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TEMA: REGLAMVENTO AUTONOMOD

RESUMEN: Se nuestran | os el ementos basicos que rodean la figura de
| os regl anentos aut6nonops en el ordenanmiento juridico costarricense
a la luz de Ila doctrina, la normativa y la jurisprudencia
naci onal es. El enent os basi cos tal es cono su concept o,
caracteristicas y diferencias con otros reglanentos cono el
ejecutivo daran una perspectiva anplia y concreta sobre la
natural eza y fundanento de tal figura conop objeto de |a potestad
reglamentaria de la Adm ni straci 6n Publi ca.
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DESARROLLO:

1. DOCTRI NA
a. Concepto de regl anento

“El reglanento, conp producto de la Admnistracidn que es, esta
subordinado inicialmente al propio canmpo de las funciones que la
Adm ni stracion tiene atribuidas al concierto publico. No cabe
reconocer que |la Adm nistraci 6n pueda dictar reglanmentos que puedan
suplir a las leyes en una regul aci 6n propi a.

Asi, se Illam reglanento a toda norma escrita, dictada por Ila
Adm ni stracion. Lo propio del reglamento es que es una norma
secundaria, subalterna, inferior y conplenentaria de la ley. Cbra
de la  Administracion. Cono  todos | os pr oduct os de I a
Adm ni straci 6n, el regl anment o es una norman necesitada de
justificaci on, caso por caso. Su sumision a la ley es absoluta, en
vari os sentidos: no se produce mas que en los anbitos que la ley le
deja, no puede intentar dejar sin efecto |los preceptos legales o
contradecirlos, no puede suplir a la ley, alli donde ésta es
necesaria para producir un determ nado efecto o regular un cierto
conteni do. Sobre esta base se articula lo que se Ilama el "orden
jerarquico de las normas".*?

b. Clasificaci 6n

“Las categorias en las cuales se distinguen, con mas frecuencia |os
r egl anment os, son:

a.) reglamentos de ejecucidn; que tienden a realizar |la ejecuciodn
concreta de las |eyes, especialnente cuando sean de al cance nas
bi en genéri co;

b.) reglanentos independi entes o auténonos de cual qui er di sposici6n
legislativa y relativos a materias de conpetencia del Poder
Ej ecutivo no reguladas por ley -o reguladas parcialnmente-. Entre
estas pueden figurar, en cierto sentido, |los |lamdos reglanentos
de organi zaci 6n, que se refieren a la institucion y estructura de
| os di versos oficios publicos.”?

c. Regl anento aut 6nono
i. Definicidn y caracteristicas

“Este tipo de acto reglanentario se suele definir cono aquel a
través del cual actua la Administracion para el cunplimento de sus
fines constitucionales, sin que en dicha actividad nedie la
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ej ecuci 6n, interpretacién o subordinacién a una norma legal en
concreto, sino mas bien al bloque de |egalidad en general.

‘Se trata, en consecuencia, de un tipo de reglanento caracterizado
por su nmateria y su fin, consistentes en la organizacién vy
regul aci 6n de la actividad propia del autor del reglanento o de su
inferior, para un nejor cunplinmento del fin publico asignado.’

Conb queda claro de |los dos conceptos anteriornmente sefial ados, el
reglamento autoéonono tiene dos caracteristicas diferenciadoras
fundanmental es: por un lado |la prescindencia de si existe o no ley
anterior que autorice a la Adnmnistracion para regular la
respectiva materia; lo anterior desenboca en la conclusién de que
este tipo de acto dimana no de un nmandato |egal expreso, sino de
las potestades de inperio de que gozan ciertos Organos
adm ni strativos. Por otra parte, en virtud de |la inexistencia de
esa ley autorizante, este tipo de reglanmentos se va a referir
esenci al rente a aspectos relativos a la organizacién interna de |la
Adm ni straci 6n, y cualquier afeccion a los intereses o derechos de
| os admi nistrados va a resultar exclusivanente de una situaci 6n de
subordi naci 6n especi al, pues ante el reglamento autoénonp adquiere
su mayor peso el tema de | a reserva | egal.

