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DESARROLLO:

1. DOCTRI NA

a. Definicidn

“El decreto es un acto adnmnistrativo de caracter general vy
externo. Conb acto externo, el decreto regula relaciones entre |a
Admi nistracién y los particulares y en cuanto acto general se
dirige a un nunmero indetermnm nado de suj et os.
Por medi o de | os decret os se mani fi est an tanto act os
admi ni strativos cono | os de natural eza politica.”?!

b. Actos a través de | os cual es se expresan
i. Acto Administrativo
“El acto Administrativo es wuna declaraci6on de voluntad, juicio,
conocimento o deseo de la Administracion en el ejercicio de una
potestad diferente de la reglanentaria.”?

“El acto administrativo estd sujeto no sélo a la Constituci 6n sino
tanbién a la ley. Esta confornmi dad es regulada y controlada por |a
m sma Admi ni straci 6n, de oficio o mediante recurso del particular
El control puede ser ejercido también, por el juez contencioso-
adm ni strativo. En caso de inpugnaci 6n, el particular esta obligado
a obedecer el acto y en caso de desobedi encia, pasiva o activa, la
Admi ni straci 6n puede ejecutar coactivanmente |os efectos del acto,
medi ante el enpleo de |la fuerza publica, si fuere necesario.

El acto administrativo puede ser suprimdo por la msma autoridad
que lo emitid. La supresion se notiva en razones de |egalidad (en
cuyo caso estanps ante una anulacién) o bien, en razones de
oportuni dad (caso en el cual estanpbs ante una revocaci 6n).

El acto admnistrativo es inpugnable por su destinatario. Sin
enbargo puede devenir ininpugnable por omision del particular
afectado, al no recurrir contra el msno en tienpo y forma, dentro
de la via administrativa o contenciosa.”?

“Puede ser i mpugnado ante | a jurisdiccion cont enci oso-
adm nistrativa por vicios de ilegalidad y ante l|a Sala
Constitucional por vicios de inconstitucionalidad, a través de |os
recursos de habeas corpus y de anparo.”*

ii. Actos de Gobierno
“Los denom nados actos de gobierno son aquellos que se refieren a
las relaciones entre |os Poderes Legislativo 'y FEjecutivo
(convocatoria a sesiones extraordinarias, veto, etc.) y a la
conducci 6n de las relaciones internacionales (nonbranmento de
Enbaj adores, suscripcion y aprobacid6n de tratados, etc). Estos
actos, a diferencia de los admnistrativos, no pueden ser
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i mpugnados en la via contencioso admnistrativa, pues no son
di ctados por el Poder Ejecutivo actuando conbp Adninistracion
Pablica. Sin enbargo, si son fiscalizables en la jurisdiccion
constitucional.”®

“La inmunidad ante la jurisdicciodén contencioso-admnistrativa no
implica que éstos estén exentos de control ante otras
j urisdicciones. Los actos de relaciones internacionales son
control ados por los 6rganos de la jurisdiccion internacional y |os
actos de relacidén entre |os Suprenps Poderes, son control ados por
la jurisdiccion constitucional.

Los actos de gobierno no estan sonetidos a la Ley sino a la
Constituci 6n, por |o que deben respetarla. El acto de Gobierno que
viole la Constitucion Politica debe ser anul ado nediante un recurso
de inconstitucionalidad.”®

c. Decretos Legislativos
“Con la forma de decreto se enmten tanbi én, |os actos con val or de
| ey. Estos son |los dictados por el Poder Ejecutivo con un réginen
juridico formal de ley, sobre toda clase de materias, con 0 sin
aut ori zaci 6n constitucional.”’

i Decretos Legislativos
nmejor conocidos conpb |egislacién delegada; dictados por
del egaci 6n que hace el Poder Legislativo a favor del Poder
Ej ecutivo, de la funcion que le es propia, |la funcién |egislativa.
()
Asi, la naturaleza de l|a delegacién se explica con una solicitud
del Poder Legislativo al Poder Ejecutivo para que utilice su poder
reglamentario propio, para conpletar una normativa concreta vy
determ nada por su contenido. La naturaleza de 1la delegaciodn
consiste en una habilitacion de la potestad |egislativa, que
extiende el anbito ordinario del poder reglanentario propio del
Poder Ejecutivo.”?

i Decr et os- Ley

“...son aquell os decretos enmanados de un poder de facto, que en tal
caso, asune las tres funciones clasicas del Estado, y por lo tanto
la legislativa en su totalidad tanbi én. Por su propia natural eza no
estan regul ados en la Carta Fundanental .

()

La doctrina ha dado el nonbre de DECRETOS- LEYES o DECRETOS DE FACTO
a los actos juridicos que realizan |os Gobiernos de Facto, en el
cunplimento de sus funciones. Son normas juridicas de tipo sui
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géneris, ya que son verdaderas |eyes, tanto en el sentido materia
conro en el formal; aunque no han sido dictadas por el Poder
Legi sl ati vo.

