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1 DOCCTRI NA

a) Fuentes del derecho Adm nistrativo en general

[ CALDERA DELGADQ) *

“La inportancia y <categoria preemnente de la Constituciodn
Politica y actas constitucionales, conbp asi nmsno de algunos
decreto-leyes tales conb los N 1, 128, 527, 573 y 788 que son
mat eri al nrente verdaderas Actas Constitucionales, radica en que
organi zan el Estado, |e dan forma republicana, caréacter unitario y
radican |a soberania en la Nacidén, Estado, configuran la
Administracién y la sujetan a los principios de |egalidad, de
control 'y de responsabilidad; consagran la jerarquia y el
nonbram ento, novilidad y renoci 6n de |os funcionarios de acuerdo
con el Estatuto Administrativo (Art. 72, atribucidon 7° C P del E
de 1925).

La Ley, el decreto-ley y el decreto con fuerza de Ley

“Segun el Art. 1° del Cbédigo Civil “La ley es una declaraci 6n de
| a voluntad soberana que, manifestada en |la forma prescrita por |a
Constituci 6n, manda, prohibe o pernmite” La ley es, en esencia,
aquella norma preemnente -s6lo subordinada a la Constitucidn

tuci 6n— que desarrol |l a "inicial nente” aquel | as mat eri as
consagradas constitucional nente cono del "domnio de la ley" o "de
la reserva legal" y que, en su elaboracio6n, se sujeta a

procedimento indicado en la Constitucién. Por el contrario, |os
decretos leyes son formalnmente actos admnistrativos, per o
substanci al nente | egislativos, en el sentido que regulan materias
propias de la reserva o0 del domnio de la ley, dictados sin
parti ci paci 6n al guna del Congreso o Parlamento durante periodos de
interrupcion de la vigencia de la institucionalidad consagrada por
el ordenamento constitucional. El decreto con fuerza de |ley
constituye, en l|la forma, un acto admnistrativo que regula
materias propias de la ley, en virtud de una habilitaci 6n expresa
del Parlanmento en favor del Poder Ejecutivo y que, a diferencia de
| os decretos |eyes, suponen nornmalidad constitucional plena.
Fueron consagrados, en la reforma del afio 1970, al Art. 44 de la
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Constituci 6n de 1925.

Exi stenci a de estas fuentes en |a actual institucionalidad

Junto a las leyes anteriores al 11 de Septienbre de 1973, en la
actual institucionalidad se dictan decretos |eyes y numerosos
decretos con fuerza de ley; estos ultinpbs tienen lugar cuando |a
Junta de Gobierno delega atribuciones legislativas en el
Presidente de la Republica, |lo que es de todo punto de vista
regular, dado que el N? 15 del Art. 44 de la CP. de 1925 se
encuentra vigente.

Vi gencia y derogaci 6n de estas nornmas

Tanto a las leyes conb a |os decretos leyes y a |los decretos con
fuerza ley se les reconoce, en general, igual wvalor; por
consi gui ente un decreto ley y tanmbi én un decreto con fuerza de |ey
pueden nodificar, derogar y substituir a una ley. En cuanto a |a
entrada en vigencia conb a |la derogaci 6n de estas normas hay que
atenerse a |l o dispuesto en los Arts. 7?, 52 y 53 del Codigo Civil.

Las | eyes admnistrativas

Reci ben esta denom naci 6n aquellas leyes que se refieren a la
creaci 6n, nodificacio6n o supresion y fusion de Servicios Publicos,
a la competencia de los misnps, a su funcionanmiento, al réginmen
juridico del personal y de sus enolunentos, al de sus bienes, a
control de la actuacidén administrativa y a la responsabilidad de
la Administracién. Las leyes administrativas rigen, por |lo
general, in actum y no admiten una interpretaci6n extensiva ni
anal ogi ca.