Se habla, partiendo de lo dicho en el parrafo anterior, que la
autoridad para dictar reglamentos autdénonos deriva de |as
facul tades discrecionales de que goza |a Admnistracion, al punto
de concedérsele, por parte de la doctrina, exclusividad para
regular su propio funcionamento, |legando a hablarse incluso de
una ‘reserva reglanentaria’ en favor del oOrgano con potestad
reglamentaria en lo referente a cuestiones de organizacion vy
aut ocontrol .

“Un Regl anento independiente de |a Ley anicamente cabe en el anbito
de las materias organi zativas, incluyendo cono nucho en |las m smas
| os supuestos de regulaciones de l|las relaciones de suprenacia
especial, y ello sienpre que no afecten a |os derechos béasicos de
| os interesados.’

Al dictar la Administracién un reglanento del tipo que ahora
anal i zanobs, produce una innovaci 6n en el ordenamento juridico, la
cual a su vez la autolimta. En ese sentido, el legitino dictado de
este tipo de actos no trae consecuencias negativas al Estado de
Derecho, a cuyas reglas mas bien se ajusta, al producir ella msnma
| o que JELLINEK denomi naba |la autolinmitacion del poder, basada en
una identidad entre el creador de la norma y el destinatario
obl i gado de la m sma.

(...)

A manera de concl usi 6n, podrianps indicar que este tipo de decretos
normati vos se basan en las potestades de inperio propias de la
Adm ni straci 6n, al crear normas juridicas sin que exista un acto
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| egal con el que se guarde una inplicacion |6gica entre el texto de
anbos. No obstante, con ORTIZ ORTIZ aceptanos el hecho de que
t el eol 6gi canente si existe una relacion entre |os nedios juridicos
arbitrados para anbas de nmmnera que l|a separacion entre |os
regl amentos de ejecucién y |los independientes es ninina, sin que
| legue a existir una identidad entre ambos.”?

ii. De organizacion

“Los reglamento aut 6nonbs de organi zaci 6n tienen cono fundanmento |a
potestad de auto-organizaci 6n del Poder  Ejecutivo, pot est ad
contenplada en el articulo 140, inciso 18 de |la Carta Fundanental
para garantizar el cunplimento de los fines publicos enconmendados.
Di chos regl ament os se caracteri zan porque:

1. su enmision no esta basada en una ley previa sobre la nmateria.
La potestad de autodisposicion es inherente a toda
organi zaci 6n, por |lo que no necesita de una justificacioén
caso por caso. El Poder FE ecutivo autodispone sobre su
estructura y las relaciones entre sus 6rganos con fundamento
en |l a potestad constitucional conferida.

2. Crean oOrganos internos y regulan |las relaciones entre ellos.
Su objeto es la creaci 6n de un d6rgano interno o |la regul aci 6n
de la relacién de éste con el otro. E reglamento puede
regular la forma en que un 6rgano debe ejercer sus funciones
externas, de efecto innediato sobre la esfera juridica del
particul ar.

3. El sujeto pasivo del reglanento es sienpre un érgano y no un
tercero extrafio al Estado o al ente publico em sor

Los regl anentos independi entes son normas internas de organi zaci on,
de rango inferior al reglanento ejecutivo, que carecen de valor
cono nornma fuera del anbito interno para el cual fueron dictadas.
Esos reglamentos no pueden ser opuestos a un particular extrafio a
la relacién de servicio. No obstante, de acuerdo con el articulo
123 de la Ley de Adm nistracion Publica, el reglamento puede ser
i nvocado por el particular si genera en su favor un beneficio, pero
quien |l o invoque debe aceptarlo en su totalidad. La violacion del
reglanento por parte de la autoridad adm nistrativa evidencia un
exceso de poder, nmas no constituye wuna violacidén del orden
juridico.”?
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iii. De servicio

“Los reglanmentos de servicio tienen cono fundanento |a conpetencia
del jerarca administrativo para regular |la prestaci 6n del servicio
que estd a su cargo, por lo que no requieren ley previa sobre la
materia. El fundanento del reglamento de servicios es el fin
perseguido: |la solidaridad y la asistencia frente al individuo. Su
objeto es anpliar la esfera juridica del particular, concedi éndole
derechos y haciendo posible la prestacién efectiva del servicio
publi co.

