento
fundamental es la afectacién. De nobdo que si |os bienes no estéan
desti nados de un nmpodo pernmanente a un servicio u uso publico ni
han sido afectos por ley a un fin publico, puede considerarse que
constituyen bienes patrinoniales de la Administracién o donminio
privado de |a Administraci é6n. Se desprende de ello que si el bien

por su propia natural eza, no puede ser destinado al uso publico,
s6lo podra considerarse demanial si esta afecto a un fin o
servicio publico.

A contrario, si los bienes no estan destinados de un npdo
permanente a un uso publico ni han sido afectos a un fin puablico,
puede considerarse que constituyen bienes patrinoniales de Ia
Admi ni straci én: son donm nio privado de |a Adm nistraci én.

El caréacter demanial del bien inplica, conmo se indicd, un réginen
juridico particular derivado del hecho de que la denanialidad
involucra el ejercicio de potestades publicas. La relaci6n que se
establ ece entre la Administracién y el bien no es una relaci6n de
propiedad, conmb es |o normal en tratandose de |os bienes
patrinoni ales, sino que la relacion es potestativa en tanto que |a
Admi nistracién lo que tiene respecto del bien son potestades
publ i cas.

Esta circunstancia podria |l evar a considerar que el bien demani al
no puede ser wusado en forma privativa por los particulares. No
obstante, el Derecho Adm nistrativo ha establecido cono propio de
| os bienes demani al es el hecho de que, segun su natural eza, pueden
ser utilizados en forma privativa por |os sujetos privados por
medi o de dos tipos de actos: |la concesi6n de uso o el permso de
uso. Es de advertir que si bien anbos actos permten el uso
privativo, las condiciones de dicho uso difieren sustancial nente
segln se trate de uno u otro acto. En efecto, |la concesi én de uso
genera un derecho de uso en cabeza del concesionario que no sélo
no puede ser desconocido por |a Admnistracién sino que esta no
debe perturbar. Por el contrario, |lo propio del perm so de uso es
su precariedad: el derecho que otorga es precario y es producto de
la sinple tolerancia de la Admnistracion, en ejercicio de una
pot estad di screcional.

I mporta resaltar, entonces, que a pesar de su especialidad, |os
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bi enes demani al es pueden ser utilizados en forma privativa por |os
sujetos privados. En particular, que la propia Admnistracioén
puede autorizar por acto admnistrativo unilateral el uso
privativo del bien, entendiendo que |o que asi se decida no genera
un derecho estable, por |o que puede ponérsele fin en |os térm nos
en que dispone el articulo 154 de la Ley GCeneral de la
Admi ni straci én Publi ca.

La relaci6n entre la Administracién y l|los bienes patrinoniales
estd fundada en la titularidad. La Administracidén tiene sobre
el l os un derecho de propi edad que se rige por el Derecho Cvil. En
ese sentido, el contenido de |os derechos sobre el bien y la
posi bilidad de su explotaci 6n se diferencian nmuy poco del que el
Derecho Civil reconoce al propietario privado. Eso no significa

enpero, que no existan diferencias. Es fundanental, al respecto,
la circunstancia de que |la Adm nistraci 6n s6l o puede adquirirl os,
di sponer de el | os y vender | os segun procedi m ent os
adm ni strativos, por una parte. En ese sentido, |a adquisicién,
arrendam ento, venta son contratos admnistrativos sujetos a |as
normas y principios correspondientes. Por otra parte, dichos
bi enes deben ser usados y dispuestos en orden a |a satisfaccion
del interés publico. De lo que se sigue que cual quier decisiédn
adm ni strativa en orden al bien debe estar notivada en un interés
publico. Y por ello debe contenplar l|as necesidades de la
colectividad que justifican la existencia del ente publico, |as
propi as necesidades institucionales y el wuso razonable de |os
recursos publicos.

Se ha indicado que |os bienes denaniales pueden ser usados en
forma privativa nediante l|la concesion o permso de uso. La
circunstancia de que |os bienes patrinoniales estén vinculados a
la Adm nistraci6n por una relacién de titularidad de dominio vy,
por ende, que sean propiedad del organisnb puablico, pernte
considerar que en la nmedida en que no se afecte el interés publico
es factible que dicho bien sea objeto de un uso privativo por
parte de un particular. Es de advertir que la utilizacion
privativa por un tercero no puede derivar técnicamente de una
concesi 6n de uso o de un perm so de uso, |os cuales presuponen |a
demani al i dad del bien. Lo normal es que dicho uso privativo sea
consecuencia de un contrato que tienda a satisfacer el fin publico
y fije el plazo de utilizacidén del bien y |os derechos de anbas
partes.

No obstante, procede recalcar que dicho proceder sd6lo puede ser
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procedente conp nedio de satisfacer el interés publico. Dicho
i nperativo, satisfaccién del interés publico, inplica por demés
gque el uso privativo del bien patrinonial no genera nayores gastos
para la Adnministracion Publica. Habria que considerar cono
dudosanente conforne al interés publico el que la Adm nistracion
tome una decisién que inplique el préstanbo de uso de un bien
patrinmonial y que este préstanbo no s6lo no entrafie un beneficio
para |la sociedad, para la propia Admnistracién, sino que
signifique obligaciones especiales y, en particular, nmayores
erogaci ones. Este seria el caso si al prestar un bien innueble
patrinmonial |a Admnistraci 6n debe asumir una serie de cargas conp
puede ser las derivadas de |la prestaci én de |os servicios publicos
para el prestatario. De |o anterior se sigue conp |d6&gica
consecuencia que el prestatario deberia asumr |os costos que
genera el uso del bien publico.

Por demas, en |los supuestos en que el interés publico no se
satisface directa o indirectanente con la utilizaciodn privativa de
un | ocal propiedad de |a Administraci 6n (contenpl anos, obvianmente,
la situacidon de un bien patrinonial), |a decisién que se tone
deberia corresponder, al nenos, al propio interés admnistrativo.
Por ejenplo, la posibilidad de obtener una retribucion de parte
del privado y de que éste msnp asuma en parte |os gastos de
conservaci 6n material del bien.

CONCLUSI ON:

Por | o antes expuesto, es criterio de la Procuraduria Ceneral de
| a Republica, que:

1.-Los bienes innmuebles del Instituto Nacional de Aprendizaje por
su condicién de bienes pertenecientes a un ente puablico son
| egal rente fondos publicos e integran |a Hacienda Publica. Conp
tales se sujetan al ordenanmiento de l|la Hacienda Publica y, por
ende, a los principios que |a rigen.

2.-Lo anterior inplica que el uso del bien innueble debe respetar
| os principios de | egalidad, eficacia y eficiencia.
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3. -Consecuentenente, el wuso de dichos bienes debe respetar su
régimen juridico y estar dirigido permanentenente a la
sati sfacci on del interés publico.

4.-Los bienes demani al es pueden ser objeto de un uso privativo por
parte de sujetos privados, por nedio de |a concesi 6n de uso del
dom nio publico y el perm so de uso.

5.-Dicho uso privativo es posible tanbién en tratandose de |os
bi enes patrinoniales, a través de |la contrataci 6n adm ni strati va.

6. - Todo supuesto de uso privativo debe fundarse y estar dirigido
permanentenente a |la satisfacci én del interés publico.

7.-En razon de los principios que rigen |la Hacienda Publica, el
uso de locales de la Admnistracion Publica por parte de una
prestatario no puede afectar la situacién juridica y econdém ca de
ésta. En ese sentido, no puede ser la causa de un mayor gasto
publico, ya que ello significaria que |os recursos escasos de |la
Admi ni straci 6n satisfacen el interés privado del prestatario.

De Ud. nuy atentanente,
Dra. Magda | nés Rojas Chaves

h) Anélisis de |as caracteristicas de | os bienes en | os cual es
puede otorgarse un perm so de uso

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] *3

C- 081-98
San José, 5 de abril de 1998.

Seiflor Luis Rojas Bolafios Director Sistema Nacional de Areas de
Conservaci 6n Presente Estinmado sefior: Con |a aprobaci 6n del sefior
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Procurador GCeneral de I|la Republica, ne refiero a su Oicio
SI NAC-447 de 4 de abril de 1997, en el cual, con instrucciones del
sefior M ni stro, solicita nuestro criterio respecto a Ila
posi bilidad |egal de indemizar a grupos de oreros que estén
ubi cados en areas decl aradas par ques naci onal es.

Ant ecedent e

El punto planteado por ustedes ya habia sido sonmetido a nuestro
conocimento, y resuelto nediante oficio PAGD 113-93 de 18 de
novi enbre de 1993, el cual se le adjunta. Pero, en todo caso, se
procedera nuevanente a analizar l|a situacién por la que se
solicita nuestro criterio.

Creaci 6n y anpliaci 6n de | os parques naci onal es

La Sala Constitucional ha precisado |la regularidad de que por
medio de Ley se creen parques nacionales, y que nediante Decreto
Ej ecutivo se anplien los |limtes de éstos. Veanos:

“I. La accionante cuestiona el articulo prinmero del Decreto
Ej ecutivo nunero 16531-MAG, de dieciocho de ml novecientos
ochenta y cinco, que anplia el refugio Nacional de Fauna Silvestre
Ostional en "doscientos netros, contados a partir de |a pleamar
ordinaria, conprendidos desde |la nmargen de |a desenbocadura de

Rio Nosara hasta Punta Guiones", y el acuerdo de |a Minicipal de
Ni coya de treinta de mayo de m| noveci entos noventa, que renmte a
| as soci edades accionantes a |la Direccién de Vida Silvestre de

M nisterio de Recursos Naturales, Energia y Mnas para solicitar
| os perm sos de construccion de |los desarrollos turisticos sobre
el éarea en detalle y alegar la existencia de una accio6n de
i nconstitucionalidad pendi ente de resoluci 6n sobre la Ley Maritino
Terrestre, por considerarlos contrarios a 1los principios de
irretroactividad de la ley y derecho de propiedad privada,
consagrados en los articulos 34 y 45 de la Constitucién Politica.