Los tratados internacional es conb fuentes del derecho
adm ni strativo

Todo tratado internacional tiene dos aspectos desde |os cuales se
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puede considerar su obligatoriedad; uno de ellos es en el plano de
| a conunidad internacional entre las partes que |o han suscrito,
ratificado y canjeado y, el otro, desde el anbito interno, donde
constituye una ley de la Republica luego de su pronulgacién vy
publicacién en el Diario Oicial. Si sus disposiciones afectan, de
cual qui er manera que se sea, a la Adnministracio6n, el tratado sera
fuente legal del Derecho Administrativo, aun més, tiene mayor
fuerza obligatoria que la de las leyes (Ver Constitucion Francesa
de 1958).

La jurisprudencia admni strativa: concepto, inportancia y 6rganos
gue | a establ ecen

El inciso final del Art. 69 de la ley N? 10.336/64, organica de |la
Contraloria Ceneral de |la Republica expresa: "SoOlo |as decisiones
y dictanenes de la Contraloria General de la Republica seran |os
medi os que podran hacerse valer conp constitutivos de Ila
jurisprudencia admnistrativa en las materias a que se refiere el
Art. [°,"

Se denomina jurisprudencia a la serie de sentencias o0 de
di ct anenes emanados de los tribunales de justicia y de |os Organos
adm ni strativos especial nente habilitados para precisar el sentido
y alcance de una ley y, en general, de las normas positivas. Al
respecto hay que tener en cuenta |o expresado por el Art. 3°,
inciso 2P, del Cbédigo Civil que dice: "las sentencias judiciales
no tienen fuerza obligatoria sino respecto de |as causas en que
actual mrente se pronunci aren”.

Dentro de los oOrganos admnistrativos la juris prudencia mas
rel evante es, sin lugar a dudas, la que, en fornma de dictanenes,
emte la CG delaR

Regl anent os, ordenanzas, D.S., resoluciones, circulares, ordenes
i nternas, instrucciones y costunbres cono fuentes del
derecho adm nistrativo

De todas las fuentes citadas, con l|a sola excepcion de la
cost unbr e, podenps seflalar dos caracteristicas comnmunes; | a
prinmera, que ellas enmanan de la jerarquia admnistrativa y, la
segunda, que sus efectos tienen fuerza obligatoria interna dentro
de I a Admi ni straci én.
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La costunbre es una fuente inportante que se gesta por préacticas

adm nistrativas reiteradas durante largo tienpo; las que se
ejecutan en la conviccion de dar cunplimento a una obligacion
legal, ej.: los decretos y resoluciones cursados con al cance por

la C G de la Republica.”

b) Generalidades en cuanto a | os Regl anent os.

[ DI EZ] 2

“La doctrina divide los reglamentos en externos e internos; |os
primeros referidos a la actividad externa de |a adm nistracion,
| os segundo a la interna.

En | o que sigue nos ocuparenps de |os reglanentos cono fuente de
derecho, vale decir, consideranos solanente aquellos que la
doctrina alemana |lama relganentos juridicos y la italiana
regl anentos externos, ya que |los internos son fuente limtada y
relativa

Deci nbs que nos ocuparenos del reglanmento conb fuente del derecho
adm ni strativo. Quiere decir, ent onces, gue nosS ocuparenos
uni camente de | os regl anentos que enmanan de |a adm ni stracion.”

c) Los Regl anmentos de ejecuci 6n

[ DI EZ] 3

“Conb ya dijinps al ocuparnos de |la potestad reglanentaria, estos
regl anentos secundum |egem se dictan con el objeto de hacer
posible la aplicacion de la ley, conpletandola y asegurando su
cunplimento. Entre nosotros tanbién se dijo que |a potestad para
dictar estos reglanentos la tiene el Poder ejecutivo en virtud de
una di sposici 6n expresa de |a Constituci 6n Nacional (art. 86, inc.
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2). Seria sin enbargo erréneo nenospreciar la inportancia del
regl amento de ejecuci 6n, por cuanto, aun estando subordinado a |a
ley, tiene un canpo de acci6on relativamente anplio y puede
desarrollar el texto legal en cierta nedida especial nente cuando
la ley sdlo consagra |as normas fundanentales. Por ello se adnmite
que, por via reglanentaria, puedan establecerse fornalidades o
requisitos no previstos en la ley, pero necesarios para asegurar
su cunplimento, o definirse palabras usadas por el |egislador y
cuyo al cance convi ene precisar, con el objeto de evitar dudas.

