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TEMA: REVOCACI ON DE LOS ACTOS ADM NI STRATI VOS

RESUMEN:. En el presente infornme se desarrolla el tema de Ila
Revocaciobn de los actos Admnistrativos, en un abordaje
doctrinario, normativo y jurisprudencial, en el que se presenta su
concepto, presupuestos, procedencia, potestad revocatoria de la
Admi ni straci 6n Publica, entre otros tenss.

 ndi ce de cont eni do

1

DOCTRI NA. . . o 2
Pot est ad Revocatoria de la Adm nistracion Pablica.............. 2
CNORMAT L VA . 4
Ley Ceneral de la Administracién Publica....................... 4
De la Revocaci ON. .. ... ... e e e e e 4
.JURI SPRUDENCI A. . . . e 7
Revocaci 6n del acto admnistrativo............................. 7
CONCEPL O Y PreSUPUESE OS . oottt e e e e e e 7
Presupuestos y distincién con la rescision wunilateral del
CONtrat O ... e 14

Denegatoria de |la gestién formulada por |a parte recurrida . 26
Revocaci 6n del acto administrativo, concesion de explotacion

de soda propi edad de Junta Adm nistrativa de Educacion ... .. 27
. PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLICA DE COSTARICA ........... 33
Procedencia de la Revocaci ONn. ............ ..., 33
Potestad revisora de |a adnministracion puablica. en particular
Sobre la revocatoria. . ... e 35

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
1



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

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

1 DOCCTRI NA

Pot est ad Revocatoria de |a Adm nistraci 6n Publica

[ FUVERO PANI AGUA Viriamy SALAZAR SANCHEZ Ana Lorena]*

La revocaci 6n es |la nodificacién de una situacion juridica, y para
nodi ficar una situacidn juridica es necesario estar dotado de
facul tad para hacerl o.

La potestad revocatoria de |la Adnministraci6n Publica se rel aciona
con |a disponibilidad de | os efectos del acto por parte del sujeto
que lo enmtid y desea nodificarlo. Por ello, la potestad
revocatoria viene a ser el poder que tiene l|la Admnistracion
Publica, de hacer, cuando es administracién activa, el retiro de
un acto que aunque valido, debe extinguirse del nundo juridico por
razones de nerito, oportuni dad o conveni enci a.

Cuando henps establ ecido antes |a noci é6n conceptual de revocaci 6n,
quedd de nmanifiesto que es la Admnistracién quien inpone su
vol untad cuando un acto dictado por un oOrgano de ella resulta en
di sconform dad con el interés publico. Si endo asi cabe sefial ar
que al ser la msma Adm nistraci 6n quien valora |la conveniencia o
no de un acto suyo para con el interés general, corresponde a este
sujeto a |l a potestad revocatori a.

Dice la autora Marféan Silva: "l a posibilidad de revocar un acto
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adm nstrativo dependera, ademas de |a subsistencia en cierto grado
del interés publico que asi-.-l1o exija, de la disponibilidad de
| os efectos del acto por parte del Organo em sor, disponibilidad
gue se tiene cuando el o6rgano no ha perdido titularidad en |a
rel aci 6n creada por el acto que se intenta revocar y cuando |a
norma juridica la permte de una nanera expre_ sa o0 inplicita
revocar el acto"

La potestad revocatoria es de indole activa ya que se propone
cunplir el fin publico, incluyendo asimsnmo |la posibilidad de
dictar otro acto en lugar y distinto del revocado, y tanbién
suspender | a actividad mentras resulte oportuno para averiguar en
definitiva conp  atender debi danente el intereés publi co.
Revocando, quien tenga potestad para gestionar el fin puablico
correspondi ent e.

La Admi nistraci 6n Pablica en su actuaci 6n, tiene plena libertad de
revocar actos suyos que resulten inoportunos al interés general
ello en razén de su potestad de inperio.

(...)

La potestad revocatoria encuentra su fuente en |la capacidad de
actuar del sujeto agente, esta inplicita en |la conpetencia que se
le otorg6 a ése. Por | o que, conprobandose una divergencia actua
de un acto con el interés publico, y teniendo el titular,
di sponibilidad sobre los efectos juridicos de ése, nace la
posi bili dad de revocar el acto.

(...)

El fundanento de |a revocaci 6n de actos adm nistrativos, radica en
la actual inoportunidad, falta de nmérito o inconveniencia de |a
relaci 6n juridica que ellos crearon.

La revocaci 6n es usada por |la Adm nistracion para satisfacer el
interés publico, el propio interés de la Administracién, adn en
contra del interés particular de |os destinatarios, por |o que su
fundanento estd en la posibilidad de que se varien |as
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circunstancias inplicando la extincion del acto. De ahi que
aceptenos la opinién que dice: “el factor dinamco que sirve de
fundanento al instituto revocatorio es el interés publico”.

2 NORVATI VA

Ley General de |a Adninistraci 6n Pablica’

De | a Revocaci 6n

Articulo 152. -

1. El acto admnistrativo podrd revocarse por razones de
oportuni dad, conveniencia o mérito, <con |las excepciones que
contenpl a esta | ey.

2. La revocaci6n deberd tener lugar Unicanmente cuando haya
di vergencia grave entre |los efectos del acto y el interés publico,
pese al tienpo transcurrido, a l|os derechos creados o a la
natural eza y demas circunstancias de la relacio6n juridica a que se
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i ntenta poner fin.

Articul o 153. -

1. La revocaci6n podrad fundarse en la aparicion de nuevas
circunstancias de hecho, no existentes o no conocidas al nonento
de dictarse el acto originario.

2. Tanbi én podra fundarse en una distinta val oraci6on de |la msnmas
circunstancias de hecho que dieron origen al acto, o del interés
publico afectado.

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 Admnistracion; pero la
revocaci 6n no debera ser intenpestiva ni arbitraria y debera darse
en todos |los casos un plazo prudencial para el cunplimento del
acto de revocaci on.
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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 | a Republica.

2. Sinmultaneanmente debera contener el reconocimento y si es
posible el calculo de la indemizaci6n conpleta de |os dafos vy
perj ui ci os causados, so pena de nulidad absol uta.

3. En todo caso |os dafios y perjuicios deberan ser |iquidados por
la Adm nistracion dentro del nes posterior a la solicitud o
recurso del admnistrado que contenga |a |iquidacién pretendida
por éste.

Articul o 156. -
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1. No sera posible |la revocaci 6n de actos regl ados.

2. La revocaci6n de actos discrecionales de efecto continuado
podréa hacerse de conform dad con | os articul os anteri ores.

3. Los actos desfavorables al adm nistrado podran ser revocados
aun si ya son firmes para el particular, previo dictanen de |a
Contral oria General de |a Republica.

4. La potestad de revocaci 6n consagrada en el parrafo anterior
caducara en cuatro afios.

Articul o 157. -

En cual quier tienpo podra |la Adm nistracion rectificar los errores
materiales o de hecho y los aritnéticos.

3 JURI SPRUDENCI A
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Revocaci 6n del acto adm nistrativo
Concepto y presupuestos

[ SALA SEGUNDA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICl A]®

R En relacion con |lo que ahora interesa, se tiene por
denostrado, que nediante nota fechada el 3 de setienbre de 1.996
el entonces Director Ceneral de Aviacion Cvil -Nelson Rodriguez
CGonzal o-, le conunicd, al accionante, que aprobaba la solicitud
por él planteada, para acogerse a |os beneficios contenplados en
el denom nado Programa de Movilidad Laboral Voluntaria, a partir

del 1° de octubre de ese afio -1.996- (folio 4). Ante esa
aut ori zaci 6n, se conf ecci oné | a Acci 6n de Per sonal ,
correspondiente a la renuncia del actor, para poder acogerse a
aquell os beneficios (folio b5). No obstante ello, segun el
docunento visible al folio 205, consta que, el nuevo Director
CGeneral —-Oto Escalante Wepking-, con fecha 27 de setienbre de
1. 996, le hizo saber al actor que revocaba dicho acto
adm nistrativo, el <cual le habia pernmtido acogerse a tales

beneficios del Programa de Movilidad Laboral Voluntaria, dictado
por el anterior Director y, a la vez, le informd que |e aceptaba
su renuncia; no asi |os derechos derivados del Prograna. Ll egado
el 30 de setienbre de 1.996, que habria sido el ultino dia de
trabajo, el accionante continudé prestando sus servicios, en dicha
Direcci 6n CGeneral, hasta la fecha en |la cual fue despedi do. Por
otra parte, la Contraloria General de la Republica, en resolucioén
de las 15:00 horas, del 9 de octubre de 1.996, resolvio
sustanciarle un procedimento admnistrativo al actor, con el fin
de determinar si éste habia omtido presentar |la obligada
Decl araci 6n Jurada de Bienes, inpuesta por la |Ilanada Ley sobre el
Enriquecimento Ilicito de los Servidores Publicos. De esa
manera, por resolucién de las 11:00 horas, del 10 de octubre de
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1.996, se abri6 el respectivo procedimento admnistrativo y se le
convocOd a una audiencia oral. En la resolucion dictada a las 9:00
horas, del 27 de novienbre siguiente, se estableci6 que, el actor,
habia omitido presentar aquella declaracion jurada de bienes;
razon por la cual, se dispuso que, una vez firme dicha resol ucién

se pusiera en conocimento del Director General de Aviacioén Gvil

para que procediera a aplicar la sancién prevista expresanmente en
el articulo 13 de dicha Ley sobre el Enriquecimento Ilicito. E
servidor pidi6 revocatoria e inco6 apelacién, respecto de tal
deci si 6n, pero anbos recursos |e fueron denegados por |as
resol uciones, anbas de las 9:00 horas, del 6 y del 13 de

di ci enbre, respectivanmente de ese afio 96. Firme la resoluciédn,
por Oicio N DAJ-2.831, del siguiente 17 de dicienbre, dirigido
al Director Ceneral de Aviacion Cvil, se |le instd para que

procediera, en el plazo de cinco dias habiles, a inponerle I|a
sanci 6n correspondiente al servidor y para que informara, a la
Contraloria General de la Republica, sobre |las acciones
ef ecti vanente realizadas. Ante esa conunicaci 6n, se procedidé a
despedir al accionante, a partir del 27 de dicienbre de 1.996.
I1.- Con base en esos hechos, el servidor plantedé su denanda, con
el fin de que se declarara |la nulidad de su despi do; por cuanto se
di spuso con posterioridad a su renuncia y para que se declarara |a
finalizacién de la relacion con el Estado, pero con base en
aquel l a renuncia; razoéon por la cual, a la vez, solicitd el pago de
los beneficios derivados del Programa de Movilidad Labora
Vol untaria; especificanente, un nes de salario por preaviso vy,
di eciséis, por la cesantia. Tanbién recland el pago del aguinal do
proporcional; el de |as vacaciones, asi cono el de |os respectivos
intereses y anbas costas. La representaci 6n del dermandado
contest 6 negativanmente y planted, conb excepciones de fondo, |la de
falta de derecho, la de prescripcion y la genérica de “sine
actione agit”. El juzgador de prinera instancia, denegdé |a
pretensi 6n del actor para que se declarara |la nulidad del despido
y se le concedieran | os beneficios correspondi entes al Programa de
Movi |l idad Laboral Voluntaria; al considerar que, a pesar de la