Il. En prinmer térmno debe determ narse el caréacter del area sobre
la que la norma inpugnado extiende el Refugio de Vida Silvestre
Cstional, por cuanto la naturaleza y réginmen juridicos son
di ferentes tratandose de propiedad privada o de propiedad publica
o del Estado, ello por cuanto la prinmera es regulada de
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conformi dad con el articulo 45 Constitucional y la normativa del
Cédigo CGvil perti nente, de manera que se protege la
inviolabilidad de Ia msm, introduci éndose el concepto de funcién
social, de manera que no se puede privar a nadie de la suya si no
es motivado en un interés social y nediante |ley aprobada por I|a
Asanbl ea Legi slativa con el voto de las dos terceras partes de sus
m enbr os.

Por su parte, la regulacién de |a propiedad denmani al se fundanenta
en el inciso 14.) del articulo 121 Constitucional, com ya l|o
indico esta Sala por resolucio6n nunero 2306-91, de las catorce
horas cuarenta y cinco mnutos del seis de novienbre, de nodo que
su naturaleza juridica es virtualmente diferente, la cual indico
que: (...) Il1l. La extension del éarea del Refugio Nacional de Vida
Silvestre de Ostional abarca wuna zona de doscientos netros
contados a partir de |la pleamar ordinaria, conprendi dos desde |a
desenbocadura del rio Nosara hasta Punta Guiones, es decir,
conprendiendo la Zona Maritinmo Terrestre, cuya naturaleza es
demanial, tesis que ya ha sido acogida por este Tribunal en
resol uci 6n nunero 447-91, de las quince horas treinta mnutos del

veintiuno de febrero de ml noveci entos noventa 'y uno,
consi derando que en efecto se trata de un bien de donmi nio publico,
en los térmnos del articulo 261 del Coédigo Civil. "El carécter

demanial de la zona nmaritino terrestre (o ribera marina conb se le
denom n6 antiguanmente) se reconoce desde tienpo innenorial, y el
Derecho Ronmano misnp recoge ese status, cono "res conmunes" 'y
"extra conerciunm. En nuestro nedio, con toda claridad desde el
siglo pasado se ha reconocido el caracter publico de esa franja

mari na adyacente al territorio nacional, en l|la que ejerce su
sober ani a.

no es posi bl e t ener por vi ol ado el articulo 45
Constitucional, ...ya que no se inponen limtaciones a la

propi edad privada, sino que al regularse el domnio publico, |a
ley o que hace es establecer condiciones nediante las que es
posible el uso y disfrute de la zona naritino terrestre, por parte
de los particulares. Asi quien pretenda por nedios no autorizados
ejercer un uso privativo de esa zona tendra vedada |a posibilidad
de consunarl o, pues es aceptable tanbi én, desde tienpo innmenorial,
gue se trata de bienes inprescriptibles en favor de particulares y
gque estan fuera de conercio." |V. Ademas, conp |o ha indicado en
otra oportunidad esta Sala en resoluci 6n nunero 5399-93, de |as
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dieciséis horas treinta y nueve mnutos del veintiséis de octubre
de m| novecientos noventa y tres, la Ley Forestal, numero 4465 de
veinticinco de novienbre de ml| novecientos sesenta y nueve,
reformada por la nunero 7171 de veintiocho de junio de ml
noveci ent os noventa, determina cono patrinonio forestal del Estado
las reservas forestales, las zonas protectoras, |las reservas
bi ol 6gicas, |los parques nacionales, y los refugios de vida
silvestre, a los que en el articulo 35 inciso c.) define cono:

| as regi ones establecidas para la proteccién y |la conservaci 6n de
|as bellezas naturales y de la flora y la fauna de inportancia
nacional, a fin de que, al estar bajo vigilancia oficial, el
publico pueda disfrutar nejor de ellas. (...) Corresponde a |a nas
alta autoridad conpetente del pais adoptar nedi das adecuadas para
prevenir o elimnar, tan pronto cono sea posible, la explotacién u
ocupaci 6n en toda el area, y para hacer respet ar | as
caracteristicas ecol 6gicas, geonorficas y estéticas que han
determ nado su establecimento.” V. La exigencia de establ ecer |os
l[imtes de los parques nacionales a través de una ley es
ani camente cuando va en detrinento del msnmo, es decir, cuando se
qui era reducir su extensio6n, y no cuando se quieran extender |os
l[imtes de las zonas protectoras del patrinonio forestal del
Estado. El articulo 40 de la Ley Forestal dice: "El é&rea de |as
reservas forestales, zonas protectoras, parques naci onal es,
refugios de vida silvestre, reservas biold6gicas del patrinonio
forestal, sélo podréa ser reducida por ley de | a Republica, previos
estudi os técnicos correspondientes que justifiquen esta nedida." Y
esto es asi en virtud de que el bien juridico que se protege es el

"recurso forestal", térnmno que "significa la proteccidon vy
preservaci on de | a i ntegridad del medi o anbi ente
natural ," (resolucién de la Sala Constitucional nunero 2233-93, de

| as nueve horas treinta y seis mnutos del veintiocho de mayo de
m | novecientos noventa y tres) que existe en la zona declarada
conb parque nacional, y que es reconocido tanto por la |egislacion
internacional, por las |eyes especiales dictadas al efecto, cono
por los textos de las cartas politicas. En este sentido, el
articulo 69 de I|a Constitucion Politica es que habla de
"explotacion racional de la tierra", constituyéndose un principio
fundamental su proteccién. VI. Es la msma Ley Forestal |a que
di spone que la autoridad conpetente para definir los limtes de
tales zonas serd el Poder Ejecutivo por nedio del Mnisterio de
Recursos Naturales, Energia y Mnas, a propuesta de la Direccidn
CGeneral Forestal o del Servicio de Parques Nacional es, de nanera
tal que, "queda facultado para incluir dentro de sus limtes |as
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fincas o partes de fincas de particul ares que sean necesarias para
el logro de los objetivos sefialados en esta ley, y para
i nstrunent arl os de acuerdo con el respectivo pl an de
manejo." (articulo 37.) De nodo que, si el Poder Ejecutivo esta
legitinmado para sefialar los |limtes de su patrinonio forestal lo
sera a través de la via reglanmentaria y no la legal, con |a debida
i ndermmi zaci 6n de las propiedades privadas sobre las que se
extienda el patrinmonio forestal, ya que en virtud del articulo 9
constitucional y de la teoria de |la separacién de Poderes, la
Asanbl ea Legislativa es el Unico oOrgano constitucional facultado
para emtir actos con valor de ley, razon por la que el decreto
cuestionado resulta no sélo procedente de conformdad con |as
di sposi ciones |egales vigentes, sino que tanbi én constitucional.
VII. Por ello, en virtud de que el &rea sobre la que se extiende
el Refugio Nacional de Vida Silvestre Ostional es Zona Mritino
Terrestre, propiedad del Estado, sobre la cual el Estado tiene
pl ena jurisdiccion, bien sobre el que la accionante ni particul ar
al guno tiene derecho de propiedad, resulta il dégico pensar que |a
Admi nistraci én estd limtada o inposibilitada en su actuaci 6n, en
procura del resguardo de la flora y la fauna de nuestros recursos
naturales. VIII.

Siendo que |as sociedades accionantes carecen de todo derecho
sobre la zona reclamada, Zona Maritinmo Terrestre, no ostentan
ni ngun derecho sobre la msnma, sea de posesiodn, de explotacion o
de propiedad, carecen de legitimcion alguna por |o que procede
rechazar por el fondo esta accié6n. Asimsno, en relacion con el
acuerdo nunicipal inmpugnado, la accién deviene en inprocedente,
por no afectar derecho fundanental ni interés alguno." (Voto
5976-93 de 16 de novi enbre de 1993)

Por | o tanto, cuando el Estado, a través de una ley crea un parque
nacional, o cuando anplia uno, a través de ley o decreto, esta
actuando conforne a la Constitucidn, y es, consecuentenente, una
actuaci 6n licita de ésta.

Los parques naci onal es conp bi enes de dom ni o publi co.

En primer térm no conviene tener presente |la naturaleza juridica
de los parques nacionales. Para ello iniciarenbs <con |o
establ ecido al respecto en la Constitucién Politica y en al gunos
pronunci am entos de |la Sala Constitucional respecto a este temn
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La proteccion al anbiente ha sido un tema de constante reflexion
en los dltinbps afios, tanto asi que en 1994 se realizdé una reform
al articulo 50 de la Constitucio6n Politica, adicionandosele a éste
| os siguientes dos:

"(...) Toda persona tiene derecho a wun anbiente sano vy
ecol 6gi canente equilibrado. (...) El Estado garantizara, defenderéa
y preservara ese derecho."

La Sal a Constitucional ha nmani festado en ese senti do:

"El Estado tiene plena potestad, y mas tratéandose de | a proteccion
de los recursos naturales de nuestro pais, bien sobre el que la
accionante ni particular alguno tienen derecho, sea de posesiodn,
de explotaci6n, y rmucho nmenos de propiedad... no es posible tener
por violado el articulo 45 Constitucional, ... ya que no se
imponen limtaciones a |la propiedad privada, sino que al regular
el domnio publico, la ley o que hace es establ ecer condiciones
medi ante |as que es posible el uso y disfrute... por parte de |os
parti cul ares.