Por supuesto, habréd que establecer que cuando |a adm nistracién
interprete el sentido de la ley por via reglanentaria, esta
interpretacién vale en cuanto esté confornme con la voluntad
| egi sl ativa.

Estos reglanentos ejecutivos ejecutivos deben |lenar una doble
condi ci6n: a)no contradecir el espiritu de la ley; b)no agregar a
| as obligaciones |egales de | os habitantes cargas que, en razon de
su naturaleza o de su inportancia, no puedan ser inpuestas sino
por via |legislativa.

En mérito a lo que antecede, la materia a que se refieren |os
regl ament os de ejecuci 6n esta disciplinada, en priner térmno, por
la ley que contiene las normas primarias relativas a esa materi a,
y en parte por el reglanento que contiene nornas que, respecto a
| as | egislativas, pueden || amarse secundari as.

Las normas contenidas en el reglamento de ejecuci 6n son nornas
juridicas; puede decirse que son de detalle para el desarrollo de
la ley y su nejor aplicacion, pero son normas de derecho
virtual nente conprendidas dentro de las normas |egales strictu
sensu. El reglamento de ejecuci 6n, entonces, debenps considerarlo
conb una verdadera norma juridica, ya que por nedio de él se
innova en el derecho preexiste, estableciendo normas obligatorias
para todos, tanto para l|la administracién publica conb para |os
adm ni strati vos.

Dijimos nmas arriba que la facultad del Ejecutivo para dictar |os
regl amentos de ejecucion tiene su origen en la Constitucién. De
alli, pues, que para su dictado no necesite autorizacién del
| egi sl ador. Por ello son superfluas |as disposiciones |egales que
autorizan al Poder Ejecutivo para dictar |la norma reglanentaria
ya que es una funcién prinordial de |a adm nistraci 6n dictar todas
las reglas de detalle indispensables para que la ley pueda ser
aplicada sin dificultad. El FEecutivo continua asi |a actividad
| egislativa; su accidn representa una etapa internedia aunque
general, en la ejecucién de la |ey.
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d) Los reglanentos juridicos

[ FORSTHOFF] *

“Ent endenps por reglanmentos juridicos aquellos actos de creacion
juridica de la Adm nistraci 6n que ponen en vigor reglas generales
(proposi ciones juridicas) de obligatoriedad general.

Los regl anent os juridicos son di sposi ci ones gener al ment e
obligatorias, esto es, se aplican a la generalidad y valen frente
a cualquiera. No tienen un destinatario concreto, nom nalnente
desi gnado, sino que determnan el circulo de aquellos que estan
obligados a su cunplimento, definiendo el supuesto de hecho por

caracteristicas genéricas (“los propietarios de casas”, “los
enpresari os”, “los consejeros de una soci edad anéninma”, etc.). su
antitesis la constituye el acto admnistrativo. Este, salvo

cuando por su natural eza carece de destinatario, cono la oferta
sienpre se dirige a alguien concretanmente nencionable. Tanbién es
esencial a los reglanentos el establecer reglas generales de
conducta, en cuanto que establecen en abstracto |os supuestos de
hecho, en lugar de crearlos sobre la base de un caso concreto
particular o de una pluralidad de tales casos y, por el contrario,
son dictados con eficacia general prescindiendo de su realizaci6n
in concreto, por |o cual poseen una pretensidn innmanente de
dur aci 6n. En canbio, no son reglanentos, sino disposiciones, |as
| l amadas di sposi ci ones generales que se dirigen a un circulo de
personas determnado en sus circunstancias de hecho, segln
criterio genérico, pero que por notivos concretos inmponen a
aquél las una obligacién concreta y singular (por ejenplo, la de
retirar de las calzadas el fango acunulado en las calles de una
ci udad por causa de una inundaci 6n).