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
9



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

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

renuncia, el servidor sigui6 prestando sus servicios; razén por |la
cual, ésta careci6 de efectos y, el despido, se dispuso cuando |a
rel aci 6n de servicio alun estaba vigente. Di sconfornme con |o
resuelto, al apelar la resolucio6n del A-quo, el actor presentd el
docunent o, donde se |e conunicaba aquella revocatoria del acto

gue acogia su renuncia; con lo cual traté de denpbstrar que, su
permanencia en el puesto, no se debidé a su propia voluntad y que
tal acto habia sido emitido de nanera contraria Derecho. Con base
en | os argunentos expuestos, por el recurrente, el Ad-quem revoco,

parcialmente, la decision de prinmera instancia y acogi6 |la
demanda, en cuanto pretendia el pago del preaviso y de la cesantia
y confirmd, el fallo, en todo lo demas. I11I.- La representante

del Estado se nmnuestra disconforme, con |o resuelto por el
Tri bunal, en cuanto revoc6 el fallo del A-quo, al estimar nulo el
despido inpuesto al servidor. Consi dera que, |as razones dadas
por el juzgador de prinera instancia, son |as acertadas; por
cuanto, segun | o expone, si bien al accionante se |le autoriz6 para
gue se acogiera a los beneficios de |la novilidad |aboral, tal
situaci 6n nunca |l egdé a producir efectos por voluntad de él m sno;
dado que continu6é prestando sus servicios, ininterrunpidanente, a
| a Administraci 6n Publica, hasta el nonento en que fue despedi do.
Argunenta que no existe fundanento al guno, para declarar nulo el
despido; pues, a su juicio, el actor renunci6, tacitanente, al
derecho de cobrar las prestaciones |egales, derivadas de aquel
Programa de Movilidad Laboral Voluntaria. Con base en |los
argunment os expuestos, pretende la revocatoria de |lo resuelto, para
gue se declare sin lugar la denmandada y se |e inponga, al

accionante, el pago de anmbas costas. |V.- El instituto juridico
de la revocacién de un acto admnistrativo, significa su
el i minaci 6n por neras razones de oportunidad o de neérito. Asi ,

cuando el acto |Ilegue a desajustarse del fin que persigue, porque
aunque suficiente en un grado ninino, para poder cunplirlo, no es
el mejor o, al nenos, uno de |los nejores, entonces el acto es
| egal pero no oportuno. En consecuencia, aunque valido, puede ser
el i m nado, ante esa inoportuni dad sobrevenida. La revocaci 6n debe
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distinguirse de la elimnacion del acto por wuna inoportunidad
inicial, no fundada en un hecho posterior. El sinple canbio de
criterio del funcionario, sin que hayan variado |o0os hechos,
inmplica que el acto mas bien ni siquiera debi6 emtirse; pues debe
elimnarse con vista en las msmas circunstancias iniciales. Asi,
| a revocaci 6n basada en un canbio de criterio del funcionario es,
en realidad, una anulacion del msnp por falta de un minino de
raci onalidad, de justicia o de eficiencia y no una verdadera
revocaci 6n.  Supone, entonces, un vicio de exceso o de desviaci 6n
de poder y debe ser enfocado conmb un caso de anul aci6n. Por
consi gui ent e, debe entenderse que, la revocaci 6n, es |la
el i mi naci 6n del acto, por razones de oportuni dad, sienpre fundadas
en hechos sobrevinientes. Para que se justifique, la revocaci 6n
debe estar basada en un hecho nuevo; que, objetivanente,
establ ezca | a necesidad de elimnar el acto, eso si, sienpre para

satisfacer el interés publico. Si no existe el hecho nuevo, |a
revocacion es nula, porque le falta el nmotivo, juridica vy
val i damente, justificante. (ORTIZ ORTI Z, Eduar do. Der echo
Admi nistrativo , Tonmo |l, San José, Universidad de Costa Rica,

Facul tad de Derecho, Tesis N 20, pp. 44-46). En ese sentido, en
los articulos 152 y 153 de la Ley Ceneral de |a Adm nistracion
Publica se establece que, el acto administrativo, puede revocarse
por razones de oportunidad y de conveniencia o de nerito; salvo
| as excepci ones establ eci das por |ey. Se indica, ademas, que la
revocaci 6n sélo es procedente cuando haya una divergencia grave
entre los efectos del acto y el interés publico. De conform dad
con el segundo articulo citado, |a revocaci 6n puede fundarse en la
aparici 6n de nuevas circunstancias de hecho, no existentes o, al
menos, no conocidas al nonmento de dictarse el acto originario; o
bi en, puede sustentarse en una valoracion distinta de Ilas
circunstancias de hecho, que |le dieron origen, o del interés
publ i co. La revocaci 6n debe dictarse en la msm forma y por el
m snmo procedimento que el acto revocado, cunpliéndose todas |as
formalidades y con el concurso de todas I|as voluntades que
integraron el acto. La notivacién es obligatoria y su omsion
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anula el acto revocatorio. Ademas, debe indicarse que, Ila
anul aci 6n, consiste en un acto discrecional y para que se produzca
requiere: a) Que el acto sea valido y eficaz; pues si es invalido,
no hay revocaci 6n, sino declaraci én de nuli dad. Si es ineficaz,
porqgue no se han cunplido l|as condiciones admnistrativas o
| egal es para que surta efecto, el acto no se revoca, sino que
sinplemente se retira. b) Que el acto sea discrecional; pues, conp
se dijo, la revocatoria consiste en la elimnacion del acto
di ctado, por razones de oportunidad. Los actos reglados —aquell os
cuyos contenido y notivo estan determnm nados, en forma precisa, por
la ley- no pueden ser revocados (articulo 156, inciso 1),
L.GAP.). ¢c) Que el efecto del acto esté a disposicion del 6rgano
agente; esto quiere decir que, el agente de la revocaci 6n debe
ser, o parte en la relacion juridica creada por el acto, o bien
debe tener potestades para vigilar su ejecucion. d) Que surja un
hecho nuevo, que justifique la revocaci 6n, por ultino; e), que el
acto no produzca derechos para el adm nistrado. Sin enbargo, aqui
radica el problema fundamental de |la revocacion; pues, |os
derechos adquiridos, son un limte a tal potestad y; por ello, se
di scute si |l a revocaci 6n ha de darse sinplenente o ha de contener
de una vez, el reconocimento de una indemizacién, a favor de
quien sufra el perjuicio. Se ha admtido, de manera general, que
la revocaci 6n, a pesar de nediar algun derecho adquirido, es
sienpre posible ante |a supremacia del interés publico

sobre el privado, con independencia de una posible indemi zaci én;
la cual, habra de otorgarse so6lo cuando la revocatoria sea
anormal . (ORTIZ ORTIZ, op.cit. , pp. 46-54). Sobre este
concreto aspecto, la Ley General de Administraci én Publica, en el
articulo 155, establece que la revocaci 6n de un acto declaratorio
de derechos subjetivos, debe hacerla e jerarca del ente
respectivo, previo dictamen favorable de la Contraloria General de
la Republica y, sinmultaneanente, debe contener el reconocimento
y, si es posible, el céalculo, de la indemizaci én conpleta de |os
dafios y perjuicios causados, so pena de nulidad absol uta. Por
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ultino, debe indicarse que, |la revocaci 6n, produce efectos desde
gue se dicta y hacia el futuro, por lo que no extingue el acto
desde la fecha original de éste y, por ende, todos |os efectos

produci dos se mantienen aun después de su revocatoria. V.- En el
caso que se analiza, el acto emtido por el Director Ceneral de
Aviacion CGvil, que revoc6 el dictado previanmente por el Director

anterior, carecié de cualquier notivacién; razén por l|a cual,
conforne con | o expuesto, se trat6 de un acto nulo; pues, para su

revocaci on, requeria de un notivo, basado en un hecho
sobreviniente o en una apreciacién distinta de |as circunstancias
o del interés publico, que le pernmitiera revocar l|a actuacion

realizada por el anterior Director y, al no constar dicha
notivaci 6n, se desprende que se trat6 de un sinple canbio de
criterio del funcionario, aparentenente no justificado vy, por
ende, configurativo de un vicio de desviacién de poder. No
obstante ello, debe indicarse que, |a pretensién del accionante
desaf ort unadanente no puede ser acogida sin nmas; pues al no haber
i mpugnado en forma alguna |a decision del nuevo Director -en |os
autos, no consta alguna gesti 6n del servidor, tendente a inmpugnar
aquel otro acto-; la consintidé y siguid prestando sus servicios,
hasta el nmonento en que fue despedi do; sin nostrar, expresanente,
di sconform dad alguna con aquella nueva -—ilegitim- decision.
(Articulos 140, 141, inciso 1), 342 y 348 de la Ley Ceneral de |la
Admi nistraci én Pablica y 21, inciso 1), de la Ley Regul adora de |la
Juri sdicci é6n Contenci oso Adninistrativa). Por consiguiente, al
no haber protestado contra aquella decision, la relacién de
servici o permaneci 6 incolunme; razoéon por la cual, cuando el despido
| e fue inmpuesto, la relacion estaba vigente; pues, conpb se indico,
el accionante consintié la nueva decisid6n y, por ello, no puede
estimarse nulo el despido; dado que, conb se dijo, la relacidn
estaba pl enanente vigente. Por otra parte, la falta que se le
i mputo, para despedirlo, quedé debidanmente acreditada; pues,
inclusive, el servidor reconoci6 que no habia presentado |a
decl araci 6n inicial de bienes, actuacién a |la que estaba obligado,
segun | o dispuesto en el articulo 28, inciso |IIl, wvi), del
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Reglanento a la Ley sobre el Enriquecimento Ilicito de 1los
Servi dores Publicos. Luego, la sanci6n prevista por tal omsion
es, precisamente, el cese en el ejercicio del cargo, segun el
contenido del articulo 13 de la citada Ley, tal y comp se hizo
con base en la investigacién realizada por la Contraloria Genera
de la Republica y su mandato i nperativo. "