Asi quien pretenda por nedios no autorizados ejercer un uso
privativo de esa zona tendréd vedada |a posibilidad de consumarl o,
pues es aceptable tanbi én, desde tienpo innenorial, que se trata
de bienes inprescriptibles en favor de particulares y que estan
fuera del conercio (Sala Constitucional Voto 3793-94)

De esta forma, el Tribunal Constitucional establece |a proteccion
de los recursos naturales por |o que el Estado tiene plena
pot estad, evidenciando una vez nmAs su deber de propiciar un
anbiente sano y ecol 6gicanente equilibrado para |a colectividad.
Por lo anterior se considera a los recursos naturales bienes
publicos pues pertenecen y benefician a la sociedad en su
conj unt o.

En relacién con los bienes publicos la Sala Constitucional ha
mani f est ado:

"El dominio publico se encuentra integrado por bienes que
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mani fi estan, por voluntad expresa del |egislador, un destino
especial de servir a la conunidad, al interés publico. Son |os
| | amados bi enes dom nical es, bienes demaniales, bienes o cosas
publicas, que no pertenecen individualnmente a los particulares y
gue estan destinados a un uso publico y sonetidos a un réginen
especial, fuera del conercio de los honbres. Es decir, afectados
por su propia naturaleza y vocaci 6n. En consecuencia, esos bienes
pertenecen al Estado en el sentido mas anplio del concepto, estan
afectados al servicio que prestan y que invariablenmente es
esencial en virtud de norma expresa. Notas caracteristicas de

estos  bienes, es que son inalienables, i nprescriptibles,
i nenbargables, no pueden hipotecarse ni ser susceptibles de
gravanen en los térmnos del Derecho Civil 'y la accion

adm nistrativa sustituye a los interdictos para recuperar el
dom ni o. Conp estén fuera del comercio estos bienes no pueden ser
objeto de posesioén, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento, aunque no un derecho a l|la propiedad, el permso
de uso es un acto juridico unilateral qgue lo dicta la
Admi nistraci én, en el uso de sus funciones y |o que se pone en
manos del particular, es el domnio atil del bien, reservandose
sienpre el Estado, el domnio directo sobre | a cosa.

La precariedad de todo derecho o perm so de uso, es consustancia

a la figura y alude a la posibilidad que la admnistracién, en
cual quier nmonmento |o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado
de ocupar plenamente el bien, por la construccién de una obra
publica al igual que por razones de seguridad, higiene, estética,
todo ello en la nedida que si Ilega a existir una contraposicioén
de intereses entre el fin del bien y el perm so otorgado, debe
preval ecer el uso natural de la cosa publica. En consecuencia, e

régimen patrio de los bienes de domnio publico,... los coloca
fuera del comercio de |los honbres y por ello |os perm sos que se
otorguen seran sienpre a titulo precario y revocables por Ila
adm ni straci 6n, unilateral nente, cuando razones de necesidad o de
interés general asi 1o sefalen" (Sala Constitucional Voto
5976- 93).

En la sentencia anterior del Tribunal Constitucional, se sefial an
al gunas de las caracteristicas de |os bienes de dom nio publico.

Parti endo precisanente de pronunciam entos de ese msno Tribunal
en el Dictanen de esta Procuraduria C072-97 del 9 de nmayo de 1997
se reseflan éstas.
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1) Debe haber una vol untad expresa del | egisl ador.

2) Tienen un destino especial de servir a la comunidad, al interés
publi co.

3) Estéan destinados al uso publico.

4) Estéan afectados al servicio que prestan.

5) Estan sonetidos a un réginen especial fuera del conercio de |os
honbr es.

6) No pertenecen individual nente a | os particul ares.

7) Pertenecen al Estado (entendiendo Estado en el sentido més
anplio).

8) Inalienabilidad.

9) Inprescriptibilidad.

10) | nenbar gabil i dad.

11) No pueden hi potecarse ni ser susceptibles de gravanen.

12) No pueden ser objeto de posesi 6n.

13) Se puede adquirir un derecho al aprovecham ento pero no a la
pr opi edad.

14) Los permsos o |las neras ocupaciones de hecho se realizan a
titul o precario.
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Exi ste gran cantidad de |egislacién nacional de |la que se puede
desprender las caracteristicas referidas en |os parques nacional es
(articulo 1, Ley de Creaci 6n del servicio de Parques Nacional es No
6084 del 24 de agosto de 1977); su condicion de inenbargables e
i nali enables, (articulo 14, Ley Forestal No 7575 del 13 de febrero
de 1996); los recursos naturales cono patrinmonio de la
colectividad (articulo 1, Ley Organica del Anmbiente No 7554 del 4
de octubre de 1995); entre otros, confirmando asi su caréacter de
bi enes de dom no publi co.

En relacién a su finalidad ésta ha sido expuesta cono:

"...apartar considerables &reas silvestres, representativas de
uni dades bi ol 6gi cas de singular relevancia, con ninguna o escasa
i ntervenci 6n humana, para protegerlas y conservarlas nediante un
control gubernamental que garantice beneficios a |as generaciones
actuales y futuras, perpetlde el funcionanm ento de |os sistenas, el
mantenimento de recursos genéticos y l|la diversidad ecol 6gica,
asoci ado a otros posibles objetivos, conb |a producci 6n de cuencas
hi dr ogr &f i cas, el conbat e de er osi ones, i nvestigaci ones
cientificas, educacion anbiental, etc." (Dictanen C 110-90 de 12
de julio de 1990)

Asi, es clara la naturaleza dom nical de |os parques nacionales, y
por lo tanto, el réginmen juridico aplicables sera el que regule a
este tipo de bienes.

Prohibicién de realizar actividades mneras en |os parques
naci onal es

En la Ley del Servicio de Parques Nacionales No. 6084 de 24 de
agosto de 1977 se establecen claranente actividades vedadas en
estas zonas.

“"Articulo 8.-
Dentro de | os parques nacional es queda prohibido a |os visitantes:

(...)

7) Recolectar o extraer rocas, mnerales, fosiles o cualquier otro
producto geol 6gico. (...)
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11) Provocar cual quier tipo de contam naci 6n anbi ental .

12) Extraer piedras, arena, grava, O productos senejantes.”

"Articulo 12.-

No pueden otorgarse concesiones de tipo alguno para |a explotacién
de productos de |os parques nacionales, ni otorgarse perm so para
establ ecer otras instal aci ones que |as del Servicio"

Lo anterior es reafirnmado el articulo 8 del Codigo de Mneria, Ley
No. 6797 del 22 de octubre de 1982, dispone claranente:

"La Asanblea Legislativa podra reservar la explotacién o
expl otacibn de ciertas zonas, por notivos de interés, para |la
protecci 6n de riquezas forestales, hidroldgicas, edafol dgicas,
cul tural es, arqueol 6gi cas o zool 6gi cas, o para fines urbanisticos.

En estas zonas |la exploracién y |a explotaci 6n quedaran prohi bi das
a particulares y reservadas al Estado. Se prohibe |a explotacion
en areas declaradas parques nacionales o reservas biol 4gicas.

(...)

Dado el caracter de bien de domnio publico y respondiendo a |a
particul ari dad del msnmo, conp es |a conservaci 6n del anbiente, no
es posible realizar actividades mneras en |os parques nacional es
por el inpacto que éstas tendrian en el anbiente.

Los rios cono bi enes de dom nio publico

Conb se ha anotado anteriornmente, el Estado debe velar por Ila
preservaci 6n de un anbiente ecol 6gicanente equilibrado y un
conponente fundanental de éste es el agua. Por lo tanto, es su
deber velar por que se mantenga el sumnistro de suficiente agua y
preservar |as funciones hidrol 6gicas, bioldgicas y quimnmicas de |os
ecosi stemas, adaptando | as actividades humanas a los lintes de |la
capaci dad de | a natural eza.
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Para | a protecci én de |os recursos hidricos se ha desarrollado una
anplia legislacion, en prinmer térmno se expondrd aquella
referente a aguas para posteriornmente analizar |la de |los rios.

En priner térmno, sobre las aguas de |la Republica, la Ley de
Servicio Nacional de Electricidad, No. 258 de 18 de agosto de 1941
i ndi ca:

"Articulo 1: Todas las aguas de l|la Republica, que no sean del
domnio privado de acuerdo con |a Ley de Aguas vigente, |as
fuerzas que puedan obtenerse de ellas y l|las fuerzas que puedan
obtenerse de ellas y las fuerzas eléctricas que tanto de ellas
conb de cualquiera otra fuente de energia puedan obtenerse son
i nal i enabl es y del dom nio, gobierno y vigilancia del Estado".

Posteriornmente la Ley No. 6797 del 22 de octubre de 1982, Cddigo
de Mneria, establece en el articulo 4:

"(...) fuentes de energia hidroel éctrica: las fuentes y aguas
mnerales y las aguas subterraneas y superficiales, se reservan

para el Estado y solo podra ser explotados por este , por
particul ares, de acuerdo con la ley, o nediante una concesion
especial otorgada por tienmpo limtado y con arreglo a Ias
condi ci ones y esti pul aci ones gue est abl ezca la Asanbl ea
Legislativa. (...")