Los decretos-leyes son actos juridicos con fuerza de ley. La
caracteristica que individualiza a los decretos-leyes, es su
especi al nodalidad de ser |leyes aun cuando sean dictadas por el
“Poder Ejecutivo” -si es que se |le puede considerar conp tal al
grupo dirigente de una revolucion triunfante-. En virtud de esta
calificacion normativa es que pueden nodificar, derogar o
interpretar una |ley dictada por el Poder Legislativo.”?®

. Decretos de Urgencia
“...previstos por |los textos constitucionales, que facultan al Poder
Ej ecutivo para dictar normas con |la fuerza y eficacia de la ley, en
razon de | a absoluta y urgente necesi dad.
()
La justificacién doctrinal de estos decretos se encuentra en una
norma constitucional expresa, o bien, en un principio general de
Derecho no escrito, que se considera incorporado al ordenam ento
juridico. Este es el principio de |la necesidad, conocido bajo el
aforismo “salus poluli suprema |lex”, que permte y obliga a la
Admi nistraci 6n a actuar en situaci ones excepcionales para salvar
los valores sociales y politicos del Estado, y se constituye -en
altima instancia en fundanento de |a creaci 6n del Derecho.
(.)
En la |egislacion conparada se denom nan Decretos de Necesidad y
Ugencia a las nedidas extraordinarias que dicta el Poder
Ej ecutivo, cuando se producen graves circunstancias material es que
afectan la vida de la nacidén. Estas nedidas son de carécter
tenpoL?I y en la mayoria de las |egislaciones tienen jerarquia de
ley.”

2. NORVATI VA
a. Ley General de |a Admi nistracién Pablica

Articul o 120. -
1. Para los efectos de clasificacion y valor, los actos de la
Admi nistracién se clasifican en externos e internos, segln que
vayan destinados o no al adm nistrado; y en concretos y generales,
segln que vayan destinados o no a un sujeto identificado.
Articulo 121. -
1. Los actos se |lamaran decretos cuando sean de al cance general vy
acuerdos cuando sean concr et os.
2. Los decretos de alcance normativo se |lamaran tanbién
regl anentos o decretos regl anentari os.
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b. Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci 0so
Admi ni strativa®?
Articul o 10.-

1. Podran denmandar |a declaracion de ilegalidad y, en su caso, la
anul acion de los actos y las disposiciones de la Admnistracion
Pabl i ca:

a) Quienes tengan interés legitino y directo en ello.

b) Las entidades, corporaciones e instituciones de derecho publi co,
asi conp cuantas entidades ostenten la representacion y |la defensa
de intereses de caracter general o corporativo, cuando el juicio
tenga por objeto Ila inmpugnacion directa. de disposiciones de
caracter general de la Administracion central o descentralizada,
gue les afecten directanente, salvo |o previsto en el inciso
si gui ent e.

c) La Contraloria General de |la Republica, cuando se trate de actos
gue ocasionen un grave perjuicio para la Hacienda Publica y la
Admi nistraciéon no proceda a hacerlo de conformdad con |o
establ ecido en el inciso 4) de este articulo.

2. No obstante, |as disposiciones de caracter general que deban ser
cunplidas directanente por |os adm nistrados, sin necesidad de un
previo acto de requerimento o sujecion individual, podran ser
i mpugnadas por |as personas indicadas en el inciso a) del parrafo
anterior.

3. Si se pretende, ademds, el reconocinmento de una situacion
juridica individualizada y su restablecimento, con reparacién
patrinmonial o sin ella, Unicanmente podrd pronover |la accioén el
titular de un derecho subjetivo derivado del ordenam ento que se
considere infringido por el acto o | a disposicion inpugnados.

4. La Administraci 6n podra actuar contra un acto propio, firne y
creador de al gun derecho subjetivo, cuando el 6rgano superior de la
jerarquia admnistrativa que lo dicté, haya decl arado, en
resol uci 6n fundada, que es lesivo a |los intereses publicos que ella
representa. Asimsnp, cuando se trate de actos o contratos
rel aci onados con |a Hacienda Pablica y, a pesar de contar con
dictanen de la Contraloria Ceneral de |a Republica que recom ende
la declaratoria de nulidad de estos por ser lesivos para |as
finanzas publicas, la Administracion conpetente onmita efectuar
dicha declaratoria en el plazo de un nes, el oOrgano contralor
qguedar & facul tado para accionar en contra de dicho acto.

5. No podréan interponer juicio contencioso-admnistrativo, en
relaci 6n con los actos y |as disposiciones de una entidad publica:
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a) Los oOrganos de | a entidad de que se trate.
b) Los particulares, cuando actuen por delegacién o conp sinples
agentes o nandatari os de esa enti dad.

Asi reformado nediante el articulo 67 de la Ley 8422 del 14 de
setienbre de 2004 publicada en La Gaceta No. 212 del 29 de octubre
de 2004)

Articulo 20.-

1. Las disposiciones de caréacter general de |la Adm nistracion del
Est ado, Muni ci pal i dades, Instituciones Autodnomas y demas Enti dades
Publ i cas, podran ser inpugnadas directanente, por ilegalidad, ante
la jurisdiccion contencioso-admnistrativa, wuna vez aprobadas
definitivamente en via adm nistrativa.

2. Podrén serlo, igualnmente, por razones de constitucionalidad, |as
leyes y demds disposiciones normativas y los actos de la
Admi nistraci 6n Publica, para los efectos de la correspondiente
acci 6n de inconstitucionalidad.

(Asi reformado por el articulo 112.b) de la Ley No. 7135, del 11 de
octubre de 1989.)

3. Tanbi én sera admi sible |a inpugnaci 6n de | os actos de aplicaci6n
especifica de |as disposiciones generales, fundada en que éstas no
son confornmes a Derecho.

4. La falta de inpugnacién directa de wuna disposiciéon o la
desestimacion de la accién que frente a ella se hubiere
i nterpuesto, no inpediran |la inmpugnaci 6n de |os actos de aplicaci 6n
i ndividual, fundada en el supuesto previsto en el parrafo
anterior.

Articulo 21.-
1. No se admitira la acci 6n contenci oso-adm nistrativa respecto de:

a) Los actos consentidos expresanente o por no haber sido
recurridos en tienmpo y forma, |os que sean reproducci 6n de otros
anteriores ya definitivos o firnes, y los confirmatorios de |os
consentidos; y

b) Las resol uci ones que pongan térmno a la via administrativa cono
previa a |la judicial.