La caracteristica principal del reglamento juridico, lo que le
diferencia del reglanento adnministrativo, es, segun la teoria
tradicional, su caréacter de norma juridica. Esta concepci 6n ha
encontrado diversas resistencias. Desde el punto de vista de l|a
razon teorica, no se conprende por qué una ordenacion del trafico
callejero ha de contener una norma juridica y en canbio no pueda
contenerla una indicaci 6n general a |os funcionarios respecto a su
conducta en el servicio o fuera de él. Si se tonmara en serio esta
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di stinci én, habria que |l egar necesariamente a |a consecuencia de
considerar juridicamente irrelevante las instrucciones a |os
funci onari os sobre el servicio. Nat ural mnente, esto es inposible
con sO6lo que se piense en su indudable alcance disciplinario y
penal .

Para eludir la dificultad, se ha buscado auxilio con la férmula de
que wuna instruccion de servicio contienen deberes que son
burocratios pero no juridicos, al igual que todos |os restantes
preceptos de |a Adm nistraci6n contienen deberes adm nistrativos
gue no deben interpretarse conop deberes juridicos.”

2 JURI SPRUDENCI A

a) Sobre | os reglamentos en general y su orden jerarquico.

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] 5

C- 383-2003
8 de dicienbre del 2003

Li cenci ado

G | berto Barrantes Rodriguez

M nistro

M nisterio de Econonia, Industria y Conercio

Esti mado sefor:

Con | a aprobaci 6n del sefior Procurador General Adjunto, me refiero
a su oficio DV 948-2003 de 6 de novienbre del afio en curso, en |los
si gui entes térm nos.
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Indica usted en su msiva que su Despacho ha analizado en forma
m nuci osa las funciones que realiza el “Programa de Desarrollo
Rural”, actualnmente adscrito al Mnisterio de Agricultura vy
Ganaderia, y considera que éstas se vinculan directanente con el
quehacer del Mnisterio de Econonmia, Industria y Comercio

En razén de las inplicaciones que podria traer |lo anterior, nos
solicita determ nar | o siguiente:

“a) Efectivanente el Programa de Desarrollo Rural, adscrito al
Mnisterio de Agricultura y Ganaderia, es atinente a |las funciones
del Mnisterio de Econonia, Industria y Conercio.

b) En caso de que la respuesta fuere positiva, cual seria el
mecani sno | egal apropiado para trasladar el Programa de Desarrollo
Rural y el Convenio de Cooperaci 6n Técnica y Apoyo Adm nistrativo
con el IICA al Mnisterio de Econonia, Industria y Comercio.”

En el «criterio legal que se adjunta, se concluye que |as
actividades que ejecuta el Programa de Desarrollo Rural se
vinculan directamente con las funciones del M nisterio de
Econonia, Industria y Conercio. Asimsnp se sefiala en éste que el

mecani sno apropi ado para reubicar el Proyecto de Desarrollo Rura

al Mnisterio de Econonia, Industria y Conercio, deberia ser el

msnmo que se utilizé por el Mnisterio de la Presidencia para
asignarlo al Mnisterio de Agricultura y Ganaderia, es decir, por
medi o de | a emi sion de un Decreto Ejecutivo.

Acl araci 6n prelimnar

Tal y conb se encuentra planteada |la consulta, se requeriria, para
su debi da respuesta de un analisis y, sobretodo, de una val oraci6n
que escapa a l|la conpetencia de este Ogano Asesor, por |as
si gui entes razones:

Pl antean ustedes si el Programa de Desarrollo Rural, que
actual mente se encuentra ubicado dentro de l|a estructura
organi zaci onal del MAG por disponerlo asi el Decreto Ejecutivo N
26246 del 14 de julio de 1997, debe ser trasladado al MEIC, por
ser sus funciones mas afines con las de éste. Asim snp, consultan
cual seria el mecani sno mas apropi ado para trasladarl o.

Tal y cono posteriornmente se profundizara, |a organizaci 6on de |as
di stintas dependencias del Poder FEjecutivo es una potestad que
esta constitucionalnente atribuida al Poder Eecutivo, y el
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ejercicio de ésta, en general, tiene un alto contenido de
di screci onal i dad. Debe ser entonces, ese Poder de |a Republica, el
gue valore la afinidad de un programa con |as funciones que cada
uno de los Mnisterios tienen, para ubicarlo con el mas afin[1].