Por otra parte, en la Ley de Tierras y Col onizaci 6n, No. 2825 de
14 de octubre de 1961, se establece en el articulo 7:

"Mentras el Estado, por voluntad propia o por indicacion del
Mnisterio de Agricultura o del Instituto de Tierras 'y
Col oni zaci 6n, atendiendo razones de conveniencia nacional, no
determine los terrenos que deben mantenerse bajo su dom nio, se
consideraran inalienables y no susceptibles de adquirirse por
denuncio o posesioén, salvo los que estuvieren bajo el donminio
privado, con titulo legitino, los siguientes: (...)c) Los terrenos
de las islas, los situados en |as margenes de |l os rios, arroyos vy,
en general, de todas las fuentes que estén en cuencas u hoyas
hi drograficas en que broten nmanantiales, o en que tengan sus
origenes o cabeceras cual esqui era cursos de agua de |os cual es se
surta al guna poblaci 6n, o que convenga reservar con igual fin. En
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terrenos planos o de pequefio declive se considerard inalienable
una faja de doscientos netros a uno y otro lado de dichos rios
manantiales o arroyos; y en |las cuencas u ollas hidrograficas, una
faja toda la |inea, a contar de |la mayor altura innediata;..."

Es a través de esta produccion legislativa que se denota |a
i mportancia que tienen |os recursos acuiferos para el Estado, pues
el agua es indispensable para la vida y para el desarrollo socia
y econdm co del pais.

Por otra parte, respecto a los rios, éstos son considerados bienes
de dominio publico, conb se sefiala en la Ley de Aguas No. 276 de
26 de agosto de 1942 en los articulos 1y 2.

“"Articulo 1: Son aguas del domnio publico: (...) IV) Las de los
rios y sus afluentes directos o indirectos, arroyos o nanantial es
desde el punto en que broten las prinmeras aguas pernmanentes hasta
su desenbocadura en el mar o | agos, |agunas o esteros;... "

"Articulo 2: Las aguas enuneradas en el articulo anterior son de
propi edad nacional y el domnio sobre ellas no se pierde ni se ha
perdido cuando por ejecucién de obras artificiales o de
aprovecham ento anteriores se alteren o hayan alterado |Ias
caracteristicas naturales.

Exceptuasen |as aguas que se aprovechan en virtud de contratos
ot orgados por el Estado, |las cuales se sujetaran a |las condiciones
autori zadas en |l a respectiva concesi 6n."

De |o establecido anteriornente se concluye que los rios forman
parte de | os considerados bienes de dom nio publico. Por lo tanto,
se encuentran sujetos a la normativa y principios que |os regul an,
al gunos de los cuales ya citanbs y otros que posteriornente se
anal i zar an.

Formas de aprovecham ento de |os particulares en bienes de domnio
publico

Tal y conmb se indicdé en el parte anterior, cuando un bien es de
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dom ni o publico se encuentra sujeto a un réginen especial. Dentro
de la especialidad de este réginmen se pernmte, cuando asi se
encuentra autorizado, que los particulares puedan wusar vy
aprovechar esos bienes, nediante la utilizacion de dos figuras
juridicas: la concesién o el perm so de uso.

Lo anterior ha sido claranente desarrollado por I|a Sala
Constitucional en diversas resoluciones. Se ha seleccionado
algunas de las mAs representativas del tema, y que, a la vez
analizan la responsabilidad que pueda tener el Estado en esos
supuestos. Las prinmeras que se transcribirdan se refieren al
perm so de uso, mentras que la ultima, a | a concesi On.

En el presente caso el accionante reclama su derecho de posesioén
sobre la isla Saino, ubicada dentro del Parque Nacional Palo
Verde, creado por el Decreto Ejecutivo N 20032- MERENEM del 9 de
novi enbre de 1990. Sobre el tema, el articulo 3° parrafo 1° de la
Convenci 6n para la Proteccion de la Flora, de la Fauna y de las
Bel | ezas Escénicas Naturales de |os Paises de Angrica, aprobado
nmedi ante Ley N°3763 del 19 de octubre de 1976, determ nan que |as
ri quezas existentes en |os parques nacionales no se explotaréan con
fines conerciales. Asimsnpo, el articulo 7 inciso c) de la Ley de
Tierras y Colonizaci6n establece claranente que las islas son
terrenos que deben mantenerse bajo domnio del Estado y que se
consideraran inalienables y no susceptibles de adquirirse por
demanda o posesi 6n, salvo que estuvieran bajo el domnio privado
con titulo legitim. En el msno sentido, la Ley de Zona Maritino
Terrestre en sus articulos 9 y 20 establece que |la Zona Maritino
Terrestre conprende a las islas, razén por la cual son
inmprescriptibles y sonetidas al wuso publico. En virtud de lo
anterior, dado que las islas son zona publica y que el accionante
no tenia siquiera opcion de inscribir la propiedad a su nonbre, no
ti ene derecho al guno de reclanmar |a posesi 6n del innmueble ni a una
i ndemni zaci 6n. |1. -

Asi m sno, respecto a la indemizacién que reclama el recurrente

el articulo 154 de la Ley GCeneral de Admnistracion Publica,
indica que los pernmsos de uso de dominio publico y |os demés
actos que reconozcan a un admnistrado un derecho expresa Yy
val idamente a titulo precario, podran ser revocados por razones de
opor t uni dad o] conveni enci a sin responsabi | i dad de | a
Adm ni straci 6n; pero la revocaci 6n no debera ser intenpestiva ni

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
48



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

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

arbitraria y debera darse en todos |os casos un plazo prudenci al
para el cunplinmento del acto de revocaci 6n

Considera la Sala que |la actuacion de la entidad recurrida no ha
sido arbitraria, toda vez que ha estado apegada a la |egislacion
vigente en defensa de |as regi ones establ ecidas para |a proteccién
y conservacion de las bellezas naturales, razon por la cual el
presente recurso debe ser declarado sin lugar." (Voto 914-94 de 11
de febrero de 1994)

Por sentencia # 3793-94 de las 15:00 horas del 27 de julio de
1994, se resolvidé la accidén de inconstitucionalidad interpuesta
por el recurrente contra |lo dispuesto en el articulo 137 de la Ley
de Aguas, la Sala dijo que: "Il. No obstante |o anterior es
pertinente indicar que esta Sala ya sefial 6 que: "... la natural eza
y réginmen juridicos son diferentes tratandose de propiedad privada
o de propiedad publica o del Estado, ello por cuanto la prinera es
regul ada de conformdad con el articulo 45 Constitucional y la
normativa del Codigo Cvil pertinente, de nmanera que se protege |la
inviolabilidad de Ia msm, introduci éndose el concepto de funci6n
social, de manera que no se puede privar a nadie de la suya si no
es motivado en un interés social y nediante |ley aprobada por I|a
Asanbl ea Legi slativa con el voto de las dos terceras partes de sus
m enbros. Por su parte, la regulacién de |a propiedad demanial se
fundanenta en el inciso 14.) del articulo 121 Constitucional, conp
ya lo indicdé esta Sala por resolucién numero 2306-91, de |Ias
catorce horas cuarenta y cinco mnutos del seis de novienbre, de
nodo que su naturaleza juridica es virtualnmente diferente, la cua

indicé que: "El dominio publico se encuentra integrado por bienes
gue manifiestan, por voluntad expresa del |egislador, un destino
especial de servir a la comunidad, al interés publico. Son
| | amados bi enes dom nical es, bienes demaniales, bienes o cosas
publicos, que no pertenecen individualnmente a los particulares y
gue estan destinados a un uso publico y sonetidos a un réginen
especial, fuera del conercio de los honbres. Es decir, afectados
por su naturaleza y vocacion. En consecuencia, esos bienes
pertenecen al Estado en el sentido mas anplio del concepto, estan
afectados al servicio que prestan y que invariablenmente es
esencial en virtud de norma expresa. Notas caracteristicas de

estos  bienes, es que son inalienables, i nprescriptibles,
i nembar gabl es, no pueden hipotecarse ni ser susceptibles de
gravanen en los térmnos de Derecho Cvil 'y Ila accion

adm nistrativa sustituye a los interdictos para recuperar el
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dom ni o. Conpb estan fuera del conercio, estos bienes no pueden ser
objeto de posesioén, aunque se puede adquirir un derecho al
aprovecham ento, aunque no un derecho a l|la propiedad, el permso
de wuso es un acto juridico unilateral gue lo dicta la
Admi nistraci én, en el uso de sus funciones y |o que se pone en
manos del particular, es el dominio util del bien, reservandose
sienpre el Estado, e domnio directo sobre la cosa. La
precari edad de todo derecho o perm so de uso, es consustancial a
la figura y alude a la posibilidad que |a admnistracion, en
cual quier nmonmento |o revoque, ya sea por |a necesidad del Estado
de ocupar plenanmente el bien, por la construccién de una obra
publica al igual que por razones de seguridad, higiene, estética,
todo ello en la nedida que si Ilega a existir una contraposicioén
de intereses entre el fin del bien y el perm so otorgado, debe
preval ecer el uso natural de la cosa publica. En consecuencia, e

régimen patrio de los bienes de dominio publico, ... los coloca
fuera del comercio de los honbres y por ello |os perm sos que se
otorguen seran sienpre a titulo precario y revocables por Ila
Adm ni straci 6n, unilateral mente, cuando razones de necesidad o de
interés general asi |o sefalan."” (Resolucidén namero 5976-93, de
l as quince horas cuarenta y dos minutos del dieciséis de novienbre
de ml| novecientos noventa y tres.) Por otra parte, tanbién ha
sefial ado que sobre tales bienes "..

el Estado tiene plena potestad, y nas tratandose de | a proteccion
de los recursos naturales de nuestro pais, bien sobre el que la
accionante ni particular alguno tiene derecho, sea de posesién, de
expl otaci 6n, y nmucho nenos de propi edad.

no es posible tener por violado el articulo 45 Constitucional,

ya que no se inponen limtaciones a |a propiedad privada, sino que
al regularse el domnio publico, la ley o que hace es establ ecer
condi ci ones nediante |las que es posible el uso y disfrute ..., por
parte de los particulares. Asi quien pretenda por nedios no
autori zados ejercer un uso privativo de esa zona tendrd vedada |a
posi bi li dad de consunmarl o, pues es aceptable tanbi én, desde tienpo
inmenorial, que se trata de bienes inprescriptibles en favor de
particulares y que estan fuera de conercio." (Resolucién nunero
5399-93, de las dieciséis horas treinta y nueve mnutos del
veintiséis de octubre de ml| novecientos noventa y tres.)
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En consonancia ldégica con |lo anterior es que se dictaron el
articulo 154 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion Publica, |a
cual dispone: "Los pernmisos de uso del dominio publico, y los
demds actos que reconozcan a un adm nistrado un derecho expresa y
validamente a titulo precario, podran ser revocados por razones de
opor t uni dad o] conveni enci a sin responsabi | i dad de | a
Adm ni straci 6n; pero la revocatoria no deberd ser intenpestiva ni
arbitraria y debera darse en todos |os casos un plazo prudenci al
para el cunplimento del acto de revocacién."; y la normm
i mpugnada -articulo 137 de |la Ley de Aguas-, que interesa dispone:
"El Servicio Nacional de Electricidad, de oficio o a instancia de
parte, estéa facultado para nodificar, sin exponerse al pago de
dafios y perjuicios por ningun notivo, |os derechos al uso del
aguas publicas, cualesquiera que sea su titulo que anpare el
aprovecham ento, riego, usos, industriales y fuerza notriz, en |los
siguientes casos: (...)