Presupuestos y distincion con |la rescision unilateral del contrato

[ SALA SEGUNDA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTI Cl A] *

"I'l.- A efecto de resolver con acierto este asunto concreto, d ebe
destacarse, en priner térmno, que contrario a |lo habitual en esta
materia, l|a dedicacion exclusiva de las actoras y de |os actores
se encuentra regulada por wuna normativa especial que torna
diferente su situacion a la del resto de quienes |aboran en el
sector publico bajo esa nodalidad de contrataci 6n. Efectivanmente,
la norma 51 de la Ley No. 7089, de 4 de dicienbre de 1987 -Ley de
Presupuesto Ordinario y Extraordinario de |la Republica, Fiscal vy
por Programas para el ejercicio fiscal de 1988- di spone: “ Se
autoriza el régimen de dedicaci6n exclusiva que se fija en el
cuarenta y cinco por ciento (45% sobre el salario base, y el de
di sponibilidad que serd del treinta por ciento (30% sobre el
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salario base, para el Sector Profesional de |la Minicipalidad de
San José. Podran acogerse en forma voluntaria a este réginmen
todos los trabajadores que tengan el grado académico de
licenciatura, conmp requisito mninb exigido para el cargo que

ost ent en. Los demds aspectos de este réginmen los regulara la
Muni ci palidad de San José, en el Reglamento que para tal efecto
emtira.” De ella se desprende I|la obligatoriedad para Ila
Muni ci pal i dad de San José de otorgar |a dedi caci 6n exclusiva a sus
funcionarios y funcionarias. De seguido, ha de anotarse que esa

corporaci 6n ya inplenment6 anbos reginenes, emtiendo el Reglanento
al réginmen de dedicaci 6n exclusiva y disponibilidad para el sector
profesional de la Minicipalidad de San José , aprobado por el
Concej o Municipal en su sesion ordinaria No. 286, del 30 de mayo
de 1988 y vigente desde su publicacion en La Gaceta No. 114 del 15
de junio siguiente. Asi las cosas, |o medular aqui es establecer
si la Muinicipalidad de San José esta facultada para revocar , conp
l o hizo, los contratos de dedicaci 6n exclusiva suscritos con los vy
las actoras -—visibles en los expedientes admnistrativos
aportados- y determinar si utilizé el procedinmento legal .- 111I.-
A continuaci 6n debe indicarse que, conforne |lo evidencié la
juzgadora de primera instancia, |la especifica obligacion de los y
| as profesionales denmandantes de “...no ejercer en form
particular la profesidon por la cual estd [n] contratado [s] (sic)

7 (articulo 1° del Reglamento al Réginen de dedicacidn
exclusiva y disponibilidad citado) y su consecuente derecho a |a
conpensaci 6n econémi ca correspondi ent e deri va, en altim
i nstancia, de un negocio juridico consensual y bilateral, tanto en
su formacién conb en sus efectos; que es, adenmas, oneroso,
connmutativo 'y sinalagmatico. Al est ar i nvol ucrada cono
contraparte una entidad publica se trata, sin duda, de un tipico
contrato adm nistrativo que, por eso msno y sin detrinento de |a
correspondenci a funcional y estructural con el de derecho privado,
tiene un réginmen juridico especifico, o, nmas propianente, uno que
recoge |as nodul aci ones que tal presencia subjetiva reclam de esa
institucién juridica general. Si alguna duda hubiese en relacidn
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con las natural ezas convencional y juridico adm nistrativa de ese
acto, el Reglanento sobre el refrendo de |las Contrataciones de |a

Admi nistraci én Publica , emtido por el Contralor General de la
Republica y publicado en La Gaceta No. 28, del 9 de febrero de
2000, lo califica expresanente conp tal cuando dispone: “Articulo

2°- Contrataciones excluidas del refrendo contralor / (...) [/ 2.
En razén de su natural eza estan excluidas del refrendo contral or

a) Las contrataci ones concernientes derivadas o conplenentarias
de la relacion de enpleo, tales conb perm sos de estudio, becas,
dedi caci 6n exclusiva y simlares.” En sentido simlar y con base
en el anadlisis de disposiciones reglanentarias con contenido
idéntico a las del nencionado Reglanento al réginen de dedicaci 6n

exclusiva y disponibilidad , la Procuraduria General de la
Republica, en su dictamen No. C 193-86, del 21 de julio de 1986
concl uy®o: “ De las normas conentadas y transcritas parcial nente

surge la naturaleza u origen de |la "dedicaci 6n exclusiva" conp un
convenio bilateral en el que una parte (el servidor publico) se
conpronete a no ejercer en forma particular ninguna profesioén, con
| as excepciones que el propio reglanento contiene y que no es de

caso conentar; en tanto que el reparto admnistrativo se
conpronete a canbi o de esa obligaci 6n que adqui ere su funcionario
publico, a retribuirle en forma adicional con un porcentaje sobre
el salario base. / Es , en consecuencia, |la concurrencia de dos
voluntades |a que origina el pago adicional al salario por
concepto de dedicaci 6n exclusiva, originando un acto que si bien
adm nistrativo en sentido genérico, en estricto derecho - por su
caracter bilateral- se conceptua conb un contrato en el que anbas
partes adqui eren obligaciones y derechos.” (El destacado no esta
en el original). De idéntico nodo se han pronunciado esta Sala -
votos Nos. 171, de las 14:30 horas, del 3 de novienbre de 1989

2001-86, de las 9:20 horas, del 2 de febrero de 2001; 2002-72, de
las 10:20 horas, del 27 de febrero; y 2002-243, de las 11 horas,
del 22 de mayo, anbos de 2002- y la Constitucional -votos Nos.
2312-95, de las 16:15 horas, del 9 de mayo; 2622-95, de las 15:36
horas, del 23 de mayo, anbos de 1995; 1536-96, de las 10:51 horas,
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del 29 de marzo; 4494-96, de las 11:18 horas, del 30 de agosto,
| os dos de 1996; y 2000-444, de las 16:51 horas, del 12 de enero
de 2000-.- IV.- En vista de que sOlo tienen |la consideraci 6n de
tales las declaraciones soberanas y unilaterales de |as
Admi ni straci ones Publicas productoras de efectos juridicos, es
claro que el derecho reclanmado no deriva de actos adm nistrativos
de ninguna especie (externos, internos, generales y concretos o
decr et 0s, r egl anent os, i nstrucciones, <circulares, acuerdos vy
resol uciones, al tenor de |o previsto en los nunerales 120 a 125
de la Ley General de l|a Adnmnistracion Pablica), sino de
decl araci ones concurrentes -—concierto de voluntades-, de actos
juridicos que proceden de dos sujetos de derecho -la entidad
demandada y cada una de |as personas actoras- conp obra conjunta
de anbos y que constituye, entre ellos, un vinculo juridico; en
suma: de un contrato admnistrativo (sobre la diferencia entre
esos conceptos, véase, por todos, ORTIZ ORTIZ, Eduardo, Tesis de
Derecho Administrativo , San José, Editorial Stradtman, S. A,
tomo 1, 2000, pp. 291-311, especialnente p. 294). Y, se reitera,
tal articulacién y exteriorizacion del obrar admnistrativo a
través de esta especifica técnica o nmecanisnmo juridico conporta
unas consecuencias determ nadas —-un réginmen especifico- que no
pueden desconocerse. A mayor abundam ento, conviene transcribir
aqui el reiterado criterio de la Procuraduria General de Ila
Republ i ca —j urisprudenci a adm ni strativa vi ncul ant e, de
conform dad con el nunmeral 2 de su Ley Orgénica-, de acuerdo con
el cual “...el réginmen juridico de los contratos adm nistrativos
es diferente de aquél de los actos administrativos, salvo que el
ordenam ento juridico disponga |o contrario en un aspecto

especifi co. Dado que el contrato no es un acto admnistrativo
unilateral, l|a declaratoria de nulidad absoluta se rige por
di sposi ci ones di ferentes de aquél | as previ st as par a | a

declaratoria de nulidad de los actos unilaterales. Por |lo que la
Procuraduria ha sostenido tradicionalnmente que carece de
conpetencia para dictamnar sobre la nulidad absoluta de |os
contratos adm nistrativos. (...) La posicidon de la Procuraduria
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se apoya no so6lo en el ordenamento juridico sino en la ngjor
doctrina de Derecho Adm nistrativo.” (Dictamen No. C-078-93, de
1° de junio de 1993. En el msno sentido pueden verse los Nos. C
263-82, de 13 de octubre de 1982; C-014-83, de 19 de enero de
1983; C-190-84, del 24 de mayo; C-366-84, del 21 de novienbre, |os
dos de 1984; C-111-86, del 16 de mayo; y C-193-86, de 21 de julio,
anbos de 1986).- V.- Asi las cosas, aunque es cierto que, tal vy
cono lo reclama la recurrente, este asunto debe ser analizado y
resuel to desde la Optica del Derecho Publico, también o es que la
aplicacién de ese sector del ordenamento juridico no hace
i nprocedentes |as pretensiones de |as personas denandantes. En
efecto, no es posible elimnar su derecho a |a conpensacion
econém ca por concepto de dedicacion exclusiva, derivado de un
contrato admnistrativo, recurriendo a |a potestad y al
procedimento previstos en los nunerales 152 a 157 de l|la Ley
CGeneral de |a Administraci 6n Publica. Estos sélo son aplicables a
la revocacion de actos administrativos (ver resol uci ones
adm ni strativas finales). Para arribar a esa conclusién es
suficiente tener en cuenta la diccion literal del prinmero de esos
articulos: “1. El acto administrativo podra revocarse por razones
de oportunidad, conveniencia o mérito, con |as excepciones que
contenpla la ley.”. Conb efecto mAs destacado del cardinal
principio de |egalidad, cualquier actuacién de una adm nistracion
publica -y, sin duda, la accionada |o es- ha de tener sustento en
el blogue de legalidad, el <cual abarca todo el ordenamento
juridico (articulos 11 de la Constitucio6n Politica y 11 de la Ley
General de la Adm nistraci 6n Publica). En este caso, |0 actuado
por la Minicipalidad de San José con el proposito de elimnar su
conprom so de pagar |a conpensaci 6n econbémica por concepto de
dedi caci 6n exclusiva a cada una de |as personas accionantes es
absol utanente violatorio de ese principio constitucional y |egal.
Lo es tanto por inplicar el ejercicio de una potestad de inperio —
| a de revocaci 6n- en hipétesis no conprendidas en |las normas que
| a establecen, dada | a naturaleza contractual de |os negocios
juridicos cel ebrados entre las partes, conb por haber verificado