Conpb el de auto-organizaci 6n, el de servicio esta subordinado a la
| ey futura sobre la m sma materi a.

Por nedi o de estos reglamentos, el Poder Ejecutivo y, en su caso,
los entes aut 6nonos, pueden limtar | os derechos de |los
adm ni strados que estdan en una relacion de sujecid6n especial
respecto de la Administracion. Tal es el caso de los usuarios de
| os servicios publicos. Esta caracteristica permte afirmar que
di chos reglanentos tienen eficacia externa, en cuanto inciden en |la
esfera del particular sujeto a la ilacién de supremacia especi al
El particul ar est 4, por ell o, | egi ti mado par a i mpugnar
judicialnmente el regl anento de servicio. La violacion del
reglamento por el funcionario publico es, pues, una violacién de
norma adm ni strativa.

Los entes descentralizados tienen conpetencia para emtir
regl anentos internos de servicio, |o que hace necesario termnar |a
jerarquia de estos reglanmentos frente a | os del Poder Ejecutivo. La
Ley General de la Adnministracion Pablica resuelve el problema
est abl eci endo que "l os regl anent os aut 6nonos del Poder Ejecutivo y
los de los entes descentralizados estan subordinados entre si
dentro de sus respectivos canpos de vigencia". Establece, pues, una
coordi naci 6n por separacién entre anbos tipos de reglanento,
producto de la materia a que se refieren.” ®

2. NORMATI VA
a. Constitucién Politica®

ARTI CULO 140.- Son deberes 'y atribuciones que corresponden
conjuntanente al Presidente y al respectivo Mnistro de Gobierno:

3) Sancionar y pronulgar las |eyes, reglanentarlas, ejecutarlas y
vel ar por su exacto cunplim ento;

18) Darse el Reglanmento que convenga para el régimen interior de
sus despachos, y expedir |los demds reglanentos y ordenanzas
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necesarios para la pronta ejecuci 6n de |las |eyes;

b. Ley General de | a Administraci 6n Publica’
Articulo 6°.-

1. La jerarquia de las fuentes del ordenami ento juridico
admi ni strativo se sujetard al siguiente orden

d) Los decretos del Poder Ejecutivo que reglanentan |as |eyes, |los
de |l os otros Suprenps Poderes en |a materia de su conpetenci a;

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

2. Los regl amentos aut 6nonbs del Poder Ejecutivo y los de |os entes
descentral i zados estan subordinados entre si dentro de sus
respecti vos canpos de vigenci a.

3. CRI TERI OS JURI SPRUDENCI ALES
a. Potestad reglanmentaria de |a Admi nistraci 6n Pablica

“La potestad reglanmentaria es la atribucion constitucional otorgada
a la Admnistraci 6n, que constituye el poder de contribuir a la
formaci 6n del ordenanmiento juridi co, nediante |la creaci 6n de nornas
escritas (articulo 140 incisos 3 y 18 de la Constitucion Politica).
La particularidad del reglanento es precisanente el ser una norma
secundaria y conplenentaria, a la vez, de la |l ey cuya esencia es su
caracter soberano (sOlo linmtada por la propia Constitucién), en la
creaci 6n del Derecho. Conp bien lo resalta la mas calificada
doctrina del Derecho Adm nistrativo, la sumsién del reglanento a
la ley es absoluta, en varios sentidos: no se produce mas que en
los anbitos que la ley le deja, no puede intentar dejar sin efecto
| os preceptos legales o contradecirlos, no puede suplir a la ley
produci endo un determ nado efecto no querido por el |egislador o
regular un cierto contenido no contenplado en la norma que se
reglamenta. El ordenamiento juridico adnministrativo tiene un orden
jerarquico, al que deben sujetarse todos |os oOrganos del Estado en
funci én del I|lamado principio de legalidad o o que es |o m sno,
que a ninguno de ellos le estd pernitido alterar arbitrarianente
esa escala jeréarquica, que en nuestro caso, ha sido recogida por el
articulo 6 de la Ley General de |a Adninistraci 6n Pablica.”®
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“En forma reiterada y constante (en este sentido, entre otras,
ver las sentencias nunmero 1130-90, 2934-93, 5227-94 y 9236-99),
la Sala Constitucional se ha referido respecto de |a potestad
reglamentaria, conb una atribucidn exclusiva que |la propia
Constituci 6n Politica —en los incisos 3) y 18) del articul o 140-
le confiere al Poder Ej ecutivo, entendi endo por tal, al
Presidente de |a Republica y al respectivo Mnistro del ranp. Se
trata de una potestad cuyos paranetros estan claranmente
defi ni dos, condi cionandola y |imtandol a,