En al gunas ocasiones ello podra ser una tarea sencilla, pero en
otras, por la naturaleza de esas funciones, podria ser que se
rel aci one con areas afines a varios ninisterios. En esa situacion,
debera deternminarse el énfasis que quiera darsele para ubicarlo en
el mas apropiado para tal fin. Lo anterior, sin perjuicio de
est abl ecer necani snbs de coordi naci 6n con otras areas afines.

Qovi anmente, ese ejercicio de valoraci 6n no puede ser realizado por
este Organo Asesor porque escapa a nuestra conpetenci a.

En una oportunidad anterior, ante un planteamento simlar, se
i ndi c6:

“El articulo 140, incisos 3) y 18), le otorgan al Poder Ejecutivo
| a conpetencia para emtir |os reglanentos ejecutivos, y los de
or gani zaci 6n y servi cio.

En la emsién de este tipo de normativa, a pesar de los limtes
gue la Sala Constitucional ha desarrollado abundantenente en su
jurisprudencia, sienpre existe un margen de discrecionalidad de |la
Adm ni stracion que definira el contenido de éstos, maxine en
aquel | os que se refieran a or gani zaci 6n y servicio
(di screcionalidad que en todo caso, queda sujeta a |lo dispuesto en
los articulos 15 a 17 de la Ley General de la Adm nistracion
Pabl i ca) .

Debi do a que |l a val oraci 6n de |l as circunstancias, con el propésito
de determinar si de acuerdo con éstas el Poder FEjecutivo ejerce
una conpetencia reglanentaria que |le es exclusiva y excluyente, no
podenbs emtir pronunciamento expresanmente sobre el posible
contenido del Reglamento que se nos consulta, anmén de |lo ya
explicado en cuanto al ejercicio de la conpetencia en materia de
seguridad y orden publico, conpo atribucién constitucional propia
del Poder Ej ecutivo.”

(Dictanmen C 293-2003 de 26 de setienbre de 2003)

En razéon de |lo anterior, omtinos pronunciarnos sobre el asunto
concreto planteado por usted.
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Sin perjuicio de |lo indicado, con el objeto de que cuente con
el ementos sobre las posibilidades de auto-regulacion del Poder
Ej ecutivo, se hard un analisis general sobre ese tema

1. Sobre la posibilidad de autoregul aci 6n del Poder Ejecutivo en
mat eri a de organi zaci 6n

Tal y conp se indicd supra, se va a hacer un repaso general de |la
potestad de auto-organizacion del Poder Ejecutivo, |a que se
pl asma nedi ante de regl anment os de organi zaci 6n.

Convi ene  tener presente, en priner térmno, que nuestra
Constitucion Politica, en el articulo 140 inciso 18), en |lo que
interesa, faculta al Poder Ejecutivo para “Darse el Reglanmento que
convenga para el réginmen interior de sus despachos... De esta
forma, estd atribuida constitucionalnente, |la potestad de dicho
Poder de enmitir reglamentos para darse su propia organizacion. A
este tipo de reglanentos se les ha denom nado reglanentos de
or gani zaci on.

Doctrinariamente, se ha sefialado |lo siguiente, en relacio6n con
este tipo de normativa:

“Los reglanmentos de auto—organizacién tienen cono fundanmento |a
pot estad de auto—organi zaci 6n del Poder Ejecutivo, contenplada en
el articulo 140, inciso 18 de la Carta Fundanental, para
garantizar el cunplimento de los fines publicos enconendados.
D chos regl anent os se caracterizan porque:

(i) su emsion no estd basada en una ley previa sobre la materi a.
La potestad de autodisposicién es inherente a toda organizaci 6n,
por o que no necesita de una justificacién caso por caso. E
Poder Ejecutivo auto-di spone su estructura y las relaciones entre
sus oOrganos con fundamento en la potestad constitucional nente
conf eri da.

(ii) Crean organos internos y regulan las relaciones entre ellos.
Su objeto es la creacion de un 6rgano interno o regular Ila
relaci6n de éste con otros. El reglamento puede regular la forma
en que un o6rgano debe ejercer sus funciones externas, de efecto
i nnedi ato sobre |a esfera juridica del particular.
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(iii) El sujeto pasivo del reglanmento es sienpre un érgano y no un
tercero extrafio al Estado o al ente publico eni sor.