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
18



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

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

un procedi mento admnistrativo del todo inprocedente e inoportuno
al carecer de la mas nininma conpetencia para |levarlo a cabo.
Téngase en cuenta que, en virtud de |lo previsto en el parrafo
primero del nuneral 59 de |la Ley General

de la Adm nistraci 6n Publica —que, por demas esta
decirlo, si es aplicable a l|la especie-, “La conpetencia seréa
regul ada por ley sienpre que contenga |la atribuci 6n de potestades
de inperio.” La consecuencia de ello es, sin duda alguna, la

nul i dad absoluta de todo |o actuado por |a demandada, por cuanto,
en cada wuna de las resoluciones finales dictadas, faltan
“...totalnmente (...) sus elenentos constitutivos, real o]
juridi camente.” (articulo 166 ibidem). El vicio de inconpetencia
por razon de la nmateria ya seflalado, inpide que |los actos
cuesti onados reunan sus el enentos esenci al es. Not ese que, desde
el punto de vista juridico, no se cunplid |a exigencia del nuneral
129 i bidem “El acto debera dictarse por el oOrgano conpetente y
por el servidor regularnmente designado al nonmento de dictarlo,
previo cunplimento de todos los tramtes sustanciales previstos al
efecto y de los requisitos indispensables para el ejercicio de |a

conpetencia.” De seguido, es claro que el fin de |as resol uciones
de conentario no es e “...querido por el ordenamento.”
(articulo 130). Adenés, el contenido no reune —ni puede hacerl o-
dos de sus condi ci ones esenci al es: | a [icitud y su
pr opor ci onal i dad al fin | egal (articulo 132). Tal es

irregul ari dades permten calificar |lo actuado por el FEecutivo
Muni ci pal conp una grave extralimtacion de sus poderes y dejan
sin fundamento al guno el argunento segun el cual la “ revocaci 6n”
se hizo de conformidad con la |legislacion aplicable y respetando
el derecho al debido proceso de cada uno de |los funcionarios y |as
funci onari as af ectadas. Por otra parte, tornan cuando nenos
sorprendentes |los diferentes dictanenes rendidos por la Directora
General Adjunta de Asuntos Juridicos de la Contraloria General de
la Republica, en cada uno de |os expedientes admnistrativos
aportados, sobre todo si se tiene en cuenta que ella msnma hace
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hincapi é, al inicio, en que |a dedicacién exclusiva es “...un
acuerdo entre partes...” - VlI.- La Sala no desconoce que, cono |lo
sefial an Eduardo GARCI A DE ENTERRI A y Tomas- Ranbn FERNANDEZ, en su
Curso de Derecho Adm nistrativo (Madrid, Civitas Ediciones, S. L.

tono |, novena edicion, 1999, pp. 676-677), del privilegio general
de autotutela atribuido a |as Admnistraciones Publicas, cuya
razén de ser estd, en casos conp éste, en la relacion innediata
del contrato administrativo con |las necesidades publicas cuya
responsabilidad de gestidén |les corresponde, derivan una serie de
prerrogativas —las denom nadas cl ausul as exorbitantes del derecho
comin- que singularizan ese tipo de técnica juridico-
adm ni strativa; entre ellas, el privilegio de la decision
unilateral y ejecutoria. Ese seria, justamente, el fundanento de
la posibilidad de rescisidon y resolucién contractual de l|la que
seria titular una entidad cono | a denandada y que bien puede tener
lugar por un canbio de las circunstancias de hecho que dieron
origen a |los respectivos contratos. Sin enbargo, conb esa
prerrogativa -que ha de verificarse, ésta si, a través de un
tipico acto adnministrativo- no esta regulada por el Reglanento al
régi nen de dedicacio6n exclusiva y disponibilidad de repetida
cita, su ejercicio debe y puede hacerse con una prudente y atinada
integraci 6n del ordenam ento adm nistrativo. Al respecto, no
puede obviarse que la Ley General de la Administracién Publica
contiene normas precisas para ese proposito, en concreto sus
articulos 3, 9, 10, 11, 14 y 17. Al tenor del primero, “1. E

derecho publico regulard la organizacion y actividad de |os entes
publicos, salvo norna expresa en contrario.” El segundo dispone
que: “1. El ordenam ento juridico administrativo es independiente
de otros ranos del derecho. Solanente en el caso de que no haya
norma administrativa aplicable, escrita o no escrita, se aplicara
el derecho privado y sus principios. /| 2. Caso de integracion

por |aguna del ordenam ento adm nistrativo escrito, se aplicaran

por su orden, la jurisprudencia, |os principios generales del
derecho publico, l|a costunbre y el derecho privado y sus
principios.” Segun el tercero, “l1. La norma admnistrativa
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debera ser interpretada en |la forma que nejor garantice |la
realizaciéon del fin publico a que se dirige, dentro del respeto
debido a los derechos e intereses del particular. / 2. Deberéa
interpretarse e integrarse tomando en cuenta las otras nornas
conexas y la naturaleza y valor de la conducta y hechos a que se
refiere.” En virtud del cuarto “1. La Administraci 6n Publica
actuarid sonmetida al ordenamiento juridico y sélo podra realizar
aquel l os actos o prestar aquellos servicios publicos que autorice
di cho ordenami ento, segun |la escala jerarquica de sus fuentes. /
2. Se considerara autorizado el acto regulado expresanente por
norma escrita, al nmenos en cuanto a notivo o conteni do, aunque sea
en forma inprecisa.” El quinto -establece que: “l.- Los
princi pios generales de derecho podran autorizar inplicitanente
los actos de la Administracion Publica necesarios para el nejor
desarrollo de las relaciones especiales creadas entre ella y |os
particulares por virtud de actos o contratos adm nistrativos de

duraci 6n.” Por dltinb, el sexto es <claro al limtar la
di screci onal i dad “...por |los derechos del particular frente a
ella, salvo texto legal en contrario.” El Cédigo Civil, por su
parte, contiene dos reglas fundanental es: los articulos 14 y 12.
De acuerdo con el prinmero, “Las disposiciones de este Codigo se
aplicaran cono supletorias de las materias regidas por otras
| eyes.” El segundo estipula: “Procedera |la aplicacién anal 6gica

de las normas cuando éstas no contenplen un supuesto especifico,
pero regulen otro senejante en el que se aprecie identidad de
razon, salvo cuando al guna nornma prohiba esa aplicacion.” De
ese cunmulo de normas deriva |la posibilidad de aplicaci 6n plena de
la Ley de Contratacién Administrativa; que, no esta de nmés
i ndicarl o, fue pronul gada con vocaci 6n de generalidad, conforme se

desprende de su nuneral 1°: “Esta Ley regira la actividad de
contrataci 6n despl egada por |os oOrganos del Poder Ejecutivo, el
Poder Judicial, el Poder Legislativo, el Tribunal Supreno de

El ecciones, la Contraloria General de la Republica, |la Defensoria
de los Habitantes, el sector descentralizado territorial e
institucional, los entes publicos no estatales y l|as enpresas

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
21



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

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

publ i cas. / Cuando se utilicen parcial o totalnente recursos
publicos, la actividad contractual de otro tipo de personas
fisicas o juridicas se sonetera a los principios de esta Ley. /
Cuando en esta Ley se utilice el térmno “Admnistracion”, se
entendera que se refiere a cualquiera de |os sujetos destinatarios
de sus regulaciones.” No es Obice para ello que su nuneral 2 deje
“...fuera del alcance de la presente ley... / 1.- Las relaciones
de enpleo.” , no sélo porque esa nornmativa se encarga de
desvirtuar esa regla general al conprender dentro de su anbito de
cobertura la contrataci 6n de “servicios profesionales con sueldo
fijo’, “...utilizando su réginen ordinario de nonbram ento...”
(sic, articulos 67 y 65), sino tanbi én porque |as contrataciones
entre las partes no son relaciones de enpleo, por nmas “...
derivadas o conplenentarias...” de la msnma que sean, segun la
atribuci 6n realizada por el citado articulo 2 del Reglanmento sobre
el refrendo de las Contrataciones de |la Administraci 6n Publica

De la Ley de analisis interesan aqui, en ese orden, |os ordinales
15, 3y 11. El primero estipula lo siguiente “La Admnistracién
esta obligada a cunplir con todos |os conprom sos, adquiridos
validamente, en Jla contratacion admnistrativa y a prestar
col aboraci 6n para que el contratista ejecute en forma idobnea el
objeto pactado.” El segundo dispone que “La actividad de
contrataci6on admnistrativa se somete a Jlas normas y |os
princi pios del ordenamiento juridico administrativo. / Cuando |lo

justifique la satisfaccién del fin publico, la Adm nistracion
podra wutilizar, instrunmentalnente, cualquier figura contractual
gue no se regule en el ordenam ento juridico-admnistrativo. /

En todos | os casos, se respetaran los principios, los requisitos y
los procedimentos ordinarios establecidos en esta Ley, en
particular en |o relativo a la formacién de la voluntad
adm ni strativa. / El réginmen de nulidades de |la Ley Ceneral de
la Administracion Pablica se aplicara a la contratacion
adm nistrativa. |/ Las disposiciones de esta Ley se interpretaran
y se aplicaran, en concordancia con las facultades de
fiscalizaci on superior de |la hacienda publica que |le corresponden
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a la Contraloria General de la Republica, de conform dad con su

Ley Orgénica y la Constitucioén Politica.” El dultinp recepta |la
potestad de “rescision y resolucion unilateral”, en |los térmnos
transcritos a continuaci én: “Unil ateral nente, la Adm nistracion

podra rescindir o resolver, segun corresponda, sus relaciones
contractual es, por notivo de incunplimento, por causa de fuerza
mayor, caso fortuito o cuando asi convenga al interés publico,
todo con apego al debido proceso. / Cuando se ponga térnino al
contrato, por causas que no se le inputen al contratista, I|a
Admi nistracién deberd liquidarle la parte que haya sido
efectivanente ejecutada y resarcirle los daflos y perjuicios
ocasi onados . / En |l os supuestos de caso fortuito o fuerza
mayor, se liquidara en forma exclusiva |la parte efectivanente
ejecutada y los gastos en que haya incurrido razonablenmente el
contratista en prevision de la ejecucién total del contrato. /
La Administraci 6n podra reconocer, en sede adnmnistrativa, |os
extrenos indicados en |los incisos anteriores. Para hacer efectiva
| a resoluci 6n debera contar con la aprobacion de la Contraloria
General de la Republica.” Cono conpl enento de esa regul aci 6n se
dict6 el Reglanento General de Contrataci6n Administrativa , por
decreto E ecutivo No. 25038-H, del 6 de marzo de 1996, publicado
en La Gaceta No. 62, del dia 28 siguiente.