Notese que el articulo 137 de la Ley de Aguas ni siquiera esta
contenplado la posibilidad de la revocatoria de |as concesiones
sobre el derecho de uso de |as aguas publicas, sino unicanente su
nodi fi caci 6n, |06gi canente reduci endo el caudal de |os accionantes,
en provecho del interés general de la comunidad, cual es el
aprovechamento y disfrute, en este caso, de las aguas del rio
Poasito, para que |la puedan disfrutar el mayor numero de personas.
Por ello, es que no puede existir violacién a |la propiedad
privada, en priner lugar, en relacion con |as aguas, por cuanto se
trata de wun bien demanial, y con respecto a las fincas vy
propi edades cercanas al citado rio, por cuanto el uso y disfrute
de las msmas, aunque se ve perjudicado en alguna nedida por |a
regl amentaci 6n del uso de las aguas y que se ve traducida en |la
di sm nuci 6n del caudal que tiene derecho a utilizar, lo es en
razon del interés de la colectividad, vy, segun se dijo
anteriornmente, ante una contraposicion de intereses entre el fin
del bien y el perm so otorgado, debe preval ecer el uso natural de
la cosa publica. En razén de la precariedad del titulo por el que
el admnistrado puede wutilizar wun bien demanial, es que Ila
Adm ni straci 6n puede no so6lo nodificarle su "derecho de uso", sino
hasta revocarlo, sin responsabilidad de la msm, en cualquier
nonment o, por | a necesidad del Estado de ocupar plenanente el bien

por cuanto preval ece el uso natural de la cosa publica." En virtud
gue lo dispuesto y publicado por el Servicio Nacional de
El ectricidad fue iniciar, apenas, el procedimento de nodificacio6n
de | as concesi ones de aprovecham entos de agua autorizados del Rio
Poasito, con el fin de redistribuir el caudal asignado a uso
privado, para lo cual no solo esta legitinmdo por |la Constitucioén
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y la Ley de Aguas, sino que tanbién es su obligaci 6n velar por el
equitativo aprovechamento de l|as aguas publicas, el recurso
presente recurso debe ser declarado sin lugar." (Voto 6079-94 de
14 de octubre de 1994)

"En el presente caso, el accionante inpugna el inciso c.) del
articulo 137 de la Ley de Aguas, nunero 276, de veintisiete de
agosto de m | novecientos cuarenta y dos, bajo |a consideraci 6n de
que esta norma permte al Servicio Nacional de Electricidad
nodi fi car derechos al uso de las aguas publicas, sin el pago
correspondi ente de dafos y perjuicios causados por tal nedida,
cuando haga |a reglanentacion de l|as aguas de wuna corriente,
dep6sito o aprovechami ento colectivo. Sin enbargo, en el recurso
de anparo -tramitado bajo expediente nuanero 156-94- que figura
conb asunto previo de esta accion, lo que se denuncia es la
af ectaci 6n de derechos sobre una concesi6n -uso y disfrute de un
bien demanial, ya que se trata de una concesi 6n sobre el cauda
del rio Poasito- en forma "intenpestiva", es decir, sin nediar
ciertas reglas que tutelan al afectado de la actuacién de Ila
Admi ni straci 6n, seflalando que "no resulta valido decir que se
nodi fican ciertos caudales dados en concesiodn, ya que esa
nodi fi caci 6n  Uni canente puede resultar y ser producto de un
Procedimento Ordinario que haya cunplido con todas sus etapas:
resoluci6on inicial, audiencia con aporte de pruebas y decision
final debi damente fundanentada." En razén de |o anterior, siendo
que lo que alega violado en el recurso de anmparo es el debido
proceso, y que la Ley de Aguas -en virtud del articulo 367.2 de |la
Ley Ceneral de la Admnistracion Pablica, que autoriza al Poder
Ej ecutivo para exceptuar de la aplicacion de |os procedi m entos
adm ni strativos cuando estén regulados en ley especial, y del
decreto ejecutivo nuanmero 8979-P, de dieciocho de dicienbre de ml
noveci entos setenta y ocho- regula el procedimento a seguir en el
caso de que la citada institucion reglanente el uso y disfrute de
| as aguas de una corriente, depésito o aprovecham ento col ectivo
en el articulo 138, que dice: "Recibida por el Servicio Naciona
de Electricidad la solicitud de derechos concedidos a terceras
personas, conforme al articulo anterior, se publicard un edicto,
por tres veces consecutivas, en el Diario Oicial y se notificaréa
personal nrente a |os concesionarios, a fin de que en los treinta
dias siguientes presenten reparos Yy ofrezcan las pruebas
pertinentes.

Pasado ese térmno, El Servicio Nacional de Electricidad ordenara
gue se reciban |las pruebas y, evacuadas éstas, resolverd, debiendo
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publicarse tal resolucién en el Dihario Oicial. Contra Ilo
resuelto, no cabe recurso, fuera del que |le queda al interesado de
recurrir a la via ordinaria para |a discusion de su derecho";

no puede considerarse a esta accion cono nedio razonable para
anparar el derecho considerado |esionado en el asunto que figura
conb previo de esta accion -recurso de anparo nuamero 15-94-, pues
conb se indicdé en esta accion de inconstitucionalidad |o que se
i mpugna en relaci6n con la Ley de Aguas no tiene relacion al guna
con el derecho considerado conp | esionado en el recurso de anparo.

Sin enbargo, es dable aclarar que el procedimento establecido en
el articulo transcrito establece un procediniento en el que se
garantizan |l as garantias ninims del debido proceso. No cunpliendo
con las exigencias del articulo 75 parrafo prinero de la Ley de la
Jurisdicci 6n Constitucional, procede rechazar de plano eta acci 6n.

1. No obstante |o anterior es pertinente indicar que esta Sala ya
sefial 6 que: (...)

En consonancia ldégica con |lo anterior es que se dictaron el
articulo 154 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion Publica, |a
cual dispone: "Los pernmisos de uso del dominio publico, y los
demds actos que reconozcan a un adm nistrado un derecho expresa y
validamente a titulo precario, podran ser revocados por razones de
opor t uni dad o] conveni enci a sin responsabi | i dad de | a
Adm ni straci 6n; pero la revocatoria no deberd ser intenpestiva ni
arbitraria y debera darse en todos |os casos un plazo prudenci al
para el cunplinento del acto de revocaci 6n.";

y la norma inpugnada -articulo 137 de la Ley de Aguas-, que
i nteresa dispone: (...)

Notese que el articulo 137 de la Ley de Aguas ni siquiera esta
contenplado la posibilidad de la revocatoria de |as concesiones
sobre el derecho de uso de |as aguas publicas, sino unicanente su
nodi fi caci 6n, |06gi canente reduci endo el caudal de |os accionantes,
en provecho del interés general de la comunidad, cual es el
aprovechamento y disfrute, en este caso, de las aguas del rio
Poasito, para que |la puedan disfrutar el mayor nunero de personas.