Los regl ament os i ndependi ent es son nor mas i nternas de
organi zaci 6n, de rango inferior al reglamento ejecutivo, que
carecen de val or comp normas fuera del &anmbito interno para el cua
fueron dictadas. Estos reglanmentos no pueden ser opuestos a un
particular extrafio a la relacién de servicio. No obstante, de
acuerdo con el articulo 123 de la Ley General de |la Adm nistracion
Publica, el reglanento puede ser invocado por el particular si
genera en su favor un beneficio, pero quien |o invoque debe
aceptarlo en su totalidad. La violacién del reglanmento por parte
de la autoridad adm nistrativa evidencia un exceso de poder, mnas
no constituye una violaci é6n del orden juridico.

El articulo 140, inciso 18 de la Constitucién, que funda |a
pot estad de autoorganizaci 6n, debe estar integrado con articulo
121, inciso 20, del msno Cuerpo Fundanental que establece la

reserva de ley en materia de creacion de oficinas publicas. E
regl amento independiente de auto-organizacién solo puede crear
organos internos sin relacioén directa con el publico. Por ejenplo,
organos de consulta, de informacion y de control. Est os
regl amentos no pueden crear Organos externos. La creacion de un
Mnisterio y de sus Organos externos que actuan frente al publico
(por ejenplo, | os oOrganos desconcentrados), corresponde al
Parl amento. Este, sin enbargo, carece de conpetencia para crear
oficinas internas y para regular las relaciones ente ellas,
aspectos que entran dentro de |a potestad de auto—organi zaci 6n del
Poder Ejecutivo. Sin enbargo, l|la Asanblea Legislativa, al dictar
las leyes de organizacién de los Mnisterios, establece sus
di versos departanentos, incluso internos, y regula las relaciones
entre ellos. Lo que es dudosamente constitucional. La regulacion
i nterna del M nisterio escapa de | a conpet enci a de
Legi slativo.” (Magda |Inés Rojas, El Poder Ejecutivo en Costa Rica,
Editorial Juriscentro, pags. 415 a 417)

De esta forma queda reconocida la posibilidad (dentro de |as
limtaciones sefaladas) de auto-regulacién de la organizacion
i nterna del Poder Ejecutivo.

El tema de los reglanentos de organizacion y servicio tanbi én ha
sido desarrollado en la jurisprudencia de la Sala Constitucional
Asi, por ejenplo, se ha distinguido entre 1los reglanentos
ej ecutivos y | os de organi zaci 6n y servici o.

“Doctrinaria y jurisprudencial nente se han reconoci do dos tipos de
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regl anentos, 1|los ejecutivos, que son |os que tienden a la
realizacién o ejecuci 6n concreta de las |eyes, cuyo alcance, mas
bien es genérico, y los independientes, o auténonos de
organi zaci 6n o de servicio, relativos a materia de conpetencia del
Poder Ej ecutivo no regulados por | ey, gue se refieren
exclusivanente a la materia admnistrativa.” (Resolucidn N

2000- 3027 de 14 de abril del 2000)

Asim snp, y sobre este msnp tema ha sefal ado:

“Asi, se Illama reglamento a toda norma escrita dictada por el
Poder Ejecutivo en el desenpefio de las funciones y materia que |es
son propias; |a admnistrativa, que conprende |os aspectos
organi zativos del sector publico. En virtud de lo anterior, es que
el Poder Ejecutivo puede dictar reglanentos autoénonos, entre |os
que figuran los |lamados reglanmentos de organizaci 6n, |os cuales
se refieren a la institucidén y estructura de las instituciones que
conforman |la Adm nistraci 6n Publica, entre |os que se encuentran
| os Regl anment os Aut 6nonps de Servicio de los Mnisterios, segun |lo
di spuesto en el inciso 18.) del articulo 140 constitucional.
Asim snmo, en virtud de |lo dispuesto en el citado inciso 3) de la
m sma norma constitucional, el Presidente de la Republica y el
Mnistro del ranp respectivo, estan |egitinados para reglanmentar
las leyes, |o cual significa que el Eecutivo desarrolla |os
conceptos utilizados en |la |Iley para hacerla efectiva vy
ej ecutoria.”