En | o conducente, su articulo 13 establ ece: “13.3 Resci si6n
/ 13.3.1. En cual quier nonmento podra |la Adm nistracion rescindir
uni | ateral mrente, por notivos de interés publico, caso fortuito o
fuerza mayor, sus relaciones contractuales, no iniciadas o en
curso de ejecucion. [/ 13.3.2. El acuerdo de rescisi6n debe estar
precedido de los estudios e informes técnicos que acrediten
fehacientemrente las causales de la rescisiéon. Este acuerdo se
notificara al interesado, para que en el térmno de diez dias
habi |l es se nanifieste sobre el particular. / 13.3.3. El acuerdo
de rescision tendra |los recursos ordinarios y extraordinarios que
seflala |a Ley General de |la Adm nistraci én Publica. /[ 13. 3. 4.
Una vez firme el acuerdo de rescisién, se procedera a |la
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i quidaci 6n de |as indemizaci ones que correspondan. / 13. 3. 5.
Cuando la rescision se origine en caso fortuito o fuerza mayor, |la
Admi ni straci 6n deber&a resarcir por conpleto |la parte efectivanente
ej ecutada del contrato y | os gastos en que haya debido incurrir el
contratista para la ejecucion total del contrato. / 13.3.6

Cuando |l a rescision se fundanmente en notivos de interés publico

la Admnistraci én debera resarcir, ademds, cualquier dafio o
perjuicio que cause al contratista con notivo de |la termnacion
del contrato .~ Es obvio que la Minicipalidad de San José no
sigui6 ese procedinmento admnistrativo, que, en esta nmateria,
concreta la garantia fundanental al debido proceso y asi Ilo
advirti 6 expresanente la Subdirectora de Asuntos Legales de esa
Corporaci 6n de que |lo procedente era “...rescindir los contratos
respectivos por exclusividad...” En consecuencia, aunque l|la Sal a
admta |la posibilidad de rescisién de |los contratos suscritos
entre las partes, via aplicacion de la Ley de Contratacion
Adm nistrativa y su Reglanento, |o actuado por |a demandada no
adquiere tal caracter y debe reputarse, para todos |os efectos,
cono ilegal.- VII.- Las anteriores consideraciones distinguen el
procedimento para revocar actos admnistrativos, cuando se
af ectan derechos de terceros, del aplicable en caso de rescisién y
resoluci 6n wunilateral de un contrato de esa msma natural eza.
Ahora bien, si se sigue un criterio anplio, cono procede en
materia laboral, y se tiene en cuenta que |la Minicipalidad de San
José permitid la defensa del derecho de |as personas afectadas,
habria que concluir que el no haber utilizado la via técnicanente
correcta, no da base, por si nmisnpb, para acoger el reclano. Sin
duda, lo fundanmental es |la ausencia de |as razones objetivas -
verdaderos infornes técnicos-, que fundamenten I|a actuacidn
cuest i onada. Por eso |o pertinente es declarar con lugar Ia
demanda, conforne ya se hizo en las instancias precedentes.-
VI, - El concepto de indemizacidén utilizado tanto por Ila
normativa sobre contratacion admnistrativa, antes citada, conp
por la que regula la revocacién de |os actos admnistrativos,
conll eva, necesarianente, la idea de reparacion integral de |os
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dafios 'y perjuicios generados por la decisién unilateral
(“rescisiéon”) de la Adm nistracion de ponerle fin a un contrato
adm nistrativo valido y eficaz (en igual sentido puede verse
SANTAVARI A PASTOR, Juan Al fonso, Principios de Derecho

Admi nistrativo , Mdrid, Editorial Centro de Estudios Ranbn
Areces, S. A, volumen 11, p. 488. Convi ene consultar tanbién
GARCI A DE ENTERRI A y FERNANDEZ, ob. cit. , tonpo Il, sexta edicion,
p. 408-411 y ESCOBAR G L, Rodrigo, Responsabilidad contractual de
la Administracién Publica , Bogotéa, Editorial Tems, 1989,
especialnente pp. 47-77 y 245-252). Tal maxima constituye,

ademas, un principio general —el de indemmidad o garantia de |a
integridad patrinonial de los y las admnistradas- que es
consecuencia ineludible del derecho fundanental a |a propiedad,
consagrado, entre otros, en el nuneral 45 de la Constitucion
Politica y que, segin ha reiterado la Sala Constitucional,
conprende todos |os derechos patrinoniales de una persona, es
decir, todo |lo que pueda tener valor econém co (ver, por todos

| os votos de ese Tribunal Nos. 4530-00, de las 14:51 horas, del 31
de mayo de 2000; 2050-91, de las 9 horas, del 11 de octubre de
1991; y 1789-91, de las 14:50 horas, del 11 de setienbre de 1991).
Asi las cosas, el o la co-contratista afectado/a por una rescisioén
adm nistrativa tiene derecho a una conpensacion integral,
conprensiva tanto del dafio energente o positivanente producido,
cono del lucro cesante, es decir, de las ganancias o0 beneficios
dej ados de percibir conpb consecuencia del acto adm nistrativo —la

rescision si |lo es- dafioso. Notese que la |I|egislacién es,
i ncluso, redundante, cuando, en uno Yy otro casos, insiste en
recabar que la indemizaci 6n sea “conpleta” . Tomando en cuenta

esos indiscutibles paranetros, resulta indudable que, de admtirse
la legitimdad de |os actos nunici pal es cuestionados -l o que no se
hace, valga reiterarlo-, la reparaci 6n acordada por |a denandada
no es proporcional a los efectos negativos de su actuacioén. |X -
En nmérito de I|o razonado y sin necesidad de entrar en
consi deraci ones sobre |la teoria de | os derechos adquiridos o sobre
la om sio6n de pronunciam ento por parte del Tribunal en relacion
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con el alegato relativo a costas e intereses, |o Unico procedente
es mantener |a declaratoria de nulidad absoluta de todo | o actuado
por |la Muinicipalidad de San José y ordenarle que restablezca a |os
actores y a las actoras en el pleno disfrute de |la conpensaci6n
econém ca por concepto de dedicacion exclusiva, en los térm nos
pactados, con |as demas consecuencias |egal es acordadas por |as
aut ori dades de instancia. "

Denegatoria de |la gestion fornul ada por |la parte recurrida

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

La pretension del Apoderado General Judicial de la Sociedad
Ecodesarrol |l o Papagayo Soci edad An6nima, parte recurrida en este
recurso, es que se revoque |la nedida adoptada por el Magistrado
| nstructor que orden6é la apertura y libre tréansito del cam no que
Ileva a las playas del Proyecto Papagayo, contenida en la
resol uci 6n de las quince horas veintinueve mnutos del tres de
setienbre de dos ml tres. Para el gestionante su representada
l[imto el acceso a los particulares no sélo por disposicion del
articulo 7 del Reglanento de Vialidad para el Proyecto de
Peninsula de Papagayo, gue se encuentra cuestionado de
inconstitucionalidad ante esta Sala, sino por razones de
seguridad, dada |la gran cantidad de nmaqui naria pesada existente en
la zona y los peligros que de ello derivan para |la salud y vida de
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| as personas (ver folio 254). De manera que |la apertura del citado
cam no, por resolucion del Magistrado Instructor de este anparo
resulta ilegal e inprocedente

El articulo 21 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional en
materia de hébeas corpus dispone que en cualquier nonmento se
podr an ordenar nedi das provisionales de protecci 6n de |os derechos
anparados por este recurso. En ese sentido, la decisién del
Magi strado I nstructor obedece a |a necesidad de tutelar el derecho
de libertad anbulatoria del anmparado hasta tanto se resuelva en
definitiva lo que corresponda, pues no se trata solanmente de
proteger la seguridad de las personas, conb |o entiende el
gestionante, sino que l|la facultad que se ofrece a todos para
prot eger esa seguridad no sea utilizada arbitrarianente, es decir,
no sea utilizada en nenoscabo de la propia |ibertad anbul atoria
Ello en cuanto es posible que en ocasiones la utilizacion, incluso
bien intencionada, de necanisnbs de tutela de I|a seguridad
nmenoscabe la |ibertad anbul atori a

Revocaci 6n del acto administrativo, concesion de explotacion de
soda propi edad de Junta Administrativa de Educaci 6n

[ TRI BUNAL CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO, SECCI ON SEGUNDA] °
“1l.- Que la inconforme manifiesta en su escrito de expresién de

agravios, que el desalojo de que fue objeto es contrario al
Ordenam ento Juridico y por ende nulo, conforne a los articulos 11
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de la Constitucién Politica y 11 de la Ley General de Ila
Admi ni straci 6n Pablica, ejecucidon que aduce, |e produciréa dafos y
perjuicios de inposible y dificil reparaci én, dado que su fanmlia
perderia su Unica fuente de ingresos Yy seguridad |aboral

Manifiesta, que en |a actualidad, la soda no ha sido dada en
concesi 6n conforne corresponde por ley, y que por otra parte, no
le ha sido devuelto el dinero depositado conb garantia ni el nes
adel ant ado que pag6, aparte de que |os bienes ubicados en el | ocal
fueron sacados sin orden judicial alguna. Refiere, que la
prestaci 6n de un servicio de soda es publico, y que ella, en
calidad de concesionaria, no puede ni debe dejar de prestar por
desconocimento o mala intencion de parte de la accionada y que
dadas |as manifestaciones verbales de que |le iban a prorrogar la
concesi on, realizé una fuerte inversion en equipo.- N Que
dado que la Ilanada a juicio es wuna Junta Admnistrativa de
Educaci 6n, se estima conveniente, antes de entrar al fondo del
asunto, realizar algunas consideraciones en relacién con la
naturaleza juridica de estas Juntas Adm nistrativas. La Ley
Fundament al de Educaci 6n -namero 2160 de 25 de setienbre de 1957-,
est abl ece, que cada instituci 6n de enseflanza nedia contarda con una
Junta Administrativa nonbrada por |a Minicipalidad del cantén, de
conformdad con Jlas ternas remtidas por |os Consejos de
Prof esores, cargo que es concejil y por un periodo de tres afos,
dotadas con rentas provenientes del Presupuesto Nacional, de |as
Muni ci pal i dades, de instituciones auténonas y otras de caracter
especial (articulos del 41 al 47). Por su parte, existe el
Regl anent o general de Juntas de Educaci 6n y Juntas Adm nistrativas
- Decreto Ejecutivo numero 17763-E de 3 de setienbre de 1987 -,
gue contenpla con mayor anplitud, las caracteristicas de ellas.
Se enuncia por ejenplo, que constituyen delegaciones de |as
muni ci pal i dades y organisnos auxiliares de la Adm nistracion
Publica, con personalidad juridica y patrinonio propio, y sujetas
a las directrices y disposiciones emnadas de |la autoridad
conpetente del Mnisterio de Educaci 6n Publica, en cuanto al uso y
destino de | os bienes sonetidos a su administracién (articulos 1 °
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al 5 ° ). Se reafirma, en el nuneral 14, que |los menbros son
nonbrados por el Concejo Minicipal de una ném na de no nenos de
cinco candidatos, que propondra el Director del Colegio, previa
consulta al Consejo de Profesores y con el Conmité Ejecutivo del
Gobi erno Estudiantil . Dentro de ese msnb cuerpo nornativo,
especificamente en el Titulo 11, Capitulo I, el ordinal 44
preceptlia, que |los bienes y recursos de las Juntas estéan afectos
al servicio educativo nacional y que por ello, sus gastos e
inversiones han de vincularse a |os esfuerzos nacionales,
regionales e institucionales, destinados a |a consecuci6n de |os
objetivos y fines de |a educaci 6n costarricense, y el siguiente -
45 -, dispone, que corresponde al Mnisterio de Educaci 6n Publica,
fijar las prioridades nacionales a las que las Juntas deben
destinar no nenos del veinticinco por ciento de su presupuesto.
Segui danmente, el articulo 56 da de nuevo la calificacién a |as
juntas de personas de derecho publico. Asi, por Decreto Ejecutivo
nunero 21898- MEP publicado en La Gaceta nunero 50 del 12 de narzo
de 1993, se adiciond, un articulo que Ileva el nuamero 60 bis, en
el que se dispone, que |os inmuebles ocupados por |o0s centros
educativos dependientes del Mnisterio de Educaciodn Publica,
inscritos a nonbre de instituciones auténomas, mnunicipalidades o