“"[...] puesto que la msma en ningun caso puede violentar la
di ndm ca propia e inmanente que deriva de |a division de poderes
y que constituye, por asi decirlo, la esencia msm del sistema
denocr éti co. Uno de esos paranetros fundanental es de |a facultad
reglamentaria es el hecho de que dentro del sistenma denocratico,
| os poderes publicos tienen claranente definidas sus funciones,
sin que pueda ninguno de ellos asumr |as propias de |os otros,
pues tal transgresién viola flagrante el concepto misnmo de la
di vi si 6n de poderes que recogen de diversa nanera |los articul os
9, 11, 121 inciso 1) y 140 incisos 3) y 18) constitucional."
(Sentencia nunmero 05445-99, de |las catorce horas treinta m nutos
del catorce de julio de m | novecientos noventa y nueve).

Se trata de una normativa secundaria, subalterna, de rango
inferior, que estd subordinada por entero a la ley, y al
msnmo tienmpo la conplenenta, en tanto |le corresponde
desarrollarla, sin alterar su espiritu. Doctrinaria vy
jurisprudenci almrente se han reconocido dos tipos de
regl anentos, |os ejecutivos, que son los que tienden a la
real i zaci 6n o ejecuci 6n concreta de |las |eyes, cuyo al cance,
mas bien es genérico, y los independientes, o autoénonpbs de
organi zacion o de servicio, relativos a nmateria de
conmpetenci a del Poder E ecutivo no regul ados por |ey, que se
refieren exclusivanente a la materia admnistrativa. Con
anterioridad (en la citada sentencia nunmero 05445-99-, este
Tri bunal Constitucional ha sefial ado —en forma enféatica- que
la Contraloria GCeneral de |la Republica uUnicanente tiene
conmpetencia para dictar regl amentos de organizaci 6n,
funcionamento y de servicio, en virtud de lo dispuesto en
el articulo 23 de su Ley O génica:

"La Contraloria GCeneral de la Republica tendra la potestad
exclusiva para dictar |os reglanmentos autdnonos de servicio y de
organi zaci 6n, en la materia de su conpetencia constitucional vy
| egal . "
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Por ello, es que -dentro de esta segunda categoria-, bien
puede entenderse una categoria especial, en virtud de |as
conpetencias que en el articulo 184 de la Constitucion
Politica le atribuyen a la GContraloria General de Ila
Republ i ca, en |o que respecta a la organizaciéon vy
funcionamento de las conpetencias constitucional nente
asi gnadas; entendida comb |la potestad para que este Organo
constitucional dicte normas y directrices de caracter
general con el fin de hacer efectivo el control de la
haci enda publica, concretanente en | o que respecta a asuntos
em nent enmente contables, o, conb en el caso que notiva esta

gesti on de i nconstituci onal i dad, se refi eran a | a
conpetenci a exclusiva de este Organo contral or para disefar
nmecani snos para efectuar el efectivo control de Ila

contrataci 6n administrativa; tal y conb |lo ha considerado
con anterioridad esta Sala al analizar |a posibilidad de que
el legislador pudiera otorgar a la Contraloria General de la
Republica la potestad de reglanmentar |eyes de |a Republica.
De este nodo, en sentencia nunero 2943-93, de las quince
horas veintisiete mnutos del veintidéos de junio de nil

noveci ent os novent a y tres, se decl ar 6 | a
i nconstitucional i dad del Regl anent o emtido por I a
Contraloria Ceneral de la Republica de la ley de
Enriquecimento Illicito de los Servidores PuUblicos nunero