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
53



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

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

Por ello, es que no puede existir violacién a la propiedad
privada, en priner lugar, en relacion con |as aguas, por cuanto se
trata de un bien demanial, y con respecto a las fincas vy
propi edades cercanas al citado rio, por cuanto el uso y disfrute
de las msmas, aunque se ve perjudicado en alguna nedida por |a
regl amentaci 6n del uso de las aguas y que se ve traducida en |la
di sm nuci 6n del caudal que tiene derecho a utilizar, lo es en
razon del interés de la colectividad, vy, segun se dijo
anteriornmente, ante una contraposicion de intereses entre el fin
del bien y el perm so otorgado, debe preval ecer el uso natural de
la cosa publica. En razén de la precariedad del titulo por el que
el adm nistrado puede wutilizar un bien demanial, es que Ila
Adm ni straci 6n puede no so6lo nodificarle su "derecho de uso", sino
hasta revocarlo, sin responsabilidad de la msm, en cualquier
nmonment o, por | a necesidad del Estado de ocupar plenanente el bien

por cuanto prevalece el wuso natural de la cosa publica." (Voto
3793-94 de 27 de julio de 1994)

"IV. - FACULTADES DE LA ADM NI STRACION: El contenido del objeto de

derecho real admnistrativo, inplica un respeto a derechos
otorgados con anterioridad, y cono tanbién en la relacidn va
implicita la potestad de la Administraci én de retener para si el
uso especial, sea en todo o en parte, en tanto se observe el
respeto debido a | os derechos subjetivos a favor de un tercero, se
concluye que la Administracién, en este caso la Minicipalidad de
Li beria, validanente podria optar por una de |las dos opciones:
cancel ar |la concesi6on al expirar esos derechos subjetivos, |0 que
implicaria la termnacion de la relacion conforne a |os térmnos
de la Iley, o bien, extinguir esos derechos indemizando
antici padanente al titular. En otras palabras, si es la msm
Muni ci palidad |la que configurdé la concesion y |le reconoci6 esos
derechos al recurrente por nas de diez afios, no puede ahora, so
pretexto de un traslado fisico de |as instal aciones, pretender que
deban los titulares de |a concesion, ceder sus derechos |librenente
sin ninguna consecuencia patrinonial. Ello inplicaria, a nuestro
juicio, una desposesi6on de los derechos o en su caso, una
expropiacion de los misnos, sin indemizacién alguna, |o que
equi val e a una confiscacion y por ello, contrario a |o que sefial a
el articulo 40 de la Constitucién Politica. Pero no es eso |o que
acontece en el caso concreto, porque |los derechos del
concesionario al goce, uso y disfrute del local conercial, se le
han respetado integralnente, segun consta de |os docunentos
adjuntos al anparo, |lo que quiere decir que el recurrente podra
hacer uso de la concesion ilimtadanente, a reserva que |as
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actividades sean legitimas. De nanera que l|la decision de la
Muni ci pal i dad, fundanmentada en razones de interés publico y de
protecci6n de la integridad de |as personas, al disponer, conpo |lo
hace, que en |os nuevos |ocales conerciales no se permta expender
bebi das al cohdlicas, es un actuar |egitino, pero con |as
consecuencias que luego se diran. Y en |lo que atafie a la patente
de licores, deberd la Minicipalidad, previo cunplimento de |os
requisitos y fornalidades de ley y reglanento sobre la mteria,
permtirle al interesado trasladar su explotacién a cual quiera
instalaciéon, lo que Illeva inplicita la explotacion del bar vy
restaurante, o cualesquiera otras actividades conpatibles con |a
nat ural eza de ese bien juridico.

V. -

CONCLUSI ONES: De todo lo dicho se concluye que es juridicanente
posible que la Municipalidad Iimte total o parcialnente el uso de
|a patente para la venta de licores e inclusive el uso, goce y
di sfrute del derecho real adm nistrativo.

En anbos casos, desde | uego, por los principio de Ila
responsabilidad objetiva de la Admnistracion (articulos 190 vy
siguientes de la Ley General de |la Adm nistraci 6n Pablica), deberé
resarcirse al titular de |os derechos |os dafios y perjuicios que
se causen, aspectos estos que por ser de |egalidad, deberan ser
conocidos en la via correspondiente. Conb en el presente caso, |lo
gue se limta es el uso de |la patente de expendio de licores, cuya
titularidad no pierde el recurrente, de nmanera que |a conserva
cono parte de su patrinmonio, y cono la Minicipalidad l|le ha
reconoci do el uso, goce y disfrute de su derecho real
adm nistrativo en la nueva termnal de autobuses, el recurrente
conserva su derecho y desde luego, su derecho a reclamar |os dafos
y perjuicios segun se ha dicho, en el tanto |as nedi das adoptadas
por |la Municipalidad | esionaran su patrinonio. De todo | o expuesto
se concluye que en el caso no advierte |la Sala que se hayan
vi ol ado | os derechos fundanentales del recurrente, |0 que inpone
declarar sin lugar el recurso, conb en efecto se dispone.” (Voto
3918-93 de 12 de agosto de 1993)

Tenenbs entonces, que tanto por el otorganmi ento de una concesion o
de un perm so por parte de |la Adm nistraci 6n el adm nistrado puede
[ icitamente usar o aprovechar un bien de dom nio publico. Pero es
i mportante resal tar | a di ferenci a entre anbas figuras,
especificamente en lo que nos interesa, sea determnar |as
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posi bl es responsabi | i dades para el Estado en uno y otro supuesto.

Cuando |a Admnistraci én otorga en concesi 6n un bien de domnio
publico, surgen obligaciones y derechos tanto para ésta conp para
el concesionario. Para éste ultino surge el derecho de que la
Adm ni stracion le respete el uso del bien dado en concesi6n por el
pl azo que se haya estipulado. Eso si, |a Adm nistraci 6n conserva
| a potestad de recuperar |a posesi6n del bien cuando, por razones
de oportunidad, conveniencia o nérito y en beneficio del interés
publico, asi sea necesario. Pero previanente a dictar un acto en
tal sentido, debe cunplir con el procedimento establecido en el
articulo 155 de la Ley General de |a Adm nistraci 6n Pablica(l), en
relacién con el 308 y siguientes de ese nmisnp cuerpo nornativo

sea, sequir el procedimento admnistrativo ordinario en que debe
Il amarse cono parte al concesionario, requerir el pronunciamento
de la Contraloria GCeneral de la Republica y junto con Ila
revocaci 6n se debe establ ecer el reconocimento y si es posible el
cal cul o de | os dafios y perjuicios causados.

----- NOTA (1): "Articul o 155. -

1. La revocacion de un acto declaratorio de derechos subjetivos
debera hacerse por el jerarca del ente respectivo, previo dictanen
favorable de la Contraloria Ceneral de la Republica. 2.
Si mul t &neanment e debera contener el reconocimento y si es posible
el calculo de |a indemmizaci 6n conpleta de |os dafios y perj uicios
causados, so pena de nulidad absoluta. 3. En todo caso | os dafios y
perjui ci os deberan ser |iquidados por |a Adm nistraci 6n dentro del
mes posterior a la solicitud o recurso del admnistrado que
contenga |l a |iquidaci 6n pretendi da por éste." -----

En canbio, cuando el admnistrado utiliza el bien por tener un
perm so de uso, de acuerdo con el articulo 15(2) de ese msnpD
cuerpo normativo, éste es a titulo precario, y por lo tanto, la
revocaci 6n de ese perm so no hace surgir |a responsabilidad del
Estado. Eso si, esa revocacion no debe ser realizada en forma
i nt enpesti va.

----- NOTA (2): "Articul o 154. -

Los permisos de uso del domnio publico, y los demas actos que
reconozcan a un adm nistrado un derecho expresa y validanmente a
titulo precario, podran ser revocados por razones de oportunidad o
conveni encia sin responsabilidad de | a Adm ni straci on;
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pero la revocacion no debera ser intenpestiva ni arbitraria y
deberd darse en todos los casos un plazo prudencial para el
cunplimento del acto de revocaci 6n" -----

Es claro entonces, que el permsionario en |os supuestos
anteriores, a diferencia del concesionario, no tiene un derecho
subjetivo frente a la Admi nistracién que le pernmita asegurar por
un plazo determ nado el uso del bien. Consecuentenente, no tiene
derecho al pago de indemizaci 6n cuando es cesado en el disfrute
de éste.

Falta por analizar aquellos casos en que el bien domnical es
utilizado o] expl ot ado sin aut ori zaci 6n al guna de | a
Adm ni straci on.

Sobre este aspecto tanbi én encontranos jurisprudencia de la Sala
Consti t uci onal .

"Lo que es o msnpb, no puede la Admnistracion suprimr el
permso, no inporta que sea precario, en forma intenpestiva vy
sorpresiva, sobre todo si conb en el presente caso, constituye un
nmedi o de subsistencia (doctrina del articulo 153 de |la Ley Genera
de la Adnministracion Pudblica, en cuanto al principio de Derecho
Publ i co). -

Desde luego que todo |lo dicho, atafie a la situaci6on de aquellas
personas que han sido autorizadas, ya sea por la Minicipalidad
capitalina o por el Estado, para ocupar las vias publicas en |os
térm nos de las normas juridicas referidas. -

No es aplicable, por razones elenentales de |dgica juridica y
correcta aplicacion de las normas atingentes, a |os vendedores,
sean anbulantes, estacionarios o callejeros, que de hecho se
instalan en las vias publicas, sin un acto de autorizaci é6n que |es
respal de esa ocupaci 6n transitoria del bien publico.-

En | os casos en que se pretenda ejercer |a ocupaci6n por |las vias
de hecho, ya sea en forma pacifica o nediante hechos de fuerza
bi en puede la Adninistracion desalojarlos por la msm via, sin
gue sea necesario acudir a expediente alguno, ni a reglas del
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debi do proceso, incluyendo la facultad de retirar |os bienes de
los sitios publicos ocupados, a reserva de ser devueltos a sus
propi etarios, salvo los articul os perecederos, |os que por razones
de proteccion de |la salud publica, pueden ser destruidos si |legan
a constituir un peligro para ese bien superior.-

En general, ni ngin derecho fundanent al se puede entender
vul nerado, si se trata de conservar la naturaleza y el uso de |os
bi enes publicos; el trabajo, el libre conmercio, |la propiedad y el
patrinmoni o objetivo de |las personas y todos |os denmas derechos, no
pueden inponerse ilegitimnmente por sobre y contra el interés
general, gravando | os bienes del Estado que conforman el denani 0. -

Por todo lo anterior y siendo evidente que en el presente caso, a
| os vendedores a los que se les otorg6o licencia y se les cobr6é un
i mpuesto para ejercer la actividad conmercial, se les ha retirado
el permso sin observarse el debido proceso exigido por el
articulo 39 de la Constitucion Politica, procede declarar con
lugar en cuanto a este extrenp el recurso, conbo en efecto se
di spone sin perjuicio que |la Minicipalidad, por propia iniciativa
o por decision de la admnistracion central, ordene proceder, a
instaurar el procedimento respectivo para |la revocaci 6n de |os
perm sos, cuando tal nedida, en derecho, corresponda.” (Voto
2306-91 de 6 de novienbre de 1991)