2. En todo caso, se adnmitira |a inpugnaci6n contra |os actos a que
se refiere el inciso a) del parrafo anterior, cuando fueren nul os
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de pleno derecho y estén surtiendo efectos; pero ello Unicanente
para fines de su anul aci 6n e inaplicabilidad futura.

3. JURI SPRUDENCI A
a. Sobre | os decretos y su inpugnhaci 6n

“La préactica ha sefialado que estos actos sean denom nados cono
"decretos”, sin enbargo, l|a doctrina costarricense en derecho
adm nistrativo sefala: "En Costa R ca, el decreto es un acto
adm nistrativo de caracter general y externo. Conb acto externo,
| os decretos regulan relaciones externas entre la Admnistracion
Pablica y los admnistrados. Conb acto general, se dirige a un
sujeto no identificado". RQIAS Magda |nés, "EL PODER EJECUTI VO EN
COSTA RICA", Editorial Juricentro, junio 1980, p.249.
Si bien es cierto, en Costa Rica el térmno "decreto" designa un
acto del Poder Ejecutivo, cuya nanifestaci 6n en nuestro derecho es
conprensi vo de una decision sea general o particular referida a un
hecho o a una persona determ nada, reiteranbs que para el caso
especifico de |los "Plenos Poderes", éste debe ser denom nado en e
texto conmp un "Acuerdo", toda vez, que se dirige a una persona
determ nada para la realizaci6on de un acto especifico del Estado
costarricense.
Motivo por el cual, con el mayor respeto, henbs estado enviando de
la forma sefialada, la confeccion de los "Plenos Poderes", para
adecuarlos a la teoria de la clasificacién de los actos de la
Admi ni straci é6n".
Sobre el particular es dable dar respuesta a su gestiéon de la
siguiente forma
De manera prelimnar, es inportante ubicar adecuadanente el temn
gue aqui se ha planteado, el cual la doctrina |Io ha desarrollado
dentro de la clasificacién de |los actos administrativos. Asi, y a
nodo de ilustracion inicial, téngase presente |lo que en este
sentido nos refiere Héctor Jorge Escola, quien cita en parte a
Mari enhoff, en | os siguientes térm nos:
“Marienhoff, en forma clara y acertada, expresa que el acto
adm nistrativo es de alcance general "cuando |a declaraci6n (de
voluntad) que |lo constituye mra abstractanmente a una pluralidad de
personas o0 casos indeterm nados o indeterm nables". Este tipo de
actos, asi concebidos, halla su expresion en los "reglanentos". En
canbio, y sienpre segun el autor citado, el acto administrativo de
al cance individual es aquel en el cual |a declaracién de vol untad
que |o constituye "mra a una O MAS personas O CasoS
i ndi vi dual ment e determ nados o determ nables" (...)
Si los reglanmentos son actos unilaterales de |la admnistraci 6n que
crean normas generales, y si su objeto es posibilitar |a ejecucion
de las leyes y asegurar la administracién y la prestaciéon de |os
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servicios publicos (lo que es tanto mas visible en |os regl anment os
ej ecutivos y autoénonos), resulta facil conprender, sobre esa base,
gue los reglanentos tienen una condicién, sustancia y objeto que
difiere basicanente de aquellas que son propias del acto

adm ni strativo de al cance i ndi vi dual o] ver dader o acto
adm ni strativo
Los regl anent os, siendo expresidon tipica de la potestad

regl amentari a, son dictados para facilitar 'y asegurar el
desenvolvimento de la actividad admnistrativa; son pues, un
presupuesto, a veces indispensable, a veces necesario o util, que
configuran un cuadro juridico mas preciso para el desarrollo del
accionar adm nistrativo.

Los actos administrativos, en canbio, siendo expresién tipica de |a
potestad ejecutiva del poder adm nistrador, son dictados para
Ilevar a cabo, en forma concreta e innmediata, esa actividad y ese
accionar admnistrativos. Con ellos, efectivanente, se corporiza,
podr i anos decir, esa i mportantisim activi dad del Poder
Ej ecutivo. (...)

En consecuencia, reiteranps nuestra opini 6n de que |os reglanmentos,

Il amados tanbi én actos administrativos de alcance general, no
guardan simlitud juridica <con |los actos admnistrativos,
propi amente dichos, |lamados actos admnistrativos de alcance

i ndi vidual " (Héctor Jorge Escola, Tratado Ceneral dE Procedimento
Adm ni strativo. Ediciones Depalm, Buenos Aires, 1975, pp. 72 a
77) .

Por su parte, Gustavo Penagos, en su obra "El Acto Adm nistrativo"
(Ediciones Libreria del Profesional, Bogotéd, Quinta Edicion, Tono
11, 1992, pp. 76-77), sefal a que:

"En la préactica, se suelen confundir |os Reglanentos de |a Ley, con
|os Actos Administrativos, |o cual es inexacto, pues tienen fines
di versos. El reglanento de la ley, conb se dej6 expuesto, y se dira
mas adel ant e, es sust anci al mrent e una norma de carécter
adm ni strativo general, y tiende hacer efectiva la aplicacién de |la
norma superior. En tanto que el Acto Admnistrativo, es mas
concreto, y cono dicen |los tratadistas Eduardo Garcia de Enterria y
Tomas Randn Fernandez: "La distincion mas obvia entre reglanmento y
el acto es que aquél forma parte del ordenamiento juridico, en
tanto que el acto es algo "ordenado", producido en el seno del
ordenamento y por éste previsto cono sinple aplicacioén del

m snos, . El reglamento innova el ordenam ento(deroga otro
regl amento, crea normas nuevas, habilita relaciones o actos hasta
ese nonmento no previstos), el acto se limta a aplicar el