cual quier otra institucion estatal, pueden ser traspasados en
forma directa a ese Mnisterio o a las Juntas de Educaci 6n. Por
altinmo, los nunerales 79 y 80 establecen, que Ilas Juntas

Admi nistrativas deben sujetar sus actuaciones a la politica
naci onal y regional de educacio6n, asi conbp a las directrices que
emanen del Mnisterio de Educacién Publica y que |os bienes que
adqui eran, con fondos provenientes del presupuesto nacional, deben
inscribirse a nonbre del Estado.- IV.- Que cono se obtiene de |o
expuesto, |os bienes que gobiernan |as juntas adm nistrativas, son
bi enes de dominio publico, o al nenos, se parte de esa presuncion
de demanialidad, por lo que forman parte del patrinonio nacional

y por ende, no sujetos a apropiacioén privada. Segun Bi ondo
Biondi, son “... bienes denaniales aquellos bienes declarados
tales por la ley y que se encuentran en una particular situacién
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juridica..." (Los Bienes. Editorial Bosch, Urgel, 51 bis,
Barcelona, 1961, pag 284) y "... el caréacter ~constante vy
permanente de | os bienes demaniales es |la pertenencia al Estado, o
bien, a wun ente territorial (pueblos, provincias) ... La

pertenencia se debe entender en el sentido anplio de titularidad o
de genérica correspondencia, ademas, porque del demanio fornman
parte | os derechos. Es ciertanente un derecho em nente, exclusivo
y absoluto y, por tanto, bajo tal aspecto, parangonable al derecho
real ..." (ob. cit. péags. 288 y 289). En relacion con este
msno tema, |la Sala Constitucional en su sentencia numero 5976-93
de 15 horas 42 minutos del 16 de novienbre de 1993, refiri éndose a
que la regulacion de |la propiedad dom nical encuentra fundanento
en el inciso 14) del articulo 121 de la Carta Magna, dispuso: “
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
publicas, que no pertenecen individualnente a los particulares y
gue estan destinados a un uso publico y sonetidos a un réginen
especial, fuera del comercio de |os 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. Not as caracteristicas de
estos  bienes, es que son inalienables, i nprescripti bl es,
i nembar gabl es, 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. Comp estan fuera del conercio, estos bienes no pueden

ser objeto de posesion, 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 6n, en el uso de sus funciones y |lo que se pone en
manos del particular, es el domnio util del bien, reservandose
sienpre el Estado, e domnio directo sobre la <cosa, Ia
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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 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, el
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 lo sefalan ...". En otro pronunciamento -
namero 5399-93 de 16 horas 39 minutos del 26 de octubre de 1993
di j o: “ ... no es posible tener por violado el articulo 45
Constitucional, ... ya que no se inmponen limtaciones a la

propi edad privada, sino que al regularse el domnio publico, I|a
ley o que hace es establecer condiciones nediante las que es
posible el uso y disfrute ..., por parte de |los particulares. Asi
gui en pretenda por nedios no autorizados ejercer un uso privativo
de esa zona tendrd vedada |a posibilidad de consumarlo, pues es
acept abl e tanbi én, desde tienpo inmenorial, que se trata de bienes
i nprescriptibles en favor de particulares y que estan fuera de

conercio”, y acota el Tribunal, principios tanbién recogidos en el
numeral 262 del Coédigo Civil.- V.- Que dada la natural eza
juridica de las Juntas admnistrativas y de |los bienes que
adm ni stran, es nenester, en primer térmno, realizar algunas
consi deraciones en relacion con |la concesiéon y el pernmiso, conp
los nedios wusuales wutilizados para la prestacién de ciertos

servi ci 0s, gue aunque publ i cos, son prest ados por | os
parti cul ares. La Sala Constitucional, en su sentencia nunero
2202-93 de 15 horas 39 mnutos del 21 de mayo de 1993, indicé:
"I.- Estos instrunentos (...) son de distinta naturaleza. La
concesi 6n es el instrunento idbneo para |la prestaci 6n del servicio
publi co, teniendo cono requisito sine qua non, para su
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otorgamento, que se siga un procedimento o concurso de
l[icitacion publica, comp se deduce del articulo 182 de la
Constituci on Politica; consecuentenente, es con base en un contro

mas riguroso, dentro de todo una nornmativa especial, que el Estado
protege de una nanera mAs adecuada y segura el interés publico,
siendo en |d6gica, por lo dicho, que el concesionario ostenta un
derecho subjetivo consolidado, que |e asegura nayor proteccion
frente a eventuales abusos o0 actos perjudiciales de Ila
Admi nistraci 6n; no obstante, en el entendido que puede ser
corregido y supervisado en el <correcto funcionamento de su
concesi 6n, en aras del interés de la colectividad, e incluso, la
cesaci6n del vinculo, si existen <criterios y razonam entos
juridicos que asi lo inmpongan. Por otro lado, el "permiso ", por
su naturaleza, es transitorio o precario, puede ser revocado,
nodi fi cado, anpliado o

restringido sin ninguna responsabilidad para |a Adm nistracion
por razones calificadas de oportunidad y conveniencia, sin que tal
revocaci 6n pueda ser intenpestivamente ni arbitraria, conb lo
di spone el articulo 153 y 154 de la Ley Ceneral de la
Admi nistracién Publica, ni en perjuicio de |os derechos que
| egiti manente, |e pueda corresponder al permsionario (...)." (lo
resaltado no es del original). Ya en esta instancia, la propia
demandant e reconoce que se esta en presencia de |la concesi én de un
bien publico, el que sin lugar a dudas, debe sujetarse a |os
principios transcritos en acapites precedentes. al contar con una
presunci 6n de demanialidad, y si bien puede ser objeto de
aprovecham ento, tal circunstancia no es Obice, sin enbargo, para
gue pueda revocarse unilateralmente en cual quier nonmento, ya que
el uso y disfrute de ellos, es a titulo precario. Al ser precario
el derecho de uso y disfrute, auan y cuando en el clausulado del
contrato se hubiera previsto una preferencia para la prorroga de
| a explotacién de la soda, es |lo cierto que no estaba deterni nada
una prol ongaci 6n automética de esa concesion y por ende, la Junta
Admi nistrativa, no esta obligada a renovarla, sobre todo tomando
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en consideraci6n que el plazo se |limtd al curso lectivo de nil

noveci entos noventa y nueve. No desconoce el Tribunal |os
i nconveni entes que esto pueda generar a la petente, mas al estar
en discusion un bien demanial, es inprocedente en esta Vvia,
pretender un nejor derecho de adm nistraci6n sobre |a soda. No

inplica lo anterior un |imte a |la demandante para que, en |a sede
correspondi ente, busque el resguardo del derecho que dice le
asiste y sea en él, donde se determ ne |a eventual responsabilidad
de |la denmandada por su actuacién y por el destino o dafio que
corran |os bienes que dofia Ivette tenia en la soda.- WVI.- Que
estas son |as razones por las cuales es procedente confirmar |a
sentenci a venida en al zada. "

4 PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RI CA

Procedenci a de | a Revocaci 6n

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RICA]’

Ahora bien, analicenos breve y superficialmente el caso de
aquel l os actos adm nistrativos que no |le otorgan derecho subjetivo
al guno al adm nistrado. Al respecto debenps de consi derar que por
regla general los actos admnistrativos gozan de estabilidad,
siendo la excepcién la revocacion y la anulacidn. Asi, de
conform dad con el numeral 153, parrafo 3° de la Ley Ceneral de |la
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Adm ni straci 6n Publica, la revocacion es la extincidén del acto
adm ni strativo por razones de oportunidad, conveniencia o mérito
—di screcionalidad- con o que se distingue claranente de la
anul aci6n —por notivos de nulidad absoluta o relativa- que
pr ocede, f undanent al nent e, por notivos de |egalidad. La
revocaci 6n procede cuando se produce un desajuste entre el
contenido del acto y su fin; asi el numeral 152, parrafo 2° de la
Ley Ceneral de la Admnistracion puablica, establece que la
revocaci 6n debe de tener lugar “... UOnicanmente cuando haya
di vergencia grave entre |los efectos del acto y el interés publico,
pese al tienmpo transcurrido, a l|os derechos creados o a la
natural eza y demas circunstancias de la relacion juridica a que se
intenta poner fin” (JINESTA LOBO FErnesto, op. cit., pag. 430-
431). Agreganos a lo anterior que |a anulacion, bajo el supuesto
pl anteado ab initio, procede conforme a |lo que estatuye el ya
citado nuneral 180 de la Ley Ceneral de |la Adm nistraci én Publica.

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RICA]°®

El principio de intangibilidad de |los actos propios tiene dos
excepciones: |la posibilidad de revocar | os actos admnistrativos y
la declaratoria de nulidad absoluta de éstos. Bajo la prinera
excepci 6n, la Adm nistraci 6n puede revocar el acto "por razones de
oportuni dad, conveniencia y nerito", conforne |lo dispuesto en el
nuneral 152 de la Ley Ceneral de |a Administraci én Publica.