"Unico: Conb lo dejé establecido esta Sala en el Voto nuanero
2306-91 de las catorce horas cuarenta y cinco mnutos del seis de
novienbre del afio anterior, |los permsos otorgados por la
Adm ni straci6n y aun las meras ocupaci ones de hecho de las vias
publicas, son sienpre precarios, pudiendo |la autoridad revocarl os
uni |l ateral mrente. Todo ello, en razén de tratarse de bienes
|l amados denani al es o cosas publicas, destinados, por su propia
natural eza, a usos publicos y sonetidos a reginenes especiales. En
el presente caso, l|as autoridades recurridas ordenaron, en
aplicacién de estos principios y de los contenidos en |os
articulos 19 y 28 de la Ley General de Canminos Publicos, retirar
la construcci 6n que habia instalado la parte recurrente. Conp a
juicio de la Sala, no es posible derivar derechos del uso de |os
bi enes publicos, el anparo es inprocedente y debe declararse sin
lugar, conmb en efecto se dispone.” (Voto 2704-91 de 20 de
di ci enbre de 1991)

"Conb reiteradanente o ha expresado esta Sala, |as autoridades
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adm ni strativas pueden renover ventas anbulantes o estacionari as,
cuando ocupen bienes de domnio publico, conp |las aceras, calles
parques y playas, |o que debera hacer, por decisién unilateral
cuando | a ocupaci 6n sea de hecho o bien observando |as reglas de
debi do proceso, cuando se haya concedi do perm so para |a ocupaci 6n
tenporal. Del caso en estudio se infiere que se trata de
ocupaciones de hecho y por ello la Sala no advierte que el
proceder de |la Minicipalidad de Aguirre sea ilegitino y violatorio
de sus derechos constitucionales, |o que inpone declarar sin |ugar
el recurso. (Ver Voto N 2306 de las 14:45 horas del 6 de
novi enbre de 1991, entre otros)." (Voto 1055-92 de 22 de abril de
1992)

llo.-Por otra parte tanbi én se ha establ ecido, que en |os casos en
gue se pretenda ejercer |a ocupaci 6n por |las vias de hecho, ya sea
en forma pacifica o nmediante l|a fuerza, bien puede la
Admi ni straci 6n desalojar al invasor por la msma via, sin que sea
necesario acudir a expediente alguno, ni a reglas del debido
proceso, incluyendo la facultad de retirar |los bienes de |os
sitios publicos ocupados, a reserva de ser devueltos a sus
propi etarios, salvo los articul os perecederos, |os que por razones
de proteccidon a la salud publica, pueden ser destruidos si |legan
a constituir un peligro para ese bien superior. En general, ninguan
derecho fundanental se puede entender quebrantado, si se trata de
conservar la naturaleza y el wuso de |los bienes publicos; el
trabajo, el libre conercio, la propiedad y el patrinonio objetivo
de las personas y todos |os denmas derechos, no pueden inponerse
ilegitimanente por sobre y contra el interés general, gravando asi
| os bienes del Estado que conforman el dominio." (Voto 4472-93 de
8 de setienbre de 1993)

Por 1o tanto, de acuerdo con la jurisprudencia de la Sala
Constitucional, aquellos que ocupen de hecho bienes de domnio
publico pueden ser desal oj ados por el Estado en cual qui er nonento,
sin necesi dad de seguir al gun procedi m ento.

Analisis sobre la eventual responsabilidad del Estado en el caso
de | os oreros

A. - Revocaci 6n por razones de oportunidad, conveniencia 0 nerito
para | ograr un fin publico.
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Hasta el nonmento se han venido planteando una serie de el enentos
gue son determ nantes para analizar |a eventual existencia o no de
responsabi |l i dad del Estado en el caso de | os oreros.

Para tal efecto, se debe analizar primero la naturaleza de la
actividad que realizan éstos. Esta actividad se encuentra
contenplada en los articulos 39 y 42 del Coédigo de Mneria, Ley
No. 6797 de 4 de octubre de 1982. El priner nuneral citado
esti pul a:

"Articul o 39.-

Los yacimentos de placer ubicados en terrenos baldios o en el
lecho misnb de un rio o quebrada, sobre |os cuales no hubieran
derechos mineros previos, podran ser aprovechados |ibrenente,
sienpre que el |avado se efectlue a nmano."

Del anterior articulo se desprende que la actividad que regula es
sencilla, rudinentaria, -lavado a mano del netal,- pues de no ser
asi lo correcto es gestionar una concesi 6n de explotacion minera
de acuerdo al articulo 42 del msno cuerpo | egal que dice:

"Articul o 42. -

Los derechos sobre |os yacimentos de placer que no fueren objeto
de explotaci 6n a mano, deberéan pedirse nediante una solicitud de
permso de exploracién o de concesion para explotar. Esta
solicitud deberd reunir 1los requisitos establecidos en este
Codi go" .

De esta forma se hace una clara distincidén entre una actividad
rudi mentaria, manual en la cual se cuenta con un perm so de uso
(supuesto del articulo 38) y una més el aborada en |la que se hace
necesari o solicitar una concesi 6n (articulo 42).

Debe tenerse nuy presente, que en principio la actividad de |os
oreros se realiza en bienes de domnio publico -lecho de un rio o
guebrada-, y para poder efectuarla debe contarse con un perm so o
concesi 6n otorgado por |a Adm nistraci 6n para que pueda entenderse
gque se realiza en forma licita, y asi exista |a posibilidad de que
surjan intereses o derechos juridicos nerecedores de tutel a.
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Segun ya se analizé los apartes anteriores, el permso de uso es
de caréacter precario, lo que |o hace esencialnente revocable sin
gue surja |la obligaci 6n de i ndemi zar.

Por el contrario, cuando se esta frente a una concesi 6n en un bien
de dominio publico, ésta tanbi én puede ser revocada, pero conp en
| a concesi6n si se genera un derecho subjetivo a mantener el uso
del bien durante un plazo determ nado, eventual mente tal proceder
puede generar pago por |os dafios y perjuicios que se causen, segun
ya se habia indicado al analizar el articulo el articulo 155 de la
Ley General.

Si la actividad realizada por |1os oreros no contaba con perm so o
concesibn no existe obligacion de indemizar, porque en ese
supuesto no se cuenta ni con un derecho ni con un interés legitino
t ut el abl e.

B. -

Revocaci 6n noti vada en un canbi o normativo

Se considera que conb o que se consulta podria no ser el caso
tipico de revocaci 6n por razones de oportunidad, conveniencia o
mérito, la respuesta no es conpleta, si no se analiza tanbién |a
posi bl e responsabilidad del Estado por conducta licita, si el caso
corresponde a | os supuestos que a continuaci 6n se anali zar an.

Si la actividad que realizaban | os oreros fue autorizada nediante
un perm so o concesion, y, en virtud de un canbio normativo, cono
puede ser la creacio6n o extensién de un parque nacional, la msnm
devi ene en prohibida, |la Adm nistraci 6n debe proceder a revocar |la
concesion o el permso otorgado. Por lo tanto, en este caso, la
revocaci 6n no sera por razones de oportunidad, conveniencia o
mérito, sino, repetinos, debido a la pronulgacién de una ley o un
reglamento que varian la naturaleza del bien, y consecuentenente
|l a normativa que se |le aplica.

Esto es, la actividad se estaba realizando en un bien de dom nio
publico -lecho de rio-, pero estaba autorizado nornativanmente que
la Admnistracion concediera pernmsos para que |os oreros
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realizaran su actividad. Si por nedio de una ley se crea un parque
nacional, o bien, si a través de un Decreto Ejecutivo se anplia
uno existente, esa ley o decreto nodifica el réginmen juridico
aplicable a ese tipo de bienes, porque a partir de esa fecha todas
| as regul aci ones existentes sobre parques nacionales |es seran
apl i cabl es.

Partiendo de los datos anteriores, tal y conbp se sefial6, se
anal i zara | a posi bl e responsabilidad del Estado.

De conformidad con el réginmen establecido en los articulos 190 y

siguientes de la Ley General, |la Adm nistraci 6n es responsabl e por
su funcionam ento normal y anornal, licito e ilicito, legitino e
ilegitino.

Para | os efectos de esta consulta, interesa analizar Unicanente |a
responsabi lidad del Estado desde |a perspectiva de l|a conducta
licita, por las razones ya apunt adas.

Es por ello, que se debe recurrir, en priner térmno, a lo
di spuesto en el articulo 194 de la Ley de conentari o.

"Articulo 194. -

1. La Administraci 6n seréa responsable por sus actos licitos y por
su funcionamento normal cuando los msnos causen dafio a |os
derechos del admnistrado en forma especial, por |a pequeia
proporci 6n de afectados o por la intensidad excepcional de la
lesidén. 2. En este caso |la indemizaci 6n debera cubrir el valor de
| os dafios al nonmento de su pago, pero no el lucro cesante. 3.

El Estado sera responsabl e por |os dafios causados directanente por
una ley, que sean especiales de conformdad con el presente
articulo." (Lo resaltado no es del original)

De la relacion del articulo 190 con el 194 supra transcrito, la
Admi ni straci 6n seria responsable, por conducta licita, Unicanente
por | os dafios causados -no por |os perjuicios- cuando se den |as
circunstancias previstas en el dltinmo nunmeral citado, sea, que se
produzca wun dafio que afecte a pequefia proporcién de |os
adm ni strados o cuando la lesidén sea de intensidad excepcional.
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Pero o mas inportante de resaltar, para efectos de este estudio,
es que se deben estar afectando derechos del admnistrado, y no
i ntereses.