ordenam ento a un supuesto dado o por dicho ordenam ento previsto".
En el curso de la presente obra, se estudiaréan |os diversos actos
adm nistrativos, y se conprobara que el acto administrativo
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sienpre tiene un destinatario concreto, ejenplo, cuando se nonbra
un funcionario, se concede una licencia, se esta aplicando en
concreto un -reglanento- 'y, éste dltinp, conb ensefian |o0s
Prof esores De Enterria y Fernandez, "habla un |enguaje inpersonal y
abstracto" (...) "El criterio puede ilustrarse con una conprobaci én
muy sinple: el acto admnistrativo, sea singular o general su
circulo de destinatarios, se agota en su sinple cunplimento, se
consunme en éste; para un nuevo cunplimento habra que dictar
eventual mrente un nuevo acto (una nueva convocatoria, un nuevo
anuncio de licitacion o de informaci 6n publica, una nueva orden
general). En canbio, la norma ordinanental no se consume con su
cunplimento singular, antes bien se afirma, se consolida, se
mantiene y es susceptible de wuna pluralidad indefinida de
cunpl i m ent os; sigue "ordenando” la vida social desde su
superioridad".

Congruente con lo anterior es |la sentencia citada por ese msnp
autor Qustavo Penagos, de fecha 5 de dicienbre de 1990 (extracto
No. 97) y originaria del Consejo de Estado, en su obra "El Acto
Admi nistrativo segun la Jurisprudencia", Ediciones Libreria del
Prof esi onal, Bogota, Prinera Edicio6n, 1993, p. 249), que indica:

"Es claro para |la Sala, que para determ nar si el acto inpugnado es
creador de una situaci6n juridica general, abstracta o inpersonal
0 si es creador de situaciones juridicas individuales, subjetivas o
concretas deben exami narse |os efectos que él estaba destinado a
producir, que en el caso sub examne, era el de evitar que la
ciudadania se privara de la satisfaccién de necesidades vitales,
conb el suministro de oxigeno nedicinal que prestaba |a Enpresa Aga
Fano S.A. a establecimentos publicos, conb hospitales y clinicas.
No siendo el Decreto 2668 de 1977 creador de una situaci én juridica
de caracter particular y concreto, conb lo plantea |la parte actora,
el acto acusado (Decreto 1579 de 1984) no pudo violar los articulos
del C.C. A que sefala el denmandante en el libelo. De ahi que tanto
el Decreto 2668 de 1977 cono el Decreto 1579 de 1984 expresen que
ellos rigen a partir de su expedicién, y se ordene su comruni caci on
y publicacion, sin que fuera necesaria la notificacién conmo lo
exige el CCA para los actos admnistrativos de caracter
i ndi vidual y concreto”.

Merece tanbi én especial atencién |lo que en este sentido advierte |la
Dra. Magda Inés Rojas Ch. en su obra "El Poder Ejecutivo en Costa
Rica" (Editorial Juricentro S.A, San José, 2da edicion, 1997, pp.
396-397 y 400), en particular en la segunda edicién de |la obra en
| a que actualiza dichos topicos a la luz de | o expuesto por la Sala
Consti tuci onal :

"... Parte de la doctrina sostiene que l|la generalidad es |a
caracteristica fundanental que une la ley y el reglamento y que
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separa a éste del acto administrativo. Dicha caracteristica es
tanbi én remarcada por la Sala Constitucional cono criterio
di ferenciador entre el reglanento y el acto subjetivo. "Es claro
que, aun cuando esa disposicion ha sido denom nada por el propio
Poder Ejecutivo cono decreto, no |lo es. En efecto, un decreto, para
ser tal, debe ser wuna norma general, es decir, que regule
situaci ones abstractas y no especificas y concretas, ya que |la sola
forma no es, por si sola, la que hace que una disposicién sea un
decreto, sino que lo que le da esa caracteristica es su contenido.
El Ilanmado Decreto Ejecutivo N 21.878-MP-S... no es, desde ningun
punto de vista, una disposicion general, y por lo tanto no es una
norma en sentido estricto, sino que es un acto concreto vy
especifico... De npdo que nediante dicho acto se establecen
si tuaci ones concretas, cono las «citadas en los articulos
transcritos, y no normas de caracter general. Este es un acto que
contiene una decisién no normativa, aunque pueda afectar a un
nunero indeterm nado de personas. Se trata de un acto que resuel ve
una situacion concreta y ofrece una consecuencia especifica, para
el caso, ubicando en una finca particularizada el futuro "relleno
sanitario", vy, ademas, indicando (aun cuando con poca claridad),
que éste sera administrado por una persona juridica. Con estas
caracteristicas, aun teniendo dos articulos, no estanps en
presencia de un acto normativo. Asi las cosas, |o inpugnado no es,
pese al nonbre y a la forma en que se estructurd, un decreto sino
un sinple acuerdo, que cono tal es susceptible de inpugnaci én por
la via de anparo..." (Sala Constitucional, No. 4422-93 de las 10: 30
horas de 7 de setienbre de 1993). De lo que se deduce que el
"decreto" es un acto normativo, de alcance general, susceptible de
aplicacién al infinito (...) A pesar que el reglanmento es orgéanica
y funcionalnmente wun acto admnistrativo, existen diferencias
inportantes entre dicha norma y |los actos admnistrativos
unilaterales. En primer térmno, el caracter innovador de

ordenam ento. La potestad reglanmentaria inplica el poder no solo de
emtir nuevos reglanentos, sino tanbién el de nodificar, sustituir
y derogar |os existentes. El acto admnistrativo aplica el
ordenam ento a un supuesto dado o previsto por ese ordenan ento,
creando situaciones juridicas subjetivas. De alli que el acto
adm nistrativo subjetivo deba respetar incluso |os reglanentos
exi stentes, constituyendo notivo de ilegalidad la infraccién a lo
di spuesto regl anentari amente (...)".