Para que se declare |a revocaci 6n, es necesari o que exista una

"divergencia grave sobre los efectos del acto y el interés
publico, pese al tienpo transcurrido, a |os derechos creados o a
la naturaleza" de la circunstancia. Interesa resaltar, no
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obstante, que |os actos reglados no pueden ser revocados (articulo
156 de la Ley de nérito) y que si se trata de un acto declaratorio
de derechos subjetivos, la Junta Directiva requeriria el dictanmen
favorable de la Contraloria General de |la Republica para revocar
el acto y su decisién conpronetera l|la responsabilidad de I|a
ARESEP, en cuanto debe indemnizar |os dafios y perjuicios causados.
Ello aun, reiteranps, cuando el acto no haya sido notificado o
publ i cado.

Potestad revisora de la admnistracion publica. en particular
sobre |l a revocatoria

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RICA]°

La consulta que nos ocupa tiene por objeto determ nar si JAPDEVA
esta, juridicanente, facultada para restablecer una concesi 6n para
| a prestacion del servicio de carga y descarga de nercaderias en
los nuelles de Lindbn y Min, con posterioridad a |la adopcion y
firmeza de un acto suyo nediante el cual resolvio el contrato
correspondi ent e.

Sobre el particular, debenps sefial ar que |a Adm nistraci 6n Publica
esta facultada para rectificar su proceder nediante el ejercicio
de su potestad revisora. En efecto, en el ordenamiento juridico
encontranps varias hipétesis bajo las cuales la Admnistracion
puede vol ver sobre sus propios actos.
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En prinmer térmno, el articulo 173 de la Ley GCeneral de Ila
Admi nistracién Publica regula I|la posibilidad de que Ia
Adm ni straci 6n, previo dictanen favorable de I|a Procuraduria
CGeneral de la Republica —-o de la Contraloria cuando la nulidad
verse sobre actos adm nistrativos directanente rel aci onados con |a
haci enda publica--, declare en via administrativa |la nulidad de un
acto suyo declaratorio de derechos, cuando esa nulidad, ademas de
absol uta, sea evidente y manifiesta.

Por otra parte, si comb producto de l|a potestad de revision
oficiosa la Administracién detecta |la existencia de un acto suyo
decl arativo de derechos con vicios de nulidad, sin que ésta sea

absoluta, evidente y nmanifiesta, |o procedente es declararlo
lesivo a los intereses del Estado, a efecto de propiciar con
posteri ori dad su anul aci 6n en un proceso cont enci 0so

adm nistrativo (articulos 10, inciso 4), 35, 36 incisos 1) y 4) de
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y
173 de |l a Ley General de |la Adm nistraci 6n Publica).

Por ultino, dentro de las necanisnbs a |os que puede acudir la
Admi nistraci én en ejercicio de su potestad revisora esta el de la
revocatoria de los actos admnistrativos, prevista en |os
nurmeral es 152 y siguientes de la Ley General de |la Admnistracién
Pablica. Este nmecanisnp, a diferencia de los anteriores, se
fundanenta en razones de oportunidad, conveniencia o mérito --y no
de legalidad-- y sOlo puede ser dispuesto en relacidn con actos
di screci onal es.

| nportante es destacar que todas |as acciones 0 necani snbs que
puede utilizar la Administraci én para revi sar sus actos, deben ser
ej ercidos dentro de un plazo de cuatro afos, contados a partir de
la emsion del acto que interese. Una vez transcurrido dicho
pl azo, la posibilidad de anular o revocar el acto por razones de
| egalidad o de oportunidad y conveniencia, respectivanente, deja
de existir.
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Ahora bien, en |lo que la revocatoria interesa, cabe sefial ar que el
articulo 152 de la Ley General de la Administracién Publica
est abl ece cono principio general que

"1. -
El acto admi nistrativo podr& revocarse por razones de
oportuni dad, conveniencia o mnmérito, <con |as excepciones que
contenpl a esta | ey.

2. La revocaci 6n debera tener |ugar unicanmente cuando
haya divergencia grave entre los efectos del acto y el interés
publico, pese al tienpo transcurrido, a |os derechos creados o a
la natural eza y demds circunstancias de la relacion juridica a que
se intenta poner fin".

De conformdad con |la norma transcrita, |la prinera exigencia para
gue | a Adm nistraci 6n pueda revocar un acto suyo es |la existencia
de razones de oportuni dad, conveniencia o nerito.

Anal i zando |a revocaci 6n por notivos de oportunidad, GARCIA DE
ENTERRI A y FERNANDEZ, sefal an

"A diferencia de | o que ocurre con |la revocaci 6n por
notivos de legalidad, no existe en nuestro Derecho ninguna
normativa general que regule la retirada de |os actos
adm ni strativos por sinples razones de oportunidad. Un acto que
decl are derechos en favor de un admnistrado y que no presente
vicios en su constituci6on no puede ser revocado de oficio por la
propi a Adm nistraci 6n so pretexto de que el acto se ha convertido
en inconveniente o inoportuno en un determ nado nonento. Este
principio general prohibitivo es, desde luego, una inportante
garantia para los particulares que, de este nopdo, quedan a
cubierto de | os posibles canbios de criterio de |a Adm nistraci én,
pero resulta tanbi én denmasiado rigido en ocasiones. Una sol ucién
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de equilibrio que garantizaria tanto al interés publico conp al de
| os particulares seria la de permtir |la revocaci 6n por notivos de
sinple oportunidad o conveniencia, condicionandola, sin enbargo
al reconocinmento y pago de una indemizaci6n adecuada que
conpensase |la pérdida de |os derechos reconocidos por el acto
revocado". (GARCIA DE ENTERRIA (Eduardo) y FERNANDEZ (Tomés-
Ranmdn), Curso de Derecho Administrativo, Madrid, Editorial Gvitas
S. A, reinpresion, Tono |, 1977, P&ag. 445).

Conforme se podra apreciar, |os destacados autores citados
reconoci eron, en su nonento, la inportancia de que la
Admi ni straci 6n pudiera revocar sus actos por razones de
oportunidad o conveniencia. Congruente con ello, el ilustre

maestro del Derecho Publico Costarricense, Profesor Eduardo Otiz
Otiz, segun consta en las Actas correspondientes al proyecto de
la Ley General de |la Adm nistraci 6n Pablica, indicoé:

"Es lo que |laman de la revocaci 6n del acto, que
consiste en el retiro de un acto regul ar aconodado a derecho, pero

gue |lega a ser inconveniente después de haber sido dictado,
porque hechos nuevos o errores de juicio inicial al dictarlos
producen un desajuste progresivo. (...) . Nosotros restringinos |la

posi bilidad de revocar que es nuy inportante a |os casos en donde
haya razones de merito o conveniencia que |o aconsejen. Llega
inclusive a inponer |la obligacién de revocar cuando |la divergencia
entre el acto y el interés publico sea evidente y muy grave.
Aunque haya derechos. S6lo que conop veran acto seguido nosotros
i mponenos que cuando hay derecho se tengan que indemizar esos
oficios o esos derechos" (Acta n.° 102 de |la sesioOn extraordinaria
cel ebrada por |a Com si 6n Pernmanente de Gobierno y Adm nistracion,
el 1° de abril de 1970).

La segunda exigencia que establece I|la Ley General de Ila
Admi ni straci 6n Publica (articulo 152, inciso 2) para que proceda
la revocatoria es que haya divergencia "grave" entre |os efectos
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del acto y el interés publico. En razén del bien juridico que se
pretende tutelar, a saber, el interés publico (definido en el
articulo 113 de la msma Ley Ceneral), se autoriza la revocatoria
del acto pese al tienpo transcurrido (no nas de cuatro afios), 0 a
| os derechos creados, o a la naturaleza y demas circunstancias de
la relacién juridica a que se intenta poner fin,

Por su parte, el nuneral 153 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica explica los factores que inciden en la
determnacion de las "razones de oportunidad, conveniencia o
mérito". Concretanente sefiala que "La revocaci 6n podra fundarse en
| a aparici 6n de nuevas circunstancias de hecho, no existentes o no
conocidas al nmonento de dictarse el acto originario”; o "(...) en
una distinta valoraci6n de las msmas circunstancias de hecho que
dieron origen al acto, o del interés publico afectado".

Ahora bien, en el caso concreto que interesa, el determnar si
exi ste divergencia grave entre |los efectos del acto nediante el
cual se resolvid el contrato de concesion a |la enpresa Estiba S A
—para la prestaci 6n del servicio de carga y descarga de mercancias
en los nmuelles de Linmdbn y Min-- y el interés publico que se
pretende tutelar, es una |abor que sélo conpete determnar a
JAPDEVA.

Fi nal nente, por tratarse de un acto desfavorable al adm nistrado,
de conform dad con |o dispuesto en el articulo 156, inciso 3) de
la Ley General de la Admnistracion Publica, requiere contar con
el dictanen de la Contraloria General de |la Republica. Sobre el
particular la Sala Prinera de la Corte Suprema de Justicia ha
sefal ado:

"I -
En lo tocante a |la necesidad o no de el dictanen
previo de la Contraloria General de |la Republica debe precisarse
que la Ley Ceneral de la Administracién Publica, al regular la
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revocaci 6n de | os actos discrecional es por razones de oportunidad,
conveniencia o neérito, le inpone a la Admnistracién Publica el
deber de recabar un dictamen de la Contraloria GCeneral de la
Republica, tanto si se trata de actos favorables o declaratorios
de derechos (articulo 155, parrafo 1° de la Ley Ceneral de la
Admi ni straci 6n Publ i ca) cuanto de actos de gravanen o]
desfavorables (articulo 156, parrafo 3°, ibidem. Ese dictanen de
la institucion auxiliar de la Asanblea Legislativa en la
vigilancia de |a Hacienda Pablica, constituye un acto preparatorio
gue ciertamente no suspende el curso del procedimento para el
dictado del acto final, cuyo contenido consiste en la revocaci 6n
de un acto administrativo precedente; pero si |a Adm nistracion
activa omte solicitar a la entidad contralora el dictanen que
prescribe la ley, y este no existe al pronunciarse |la resol ucion

sin duda el acto estara viciado de nulidad absoluta, por omsiodn
de wuna formalidad sustancial i mpuesta por el or denam ent o
juridico. Ese grado de invalidez -nulidad absoluta- del acto de |la
Admi nistracién dictada sin haber requerido 'y tonmado en
consideracion el dictamen de la Contraloria GCeneral de la
Republica, resulta enfatizado por el articulo 188, parrafo 2°, de
la Ley General de la Adm nistraci6n Pablica, al disponer éste que
el acto relativanente nulo no se puede sanear cuando el vicio
consista en la omsion de dictéanenes, precisanmente porque en ta

hi pétesis sobreviene una nulidad absoluta" (Sentencia n.° 97 de
las 14:40 hrs del 15 de octubre de 1997).