Es inportante detenerse en el dltino aspecto sefalado: Ia
distincién que realiza la Ley General entre derechos e intereses,
y el diverso tratamento que reciben en nuestro ordenam ento
juridico.

En materia de responsabi | i dad, sal vo la excepciodn gue
posteriornente se analizara, se requiere poseer un derecho
subjetivo |esionado para exigir responsabilidad del Estado(3).
lgual sistema mantiene la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contenci osa Administrativa en el articulo 10 parrafo tercero, en
el que se establ ece que:

"3. Si se pretendiere, ademas el reconocinmento de una situacion
juridica individualizada y su restablecimento, con o0 sin
reparaci 6n patrinonial, Unicanente podrdn pronover |la accion el
titular de un derecho subjetivo derivado del ordenam ento que se
considere infringido por el acto o disposicion inpugnados. ™

----- NOTA (3): "Articulo 191. -

La Admi nistraci 6n debera reparar todo dafio causado a | os derechos
subj etivos ajenos por faltas de sus servidores conetidas durante
el desenpefio de |os deberes del cargo o con ocasi 6n del m sno,
utilizando |as oportuni dades o nedios que ofrece, aun cuando sea
para fines o actividades o actos extrafios a dicha msioén."

“"Articulo 192. -

La Admnistracion sera tanbién responsable en las anteriores
condi ciones cuando suprima o limte derechos subjetivos usando
il egal mente sus potestades para ello.™

Mas aln, el articulo 193 de la Ley General, establecia
expresanmente que "No habra responsabilidad por |esiodn de intereses
legitinos...".
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Es inportante resaltar, que el citado nunmeral fue derogado por Ley
N° 7494 de 2 de nmayo de 1995, por |lo tanto, ya no existe norma
expresa que permta afirmar genéricamente la no responsabilidad
del Estado cuando se lesionen intereses legitinbs. Habra que
determinar en cada caso, |o que las normas establezcan al
respect o.

En virtud de o anterior, sorprende |la redaccién del articulo 195
de la Ley GCeneral de la Adm nistracion Publica, porque quiebra
toda | a estructuraci 6n de ese sistenma, al disponerse que:

"Articulo 195. -

Ni el Estado ni la Admnistracién seran responsables, aunque
causen un dafio especial en los anteriores térmnos, cuando el
interés lesionado no sea legitino o sea contrario al orden
publico, a la noral o a las buenas costunbres, adn si dicho
i nterés no estaba expresanente prohibido antes o en el nonmento del
hecho dafioso. "

Interpretado ese nuneral a contrario sensu, nos |leva a establecer
que si el interés lesionado es legitino(4), acorde con el orden
publico, la noral y |las buenas costunbres, y sienpre que el dafio
sea excepcional, por |a pequefia proporci 6n de |os afectados, o por
la intensidad excepcional de la lesidén, la Admnistracion debe
proceder a indemi zar |os dafios causados.

---- NOTA (4): "Por "interés directo" debe entenderse propio, no
ajeno -el interés es sienpre en ultima instancia "personal"-, o
sea, que el dUnico interés verdadero es el que deriva de una
situaci 6n legiti mnmente propia del interesado, no de una ajena, en
relacién con la cual se haya producido un acto lesivo, vy
tratandose del tercero interviniente en nantener el acto o
di sposi ci 6n inpugnada, en la lesién que podria sobrevenirle de

acto contrario, o sea, de una sentencia adversa al que se pretende
mantener; por "legitinp", entendenbs que no sea contrario a
derecho es decir, conforme a derecho, o0 en otras pal abras,
juridicanmente protegido; y por "actual", que exista al nonento de
hacerlo valer..." (Tribunal Superior Contencioso Adm nistrativo N°
406 de 17:25 horas del 31 de mayo de 1973)
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Es interesante el citado nuneral, porque utiliza el térmno
"interés", cuando en los nunerales anteriores -todos dentro del
Capitulo de la responsabilidad del Estado- vienen hablando de
"“derechos", con | o que esta quebrando el sistema que contenian |os
numer al es anteri ores.

Frente a lo anterior, y ante |la derogatoria del articulo 193 supra
citado, y sobretodo tomando en cuenta que nuestra Constitucién, en
su articulo 49, indica expresanente que la |ley debe proteger, al
nmenos, |os derechos subjetivos y los intereses legitinos de |os
adm ni strados, no cabe mAs que concluir que de acuerdo con el
articulo 195 se puede exigir la responsabilidad del Estado, por su
conducta licita, cuando se |lesione un interés |egitino.

Aplicando | os anteriores conceptos al caso planteado, nos |levaria
a afirmar que, cuando se hubiese concedido un permso 0 una
concesi 6n para extraer oro y deviene necesario revocarla -por
haberse emtido una ley que crea un parque nacional, o por un
decreto que anplia los |Iimtes de uno ya existente- debido a que
esa actividad no puede ser pernmitida en areas decl aradas parques
naci onales, la Adnmnistracion debe analizar |a posibilidad de
i ndemmi zar a | os adm ni strados que se afecte. Pero debe precisarse
gque la pretensién indemizatoria s6lo es en el supuesto de que
exi sta dafio, no asi el perjuicio econém co sufrido. La siguiente
resoluci6n de la Sala Prinera precisa adecuadanente |a distincion
entre unos y otros.

"IV.-E dafio constituye uno de los presupuestos de la
responsabilidad civil extracontractual, por cuanto el deber de
resarcir solanente se configura si ha nediado un hecho ilicito

dafioso que | esione un interés juridicanente relevante, susceptible
de ser tutelado por el ordenamiento juridico. El dafio, en sentido
juridico, constituye todo nenoscabo, pérdida o detrinento de la
esfera juridica patrinonial o extrapatrinonial de la persona
(dammi ficado), el cual provoca la privacién de un bien juridico

respecto del cual era objetivanente esperable su conservaci 6n de
no haber acaecido el hecho dafioso. Bajo esta tesitura, no hay
responsabilidad civil si no nedia dafio, asi conb no existe dafio si
no hay damificado. Por otra parte, s6lo es dafio indemi zable el
gue se llega a probar (realidad o existencia), siendo ello una
cuesti 6n de hecho reservada al prudente arbitrio del juzgador. En
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suma, el dafio constituye la brecha perjudicial para la victins,
resultante de confrontar |a situacion anterior al hecho ilicito
con | a posterior al m sno.

V.-En nmuchas ocasiones se utilizan indiscrimnadanente |as
expresiones "dafos" 'y "perjuicios". Es nenester precisar 'y
di stinguir anbos conceptos. El dafio constituye |a pérdida irrogada
al damificado (damum energens), en tanto el perjuicio esta
conformado por |la ganancia o wutilidad frustrada o dejada de
percibir (lucro cesans), la cual era razonable y probablenente
esperabl e si no se hubi ese producido el hecho ilicito.

VI.-No cual qui er dafio da pie a |a obligaci én de resarcir.

Para tal efecto, han de confluir, béasicanmente |as siguientes
caracteristicas para ser un "dafo resarcible": A) Debe ser cierto;

real y efectivo, y no neramente eventual o hipotético, no puede
estar fundado en realizaciones supuestas o conjeturales. El dafio
no pierde esta caracteristica si su cuantificacion resulta
incierta, indeterminada o de dificil apreciacidn o prueba; tanpoco
debe confundirse la certeza con |la actualidad, pues es adm sible
la reparacion del dafo cierto pero futuro; asimsnm, no cabe
confundir el dafio futuro con el lucro cesante o perjuicio, pues el
primero estd referido a aquél que surge conb una consecuencia
necesaria derivada del hecho causal o generador del dafio, es
decir, sus repercusiones no se proyectan al incoarse el proceso.
En lo relativo a la magnitud o nonto (seriedad) del dafio, ello
constituye un extrenmb de incunbencia subjetiva Unica del
dami fi cado, enpero el derecho no puede ocuparse de pretensiones
fundadas en dafios insignificantes, derivadas de wuna excesiva
susceptibilidad. B) Debe nediar lesidén a un interés juridicanente
rel evante y nerecedor de anparo. Asi puede haber un dammificado
directo y otro indirecto: el prinero es la victima del hecho
dafioso, y el segundo seréan |os sucesores de la victima. C) Deberé
ser causado por un tercero, Yy subsistente, esto es, si ha sido
reparado por el responsable o un tercero (asegurador) resulta
i nsubsi stente. D) Debe nediar una relaci6n de causalidad entre el
hecho ilicito y el dafo..." (Sala Prinera de la Corte Suprema de
Justicia N° 112 de 14:15 horas del 15 de julio de 1992)

Obvi anente, no hay que indemizar cuando el bien dom nical esté
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siendo utilizado por el administrado sin contar con autorizacion
de la Adm nistraci6n, debido a que en ese supuesto no existe un
interés legitinmo, careciendo, por |lo tanto, dicha situacio6n de
tutel a.

Debi do principalnente a |la derogatoria del articulo 193 ocurrida
en el afio 1995, y por las razones ya expuestas, resulta necesario
nodificar la interpretacion del articulo 195 y las conclusiones a
las que se arriba sobre ese punto, contenidas en el oficio
PGAD- 113- 93 de 18 de novi enbre de 1993.

Deber4d entonces l|la Administracién determinar a cual de los
supuest os cont enpl ados corresponde el o |os casos concretos que a
ust edes se | es pl anteen.

Sin otro en particular, se despide de usted mnuy atentanente,
Li cda. Ana Lorena Brenes Esquivel Procuradora Admi nistrativa

FUENTES CI TADAS
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