La anterior concepcion doctrinaria de actos administrativos,
clasificandol os por actos adm nistrativos concretos y generales,
segun estén destinados o no a un sujeto particular, y nas
especificamente en acuerdos y decretos que es el objeto de la
presente consulta, segun sean éstos de al cance concreto o general
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respectivanmente, encuentra su desarrollo legislativo expreso en
nuestro ordenamento juridico, de nmanera particular en |os

articulos 120 y 121, en relacion con el 6° , todos de la Ley
General de la Adm nistraci 6n Publi ca:
"Articulo 6° .- 1. La jerarquia de las fuentes del ordenam ento

juridico admi nistrativo se sujetara al siguiente orden:

a) La Constitucion Politica;

b) Los tratados internacionales y las normas de |a Conunidad
Cent r oaneri cana;

c) Las leyes y |l os demas actos con val or de | ey;

d) Los decretos del Poder Ejecutivo que reglanentan |las leyes y |os
de | os otros Suprenps Poderes en |la nmateria de su conpetenci a;

e) Los demds regl anentos del Poder Ejecutivo, |los estatutos y |os
regl anentos de | os entes descentralizados; y

f) Las demas normas subordinadas a los reglanentos, centrales vy
descentral i zadas.

2.- Los reglanentos auténonos del Poder Ejecutivo y los de |os
entes descentralizados estan subordinados entre si dentro de sus
respecti vos canpos de vigenci a.

3. En lo no dispuesto expresanente, |os reglanentos estaran sujetos
a las reglas y principios que regulan |os actos adm nistrativos."
"Articulo 120.- 1. Para los efectos de clasificacién y valor, |os
actos de la Administracion se clasifican en externos e internos
segun vayan destinados o no al admnistrado; y en concretos vy
gener al es, segun que vayan destinados o0 no a un sujeto
i denti fi cado.

2. El acto concreto estara sonetido en todo caso al general y el
interno al externo, con l|la salvedad contenplada en los articulos
126 y 127."

"Articulo 121.- 1. Los actos se |lamaran decretos cuando sean de
al cance general y acuerdos cuando sean concretos.

2. Los decretos de alcance normativo se |lamaran tanbién
regl anentos o decretos regl anentari os.

3. Los acuerdos que decidan un recurso o reclanp adm nistrativo se
| I amar an resol uci ones. "

CONCLUSI ON
Partiendo de |la doctrina y jurisprudencia de |la Sala Constitucional
que informa y desarrolla el contenido de los articulos 6° , 120 y

121 de la Ley Ceneral de la Administracién Publica, resulta
pl enanente acertado el que el Mnisterio de Relaciones Exteriores y
Culto haya considerado que aquellos actos adm nistrativos concretos
emtidos por el Poder Ejecutivo y nediante |os cuales se otorgan
"pl enos poderes” a un sujeto determnado y para una finalidad
t anbi én determ nada (al cance eninentenente particular y concreto),
sean dictados bajo la figura de "acuerdos”.

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

Y ello es asi por cuanto |os denom nados "decretos" @ se
circunscriben para aquellos actos admnistrativos de contenido
general y normativo, que son emtidos por el Poder Ejecutivo en
virtud de su potestad reglanentaria-normativa, toda vez que no
estan destinados a un sujeto identificado y precisanmente su al cance
es, se reitera, de natural eza general y no particular o concreta.”®

b. I mpugnaci 6n por corporaci é6n o enti dad representativa
“"V.- Las disposiciones generales de |la Adm nistracion Pdblica son

aquel | as gue no van destinadas a un "sujeto identificado" y se
denomi nan "decretos" -articulos 120.1 y 121.1 de |la Ley Ceneral de
la Adm nistraci6on Publica-. Sol anente pueden ser inpugnadas por

las "entidades, corporaciones e instituciones de Derecho Publico y
cuant as enti dades ostenten la representacion y defensa de
intereses de caracter general o corporativo", y cuando afecten
directamente estos intereses -articulo 10.1.b) de la Ley
Regul adora de | a Jurisdiccion Contenci oso Administrativa-; tanbién
pueden hacerlo |os adm ni strados cuando esas disposiciones deban
cunplirse sin necesidad de otro acto -articulo 10.2 i bidem. En
un sentido mas anplio, el articulo 14 de la Ley Reguladora

establ ece que esas "entidades, corporaciones e instituciones",

constituidas |egalnmente para velar por intereses profesionales o

econém cos determ nados, estan legitimdas conp parte, en defensa
de esos intereses o derechos, habriendo asi el concepto de

| egitimaci on indirecta a casos en que conmunnente se hubiera
consi derado que solo el titular del derecho o el que tuviera
interés directo, actual y legitino, podia ejercitar la acciodn
anul at ori a. Tal es el <caso de |los col egi os profesionales,
sindi catos, canaras, cooperativas, asoci aciones, entre otras
agrupaci ones, en relacion con sus menbros y con | as acciones que
éstos pudieran ejercitar con notivo de sus i ntereses

prof esi onal es o econdémi cos, segun corresponda a cada organi zaci 6on.
En el presente caso se esta frente a un acto adm ni strativo de
al cance general -decreto-, que dispuso una recalificacion vy
conversi 6n de tarifas de colones a dbélares para la termnal del
Conpl ejo Portuario Linmbdn-Min, con respecto a la i mportaci 6n o
exportaci 6n de contenedores y furgones y al equipo a utilizar en
su carga y descarga. Su i mpugnaci 6n directa por parte de | a
Camara Naci onal de Armadores y Agentes de Vapores, en criterio de
esta Sala, es procedente de conformdad con |o dispuesto en |os
articulos 10, inciso 1°, apartado b) y 14 de la Ley Regul adora de
| a Jurisdicci é6n Contencioso Admnistrativa, pues la Canara se
encuentra constituida e inscrita, razon por la cual, con
i ndependencia del numero de asociados y hasta la carencia de