[2] (Resol uci 6n 5445-99 de 14 de julio de 1999)

Prof undi zando un poco nas sobre el tema, el Tri buna
Consti tuci onal tanbi én ha indi cado:

“Doctrinaria y jurisprudencial nente se han reconoci do dos tipos de

regl anentos, 1los ejecutivos, que son |os que tienden a la
realizaci én o ejecuci 6n concreta de las |eyes, cuyo alcance, mas
bien es genérico, y los independientes, o auténonps de
organi zaci 6n o de servicio, relativos a materia de conpetencia del
Poder Ej ecutivo no regulados por | ey, gue se refieren

exclusivanente a la nateria adm nistrati va.

(.)

A efecto de analizar la nornmativa consultada, se hace necesario
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recordar o que con anterioridad este Tribunal Constitucional ha
seflal ado respecto de las distintas categorias o tipos de
regl ament os que constituci onal nente son posi bl es:

"Las categorias en las cuales se distinguen |os reglanmentos son:
a.) reglamentos de ejecucion: que tienden a realizar la ejecucion
concreta de las |eyes, especialnmente cuando sean de al cance nas
bien genérico; b.) reglanentos independientes o autononos de
cual quier disposicion legislativa, y relativos a naterias de
conpetenci a del Poder Ejecutivo no regul adas por ley, o regul adas
parci al mnente. Entre estos pueden figurar |os |lamdos reglanentos
de organi zaci6n, que se refieren a la institucion y estructura de
los diversos oficios publicos. Derivado de |lo anterior puede

definirse la materia propia de |los reglamentos: la materia
adm ni strativa, que conprende |os aspectos organizativos de |a
Adm ni stracion Publica - entiéndase Poder Ejecutivo en el
desenpeiio de |las funciones que le son propias — Por ello existe

i npedinmento de normar la materia referente a |os derechos vy
obl i gaci ones de |os ciudadanos conmp tales, la limtacion de su
libertad o de sus derechos — incluyendo el réginmen de tributos, de
penas, y de |os derechos fundanentales — via reglanmentaria. Estos
conceptos ya han sido indicados por esta Sala en reiteradas
ocasi ones, nediante resolucién nunero 1876-90, de las dieciséis
horas del diecinueve de dicienbre y nunmero 1635-93, de |Ilas
di ecisiete hor as del catorce de novi enbr e, entre
otras.” (Sentencia numero 5227-94, de las quince horas seis
mnutos del trece de setienbre de ml| novecientos noventa vy
cuatro.)

En virtud de lo anterior, claranmente se puede diferenciar el
contenido de |os reglanentos independientes o reglanentos
aut 6nonos de | os ejecutivos, ya que se caracterizan por regular la
conpetencia propia de su autor —Administraciéon—- y de |las
autori dades inferiores, en tanto tienen por organizar y regular |a
actividad de su autor e inferior, para lograr un nejor
cunplimento del fin pablico asignado. Son de dos tipos: |os
regl ament os aut 6nonos de organi zaci 6n y |os reglanmentos aut 6nonos
de servicio. Los prinmeros encuentran su fundanmento en |a potestad
de auto-organi zacion de la propia admnistracion, y |os segundos
tienen su sustento en la conpetencia del jerarca admnistrativo
para regular |la prestacion del servicio que estd a su cargo, sin
necesidad de la existencia de una ley previa en la mteria. Se
trata de reglanentos que crean reginenes de sujecion especial vy
gue vienen a |limtar |los derechos de los admnistrativos de |os
ci udadanos que han entrado en relaci é6n con | a Adm ni straci on.
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(.)