Segun se desprende de la resolucién transcrita, el no recabar el
criterio de la Contraloria General de |la Republica, de previo a la
revocatoria de |los actos de gravanmen o desfavorables para |os
adm ni strados, provocaria la nulidad absoluta del acto que asi lo
di sponga.

V. -
CONCLUSI ON
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De conform dad con |o expuesto, es criterio no vinculante de la
Procuraduria General de la Republica -y sin perjuicio de |lo que
resuelva en su oportunidad I|a Contraloria-- que el acto
adm ni strativo nediante el cual JAPDEVA resolvi6o el contrato de
concesi6n a la enpresa Estiba S. A para la prestaci 6n del servicio
de carga y descarga de nercancias en |los nuelles de Linbn y Min

puede ser revocado por razones de oportunidad, conveniencia o
nmerito y sienpre que exista divergencia grave entre |os efectos
del acto y el interés publico, aspecto que conpete determ nar, en
exclusiva, a l|la propia entidad consultante. En todo caso, por
tratarse de un acto desfavorable al adm nistrado, de previo a su
revocatoria, debe requerirse el criterio de la Contraloria Genera

de la Republica (articulo 156, inciso 3) de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica).

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RI CA] ™

Pues bien, los articulos 152 y 155 de esa |l ey rezan:
"Articulo 152. -

1. -

El acto admi nistrativo podra revocarse por razones
de oportuni dad, conveniencia o nerito, con |as excepci ones que
contenpl a esta | ey.

2. -

La revocaci 6n deber& tener lugar uni canente cuando
haya di vergencia grave entre |l os efectos del acto y el interés
publico, pese el tienpo transcurrido, a |os derechos creados o a
la natural eza y demas circunstancias de la relacion juridica a que
se intenta poner fin."
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"Articul o 155. -

1.-

La revocaci 6n de un acto decl aratorio de derechos
subj eti vos deber& hacerse por el jerarca del ente respectivo,
previ o dictanen favorable de |la Contraloria General de |la
Republ i ca.

2. -

Si mul t &neanment e deber& contener el reconoci m ento
y si es posible el célculo de | a indemizaci 6n conpleta de |os
dafios y perjuicios causados, so pena de nulidad absol uta.

3. -

En todo caso | os dafios y perjuicios deberan ser
i qui dados por |a Adm nistraci 6n dentro del nes posterior a la
solicitud o recurso del administrado que contenga |la |iquidacién
pretendi da por éste."

(Lo resaltado no es del texto original)

Conmp puede notarse del texto jurisprudencial y |as normas

i nvocadas, ciertanmente, aquellos casos en que se pretenda |la
revocatoria del acto declarativo de derechos, por existir una
contradicci6on entre los efectos del msnob y el interés de |la

col ectividad, debe encauzarse de previo, no s6lo con el

procedi mento adm nistrativo estipulado en los articulos 308 y
siguientes de dicha Ley Ceneral de |a Admnistraci én Publica, si
no tanbi én, con un dictanmen favorable de la Contral oria General de
| a Republica. Asi, este Despacho, ha sido claro en exponer, que:

" El procedimento en el articulo 155 seré
apl i cabl e cuando | a Adni nistraci 6n por razones de conveni enci a,
mérito y oportunidad, y sienpre que exista una grave divergencia
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entre | os efectos del acto y el interés publico, decide revocar un
acto declaratorio de derechos ( debe solicitarse el dictanmen de |la
Contraloria General de |a Republica y contener pronunciam ento
expreso en cuanto a | os dafios y perjuicios produci dos). Notese que
este procedimento es aplicable sienpre que se esté en presencia
de un acto dictado conforne al ordenam ento juridico.

Si por el contrario, el acto contiene vicios que
puede producir la nulidad absoluta o relativa de éste, la
Adm ni straci 6n debe declarar la |lesividad del acto y enviar el
expediente a | a Procuraduria CGeneral de la Republica (si es de |los
O0rganos que representa la Institucion), a efecto de que se
establ ezca el correspondi ente proceso de |lesividad ante | os
Tri bunal es Contenci oso Adm ni strativos."

(...)"

(Jurisprudenci a enunci ada en el Dictamen No. C
250-97 de 24 de dicienbre de 1997)

(Lo resaltado no es del texto original)

Convi ene puntualizar en este aparte la distincion entre |a
potestad adm ni strativa de "revocar" y "anular"™ un acto generador
de derechos subjetivos.

En efecto, se ha dejado observar de | o expuesto que, |la
revocatoria de un acto procede cuando, pese estar conforme con el
ordenami ento juridico, existe una evidente contraposicion entre

| os derechos que genera aquél y el interés puablico. De ahi deriva
la facultad de | a Adm nistraci 6n para enderezar, en cual quier
nonent o, esa actuaci 6n, sea por razones de oportuni dad,

conveni encia o nérito; sal vaguardandose, eso si, conpb | o dice el
menci onado nuneral 155, |a indemi zaci 6n correspondi ente, siendo
esta hipétesis la aplicable al caso sonetido a nuestra
consi der aci on.
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En canbi o, cuando un acto adm nistrativo contiene el enmentos

i rregul ares, no conpagi nabl es con el derecho que |o regul a,
procederia la nulidad absoluta o relativa; o bien, la nulidad
absoluta, evidente y manifiesta, segun cada caso y de acuerdo con
| os presupuestos del articulo 158, siguientes y concordantes de |a
Ley Ceneral de cita.

En | o que aqui atafie, es de acotar de la jurisprudencia
supratranscrita que, habi éndose detectado en un conportam ento
adm nistrativo un vicio que sugiere la nulidad absoluta o relativa
del msnmo, no |l e queda mas a | a Adm ni straci 6n productora del

acto, que declarar, de previo, la lesividad del m snpo y proceder,
de innedi ato, al envio del expediente debi danente diligenciado a
esta Procuraduria General de |la Republica, a fin de plantear el
respectivo proceso ante | os Tribunales de | o Contencioso

Adm ni strati vo.

Fi nal nente, y aunque no resulte de aplicaci 6n en este asunto,
excepto para conpletar la idea de |la doctrina de |as nulidades,
hay otra alternativa dentro de |a Legislacion de referencia, que
permte a |la Adm nistraci 6n anul ar sus actos, en tanto por virtud
del articulo 173, se percata de |a existencia de un acto

decl aratori o de derechos que carece evidentenente, de validez
juridica por infringir de tal manera el ordenamiento juridico que
su realizaci 6n inpide | a consecuci 6n del fin pablico, o bien
porque carecen de uno o varios de |os el enentos constitutivos de
todo acto adm nistrativo. En otras pal abras, el vicio que conlleva
a la nulidad del acto es de una magnitud tal, que hace que |la
declaratoria de nulidad absoluta del acto sea consecuencia | 6gica,
necesaria e innediata, dada |la certeza y evidenci a pal pabl e de |os
vicios, en el que se manifiesta. Nulidad que confornme el inciso 4
de ese msnmo articulo, s6lo podra declararse dentro del plazo de
cuatro afos. Al respecto, nediante Dictanen de este Organo

Consul tor de la Adm nistraci 6n Publica No. C 200-90 de 3 de julio
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de 1992, se subrayd | o siguiente:

"Este Despacho, a través de varios dictanenes, ha
venido a precisar |las caracteristicas de | o que en nuestro
ordenam ento juridico ha de entenderse por nulidad evidente y
mani fi esta del acto administrativo. Asi, tenenos que en el
di ctanen C-140-87 de 14 de julio de 1987, acto admi nistrativo
suscrito por el entonces Procurador Asesor Lic. Farid Beirute
Brenes se precisaba:

"En forma acorde con el espiritu del |egislador y con
el significado de | os adjetivos "evidente" y "manifiesta"” debe
entenderse que |la nulidad absoluta evidente y manifiesta es
aquella notoria, obvia, |la que aparece de manera clara, sin que
exija un proceso dial éctico su conprobaci é6n por saltar a prinera
Vi st a.

Lo anterior nos induce a pensar que, para efectos de
| a declaratoria de |las nulidades, dentro de nuestro derecho
podenos distinguir tres categorias de nulidades, que son: l|la
nulidad relativa, la nulidad absoluta y |a nulidad absol uta,
evidente y manifiesta.

La ultina categoria es la nulidad del facil captacion
y para hacer |a diferencia con |las restantes tenenos que decir,
gue no puede habl arse de nulidad absoluta, evidente y manifiesta
cuando se halla nuy lejos de saltar a la vista de conprobaci én
conprobaci 6n cuya evidencia y facilidad constituyen el supuesto
sustancial e indeclinable que sirve de soporte fundanental a lo
gue, dentro de nuestro derecho, podenps denoninar |a nmaxim
categoria anul atoria de | os actos adm nistrativos.."

L. -
CONCLUSI ON:

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
45



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

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

De conform dad con todo | o expuesto, este Despacho concluye de |la
si gui ent e maner a:

1. -

Por virtud del Acuerdo de |a Autoridad Presupuestaria No. 2 del
Acta de 15-83 de 10 de mayo de 1983 y Sentencia Niunero 4, dictada
por |la Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia, a las ocho
horas y treinta m nutos del cuatro de enero de m| novecientos
noventa y uno, |os funcionarios de esa Institucion que fueron
nonbrados antes del 10 de mayo de 1983 tienen derecho a percibir
el rubro salarial por aunmentos del anterior Réginen por neritos
habi do en esa Institucion, asi cono | os aunmentos anual es de | a
citada Ley de Salarios de |a Adm nistraci 6n, refornada por |as

| eyes Numeros 6408 del 14 de marzo de 1980 y 22 de dicienbre de
1982, por el carécter que esa normativa tiene en nuestro
ordenam ento juridico.

2. -

No obstante |o anterior, si la Institucidn bajo su nmando y | a

Aut ori dad Presupuestaria, (quien es el conpetente |egal nente para
revocar el acto en cuesti én) consideran que, por razones,
especi al nrente, de interés publico, de sana adm ni straci én
financiera e igualdad salarial, es preciso recurrir ala
revocatoria del acuerdo de conentario, deben atenerse a |los
presupuestos que para tal efecto prevén los articulos 152 y 155 de
|l a Ley General de |la Adm nistracion Publica, dentro de | os cual es,
debe recal carse, el dictanen previo de la Contraloria Ceneral de

| a Republica, amén de insertarse al msnop tienpo en aquella
actuaci 6n, el respectivo reconocimnmento de |la indemizaci 6n de | os
dafios y perj uici 0s.

FUENTES Cl TADAS
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