Direcci 6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijul enlinea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

ell os, representa por su razon de ser a un sector determ nado,
tiene legitimcion para acudir a esta jurisdiccién en procura de
su funci 6n fiscalizadora de la Administraci én Publica, conforne a
| o ordenado por los articulos 49 de la Constitucion Politica y 1°
de | a Ley Regul ador a de | a Juri sdi cci 6n Cont enci oso
Adm ni strati va. En criterio del Tribunal Superior, no pr ocede
 a i mpugnaci 6n del decreto en cuestion, porque |la Camara Naci onal
de Armadores y Agentes de Vapores "no agrupa a arnadores o

propi etarios de naves nercantes, que son precisanmente |os
destinatarios del pago"; sin enbargo considera esta Sala, que es
suficiente la existencia juridica de la Camara, constituida vy
regi strada, para que pueda ostentar l|la calidad que se necesita de
conformdad con la ley para inpugnar el acto general, y mentras
su constitucion e inscripcién no se invaliden sus actuaci ones son
validas y eficaces. Por otra parte, el Tribunal al analizar |a
legitimacion de la Camara, dej6 de lado el hecho de que ella
tanbi én agrupa a |os agentes de vapores y que en el proceso, la
actora alegé que: "es evidente que si el decreto inpugnhado
Il egare a consolidarse, los ingresos de |os arnmadores y por ende,
de | as agencias de vapores que |los representan en Costa Rica, se

verian sustancial nente nernmados", por |o que en cuanto a este
extreno de la accion, tanmbién se encuentra legitinada la actora
para conparecer en juicio, pues se alegé la afectacién de un
interés legitino, cuyo anédlisis resulta necesario realizar para
cunplir adecuadanent e | a funci 6n enconendada a esta
jurisdicci6n. "

c. Régi men de inpugnaci 6n

“I1. - La resolucion inpugnada confirm |a declaratoria de
i nadm si bilidad de | a acci 6n consi derando que, |as disposiciones de
caracter general no se inpugnaron dentro de los dos neses
siguientes a la fecha de su publicacion, por |lo que tales actos
devi enen en consentidos al tenor de |o dispuesto por el articulo
21.1 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Adm nistrativa. El recurrente por su parte considera que se
violaron, el inciso 2 ° del articulo citado por falta de aplicacidn
porque, aun suponiendo que se hubieren consentido esos actos,
existe la opcion de inmpugnarlos en los térmnos previstos en la
norma de referencia que permte accionar fuera de |os plazos de
caduci dad cuando se inpugnen actos por nulidad absoluta; el
articulo 37 ibidem por aplicaci6n indebida ya que el plazo de |os
dos neses se aplica a otros casos y no a | os supuestos del articulo
21 in fine y 175 de la Ley General de |la Administracién Pablica, y
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éste ultino por falta de aplicacion, al disponer que el térmno
para inmpugnar el acto absolutanmente nulo en la via jurisdicciona

es de cuatro afos.- L1, - La antigua Sala de Casacidén en
resolucion N ° 41 de las 16 horas del 21 de mayo de 1980, expreso:
“I.- En la definicion del "acto adm nistrativo" se han presentado
di screpanci as entre al gunos expositores que se ocupan de esta rama
de la ciencia juridica; y si bien puede decirse que hay acuerdo en
gue se trata de una categoria especial de "actos juridicos", que
seran "administrativos" en tanto sean realizados por | a
Admi ni straci 6n Publica para |la consecuci 6n de sus fines, no dejan
de plantearse dudas acerca de |la naturaleza de |as "disposiciones
de caréacter general", es decir, de las que estan dirigidas a
regular una pluralidad de casos no determ nados i ndividual nente,
conb ocurre con los reglamentos que la Adnministracion dicta en
ejercicio de su actividad normativa y que se individualizan
medi ante un acto administrativo de aplicacion concreta. El articulo
49 de la Constitucién Politica es de anplios al cances, pues en su
prinmer parrafo establece la jurisdiccion contencioso-admnistrativa

"con el objeto de garantizar la legalidad de Ila funcidn
adm nistrativa del Estado, de sus instituciones y de toda entidad
de Der echo Publ i co"; y luego usa la expresion "actos

adm ni strativos" en sentido genérico, con la nmsma anplitud del

parrafo anterior, que habla en general de "legalidad'; y es obvio
gue tanto se puede incurrir en falta de | egalidad cuando se realiza
un acto adm nistrativo concreto basado en normas irreprochabl es que
se aplican indebidanente, cono en el caso de que el vicio se
encuentre en la propia norma reglanentaria. Por ello la Ley
Regul adora de | o Contenci oso-Adm nistrativo N ° 3667 de 12 de marzo
de 1966, permte tanbién la inmpugnaci én de |as disposiciones de
caracter general, ya sea en forma directa o indirecta. Por 1o
demas, en el Derecho costarricense ya no podra hacerse cuestion
sobre la naturaleza y «clasificacion de |as disposiciones de
caracter general, pues |la nueva Ley de |a Admnistraci én Pablica, N
°© 6227 de 2 de mayo de 1978, incluye esas disposiciones dentro de
| os actos administrativos que regula en el Titulo Sexto (articul os
120 a 125); y el articulo 121 dispone: "1. Los actos se |lamaréan
decretos cuando sean de alcance general y acuerdos cuando sean
concretos". "2. Los decretos de alcance normativo se |lamaréan
tanbi én reglanentos o decretos reglanentarios". Por su parte, el
articulo 6.3, prescribe que "en |Io no dispuesto expresanente, |os
regl amentos estaran sujetos a las reglas y principios que regul an
| os actos administrativos". Esa regla pareciera estar en antinom a
con el Titulo Sexto de Ila Ley, pues de alli podria