De | os regl anentos adm ni strati vos:

Corresponde al Poder Ejecutivo la funcid6n de administrar y ello
conlleva la de organizar |a admnistracion publica y sus
rel aciones de servicio (articulo 140 inciso 8) y 18)) de Ila
Constitucion Politica). Dentro del ejercicio de sus conpetencias
el Ejecutivo puede dictar reglanentos de organizacién y de
servicio, los que, por su naturaleza, estan relacionados con |a
organi zaci6n y estructura de los diversos oficios; todo ello con
el fin de lograr el mejor cunplimento del fin publico asignado.
Dentro de l|las potestades el Poder Ejecutivo se encuentra |a de
dictar reglanentos, no solo aquellos que desarrollan la ley -
inciso 3) del articulo 140 de la Carta Politica— , sino tanbién
los referentes a las relaciones de servicio y su organizacion. E
Poder Ejecutivo tiene, de manera exclusiva, |a potestad de dictar
regl ament os ej ecutivos, sin enbargo, existen otros entes juridicos
gue, en razéon del fenéneno constitucional de descentralizacion
adm ni strativa, poseen potestad normativa en punto a la
organi zacion de sus tareas y a las relaciones de servicio, es
decir, cuando se trate de normas que NO hacen desarrollo |egal, ni
i nvolucran derechos u obligaciones de terceros.” (Resolucion
2002- 6379 de 26 de junio de 2002)

De lo dicho hasta aqui tenenbs que es clara la atribucion
constitucional para que el Poder Ejecutivo pueda darse sus propios
regl amentos de organizacién y, en consecuencia, distribuir sus
oficinas de forma que tienda a realizar de manera nas oportuna y
eficiente | as funciones que | e fueron enconendadas.

Es mhs, la propia Ley Ogéanica del Mnisterio de Econom a,
I ndustria y Conercio, reconoce expresanente |la potestad del Poder
Ej ecutivo de establ ecer |la organizaci6on interna de ese Mnisterio.
Al respecto, sefiala el articulo 6°, que “Correspondera al Poder
Ej ecutivo determinar |a organizacion interna del Mnisterio, que
conpr ende | a asi gnaci 6n de funci ones de | as uni dades
adm nistrativas y de l|os nmecanisnbs de coordinacion interna vy
externa.”

En todo caso, hay que sefial ar, aunque sea en térni nos generales,
los Iimtes que tiene dicha atribucion.

En prinmer térmno, no se podria nodificar una estructura en
contraposicion con |lo que seflale una |ey. Si bien es
constitucional mente discutible que por ley se regule la
organi zaci 6n interna de |as Dependencias Mnisteriales, nediante
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una norma de inferior rango no se puede desaplicar |la |ey.

De otra parte, no podria regularse por esta via situaciones que
af ecten derechos constitucionales. Es mas, el articulo 19 de la
Ley General de la Adm nistracion Pablica, que tiene su fundanmento
en el 28 de la Carta Magna, dispone:

“1. El réginmen juridico de |os derechos constitucionales estaré
reservado a la ley, sin perjuicio de |os reglanentos ejecutivos
correspondi ent es.

2. Quedan prohi bi dos | os regl anent os aut 6nonbs en esta nateria.”

Asim snp, debe recordarse que conforne al articulo 12.2, de esa
m sma Ley, no pueden crearse por reglanmento potestades de inperio
gque afecten derechos del particular extrafios a la relacién de
servi ci o.

Tomando en cuenta | o expuesto hasta aqui, el Poder Ejecutivo — via
acto reglanentario — podria valorar |la posibilidad de realizar un
trasl ado de un progranma de un Mnisterio a otro.

Fi nal mrente debe recordarse |a necesidad de hacer |as previsiones
presupuestari as necesarias, si fuere del caso.

Sin otro en particular, queda de usted nuy atentanente,

Ana Lorena Brenes Esqui vel
Procuradora Adm nistrativa

[ 1] Sienpre que un determ nado programa no tenga una ubicacion
or gani ca establ eci da por Ley.

[ 2] En ese msno sentido se encuentran las siguientes
resol uciones: N° 1130-90 de 18 de setienbre de 1990; 1635-90 de 14
de novienbre de 1990; 1876-90 de 19 de dicienbre de 1990; y 243-93
de 19 de enero de 1993.

FUENTES Cl TADAS
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