entenderse -inplicitanente- que los reglanentos no son actos
adm ni strativos, antinoma que se habria evitado con decirse que
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"los reglanmentos estardn sujetos a las reglas y principios que
regul an 1 os deméds actos adm nistrativos". Pero |la verdad es que el
articulo 6 ° sonete esos reglanentos al misnmo réginmen juridico de
los otros actos admnistrativos.- L. - La Ley de |Io
Contencioso Administrativo se refiere conjuntanente a "actos vy
di sposi ci ones" en al gunas de sus reglas, conb en el articulo 1 ° vy
en la prinmera parte del numero 10.1, lo misnp que en los articul os
11 y 12, sin establecer alli diferencia alguna. Pero en el inciso
b) y en el parrafo 2. del propio articulo 10, y luego en el
Capitulo Prinero del Titulo Tercero (articulos 18 a 21), si se
ocupa por separado de esas disposiciones, para regular |as dos
formas de inpugnhaci 6n que pueden presentarse en cuanto a ellas,
usando sienpre el adjetivo "general" o "generales", todo con el
evidente propoésito de precisar su naturaleza y de distinguirlas de
otros actos en que se manifiesta la actividad adm nistrativa del
Estado, con |lo cual se hace ostensible que la sinple o sola nenciodn
o "actos" no abarca en ningun caso a |as disposiciones generales,
pues ese vocablo "actos" se usa en |la Ley Reguladora en form
restringida, con exclusion de |as disposiciones reglanmentarias,
aunque en sentido anplio la expresion "acto administrativo" pueda
conprender tanbi én a esas disposiciones. Notese, en efecto, que el
parrafo segundo del articulo 18 preceptua que "La inpugnaci 6n de
| as di sposi ciones de caracter general se regird por lo previsto en

el articulo 20; y este articulo dice: "Articulo 20.- 1. Las
di sposi ci ones de caréacter general de |la adm nistracion del Estado,
Muni ci pal i dades, I nstituciones Autonomas 'y  denas Enti dades

Publ i cas, podran ser inpugnadas directanente, por ilegalidad, ante
la jurisdiccion contencioso administrativa, una vez aprobadas
definitivamente en la via adnmnistrativa.- 2. Podran serlo
i gual mente, por razones de constitucionalidad, tales disposiciones
y los demds actos de |a Adm nistraci6on Publica, cuando ello no
corresponda declararlo a la Corte Plena.- 3. Tanbi én sera adnmisible
la impugnacién de los actos de aplicacidén especifica de Ilas
di sposi ci ones general es, fundada en que éstas no son confornes a
Derecho.- 4. La falta de inpugnacion directa de una disposicidn o
la desestimacion de la accion que frente a ella se hubiere
i nterpuesto, no inpediran |la inmpugnaci 6n de |os actos de aplicaci 6n
i ndividual, fundada en el supuesto previsto en el parrafo
anterior.".- Ahora bien, de |lo que dispone el antes transcrito
articulo 20 de la Ley Reguladora se derivan las siguientes
conclusiones: a) Los parrafos prinero y segundo autorizan la
i mpugnaci 6n directa de |las disposiciones de caréacter general, por
notivos de ilegalidad (parrafo primero), y de inconstitucionalidad
(parrafo segundo), esto ultino cuando no sea atribuci é6n exclusiva
de la Corte Plena declarar que son contrarias a |la Constitucion
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Politica; y b) El parrafo tercero contenpla la |lamada "i npugnaci on
indirecta" de las disposiciones generales; es decir, se inmpugna
directamente el acto de aplicacion especifica, no porque éste sea
ilegitinbp en si msnmo, sino porque |a disposicion general no es
"“conforme a Derecho", disposicién que, de esa nanera, Vviene a ser
objeto de una inpugnacién indirecta, y cuya ilegalidad trasciende
al acto de aplicaci 6n especial . - En el proyecto de la Ley de lo
Cont enci 0so Adm nistrativo (publicado en el Alcance N ° 52 a La
Gaceta N ° 242 de 25 de octubre de 1963), el articulo 21 decia asi:
"Articulo 21.1. No se admitira |la accion contencioso adm nistrativa
respecto de: a) Los actos que sean reproducci 6n de otros anteriores
ya definitivos o firmes y los confirmatorios de acuerdos
consentidos por no haber sido recurridos en tienmpo y forma;, y b)
Las resoluciones que pongan térmno a la via gubernativa conp
previa a la judicial.- 2. En todo caso, se adnmitira |a inmpugnacién
contra los actos a que se refiere el apartado a) del parrafo
anterior, mentras estén surtiendo efectos; pero Uunicanente para
los fines de su anulacién e inaplicabilidad futura.".- En el
di ctanmen de |la Com si6n fue nodificado el parrafo prinmero inciso a)
del articulo 21, y la Asanblea |o aprobd con el siguiente texto

"Articulo 21.- 1. No se admtird Ila acci 6n  contenci 0so
admi strativa respecto de: a) Los actos consentidos expresanente o
por no haber sido recurridos en tienpo y forma, |o0s que sean
reproducci 6n de otros anteriores ya definitivos o firmes, y los
confirmatorios de los consentidos.".- A su vez, en la discusion
del dictanmen, fue aprobada una nocién para nodificar el parrafo
segundo del msno articulo, el cual queddé redactado de esta nmanera:
"2. En todo caso, se adnmitira la inpugnaci 6n contra |os actos a que
se refiere el inciso a) del parrafo anterior, cuando fueren nul os
de pleno derecho y estén surtiendo efectos; pero ello Unicanente
para los fines de su anulacién e inaplicabilidad futura.".- Se
mantuvo asi la msnma Unica referencia a "actos", sin nmencién al guna
a "di sposiciones generales”, y sin que el debate parlanentario deje
entrever siquiera que |os sefiores Di putados de entonces estuviesen
al udi endo tanbi én a esas disposiciones o reglanentos; de todo lo
cual se desprende que el articulo 21, al dejar a salvo de |la
inadm sibilidad de la accion |os actos que "fueren nulos de pleno
derecho y estén surtiendo efectos”, no se refiere a |a inmpugnacién
directa de disposiciones generales sino a |a inmpugnaci 6n del acto
concreto que acarrea perjuicio al admnistrado. Se trata, pues, de
una regla que guarda alguna simlitud con la del parrafo 4 ° del
articulo 20, que permte inpugnar los actos de aplicacion
i ndi vi dual, aunque no se hubiere inpugnado |a disposicién general o
haya sido desestinmada |la accion que frente a ella se interpuso. Asi
es en realidad, pues lo que significa el articulo 21.2, en su
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relacién con el parrafo 1. de ese misnpb articulo, es que el acto
(no directamente | a disposicién general), puede inpugnarse si fuere
nulo "de pleno derecho" y esté surtiendo efectos. De suerte que
esas dos reglas (del articulo 20.4 y del articulo 21.2), son nornas
de excepci 6n que hacen posible inpugnar -cada una en su caso- |o0s
actos concretos o de aplicacién individualizada, pero que no
autorizan |l a inmpugnaci 6n directa de disposiciones o reglanentos.". -

| V. - Cabe agregar que, conforne a |o expuesto en |a resol ucio6n
transcrita, tanpoco tiene aplicacidon al caso concreto el articulo
175 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion Publica, que |lo Unico
gue hace es sefialar el plazo maxino para |a inpugnacién de |os
actos absolutanente nulos.- V.- Si bien, l|las razones dadas por
los Tribunales de instancia difieren materialnmente de |as
consideradas por la Sala, |lo cierto es que para el supuesto que se
analiza no habria casacion util, pues juridicanmente, confornme a lo
explicado, la accion es inadmsible por disposicién de la ley. En
consecuencia, el recurso debe desestimarse, con sus costas a cargo
de la parte que | o estableci 6. "

d. Conpetencia para conocer nulidad de un decreto

“1. - En un asunto simlar, esta Sala en resoluciones No. 134 de
las 14,30 horas del 29 de octubre de 1993, No. 119 de las 14,15
hrs. del 27 de julio de 1994 y No. 217 de las 15 hrs. del 9 de
novi enbre de 1994, ha manifestado o siguiente "... La declaratoria
de nulidad de actos o disposiciones adm nistrativas es una funcioén
atribuida a la jurisdiccion contencioso administrativa en el
articulo 1° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso
Admi nistrativa, en los siguientes térmnos: "Por |la presente ley se
regula la jurisdiccién contenci oso admi nistrativa establ ecida en el
articulo 49 de la Constituci6n Politica, encargada de conocer de
| as pretensiones que se deduzcan en relacion con |la legalidad de
| os actos y disposiciones de |la Adm nistraci 6n Publica sujetos al
Derecho Adm nistrativo”. No cabe la nenor duda que |os Decretos
i mpugnados, sobre los cuales se pide |a declaratoria de nulidad en
el presente juicio, son actos admnistrativos sujetos al Derecho
Adm nistrativo. Por otra parte, |o0s extrenbs pecuniarios que se
solicitan en |a pretensi én son propios de la via civil de haci enda
y se encuentran intimanente rel aci onados con |la peticién de nulidad
de los actos admnistrativos inpugnados, por |lo cual el presente
proceso califica cono de "plena jurisdiccién". OCbsérvese, que, el
articulo 2, inciso b), de la citada Ley Reguladora de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa dispone que: "Conocera
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tanbi én la Jurisdiccion Contenci oso-Administrativa... De Ilas
cuestiones que se susciten sobre |a responsabilidad patrinonial del
Estado y demas entidades de |la Administraci6n Publica.". I1Il.- Por

su parte, el articulo 86, inciso 1), de la Ley Orgéanica del Poder
Judicial establece: "El Juez de |o Contencioso Admnistrativo vy
G vil de Haci enda  conocer a: De | os j ui ci os cont enci 0so
Adm ni strativos que se promuevan con el objeto de proteger a toda
persona en el ejercicio de sus derechos adm nistrativos, cuando
éstos fueren | esionados por disposiciones definitivas de cual quier
nat ural eza, dictadas por el Poder Ejecutivo o sus funcionarios, |as
Muni ci pal idades y toda institucion auténoma o semn autonona del
Estado, actuando cono personas de derecho publico y en uso de
facul tades regladas". Esta otra disposicién legal reafirm la
conpetencia de la Jurisdiccidén Contencioso Admnistrativa para
conocer un juicio cono el presente, que versa sobre nulidad de
actos admnistrativos y responsabilidad patrinonial del Estado.
| V.- La Jurisdiccid6n encargada de garantizar la "legalidad de la
funci 6n admi nistrativa del Estado, de sus instituciones y de toda
otra entidad de derecho publico" o es la Jurisdiccidn contencioso
Adm ni strativa, porque asi |o dispone, textualnmente, el articulo 49
de la Constitucién Politica".®®
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