6872 del diecisiete de junio de ml novecientos ochenta y
tres, por considerar que se trataba de wun reglanento
ej ecutivo; pero en la ndnmero 5826-97, de | as catorce horas
nueve m nutos del diecinueve de setienbre de m | noveci entos
noventa y siete, consider6 que el acuerdo nunero 56 del
veintisiete de marzo de m | novecientos noventa y siete, en
el que se establece el Reglanmento de Gastos de Viaje y de
Transporte para funcionarios Pudblicos, enitido por Ila
Contraloria General de la Republica, con base en |as
si gui entes consi deraci ones:

"Encuentra la Sala que existe una simlitud entre |as nornas
anul adas en aquel entonces y la que ahora se cuestiona, en
cuanto anmbas otorgan a la Contraloria CGeneral de |la Republica la
posi bi lidad de reglamentar actividades y funciones conteni das en

una ley y, en este caso concreto, la opcion de inponer
practi canmente cual qui er nodalidad de sujeci6n; sin enmbargo, la
Sala diferencia entre |os reglanentos ejecutivos, cual sucedia
en la Ley de Enriquecimento Ilicito y |la que ahora se analiza .
En efecto, la funcidén contralora y fiscalizadora de |a Haci enda
Publica que la propia Constitucion Politica |e ha encomendado a
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la Contraloria GCeneral de |la Republica, que entre otras
funciones y conpetencias, debe encargarse del control de la
eficiencia de la Adnministracion (articulo 17 de su ley
Organica), de la fiscalizacidén y aprobaci 6n de |os presupuestos
de un nunmeroso grupo de entes publicos (articulo 18 i bidem,
aprobar | os contratos que celebre el Estado (articulo 20 ibidem
de aprobar y exam nar |as |iquidaci ones presupuestarias anual es
de esos entes, de realizar auditorias sobre |los entes publicos y
aquel | os que manejen fondos de tal naturaleza (articulo 21 de la
Ley sefial ada), la facultad para establ ecer y uniformar, nediante
reglas y condiciones de obligado cunplimento, la forma en que
| os distintos entes publicos han de proceder en su relaci é6n con
el ente contral or, de nodo que no cabe duda de que deben estar
sujetos, por conveniencia contralora y por ser juridicanmente
posible, a sistemas generalizados.- Es decir, en el caso
especifico de la norma ahora cuestionada, se trata en concreto
de conpendi os de instrucciones con el fin de facilitar, nediante
| a uniform dad de procedimentos, el ejercicio de |a conpetencia
contralora fijada claramente por la ley, por o que no se estim
gue haya ejercicio propianente dicho de alguna potestad
reglamentari a i ndebi danent e del egada. -"

En la sentencia 2000- 2856 sobre este misno punto se indico :

V.- DE LOS REGLAMENTOS AUTONOMOS DE SERVICIO Y DE
ORGANI ZACI ON.  Se acusa que nedi ante normativa, que no reune |as
caracteristicas de un reglamento ejecutivo, ni de un reglanmento
autonono de servicio o de organizacion, se regula materia que
es propia de la ley formal, al establecerse limtaciones a
derechos fundamental es, en |o que corresponde a |a creacion de
O0rganos admini strativos sancionatorios y al establecimento de
sanci ones; ademds de que no fue dictado por el respectivo
O0rgano jeréarquico, sino por el proveedor del Banco Nacional de
Costa Rica. A efecto de analizar la nornmativa consultada, se
hace necesario recordar lo que con anterioridad este Tri bunal
Constitucional ha sefial ado respecto de |las distintas categorias
o tipos de reglanmentos que constituci onal nente son posi bl es:

"Las categorias en las cuales se distinguen |os reglanentos son:
a.) reglanentos de ejecucion : que tienden a realizar |a ejecuciodn
concreta de las |eyes, especialnente cuando sean de al cance nas
bien genérico; b.) reglanentos independientes o auténonos de
cual quier disposicion legislativa, y relativos a materias de
conmpet enci a del Poder E ecutivo no reguladas por |ley, o reguladas
parcialmente . Entre estos pueden figurar |os |lamados reglanentos
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de organi zaci 6n, que se refieren a la institucion y estructura de
los diversos oficios publicos. Derivado de |o anterior puede
definirse la mteria propia de los reglanentos: la nmateria
adm nistrativa , que conprende |os aspectos organizativos de la
Admi ni straci 6n Publica -entiéndase Poder Ej ecutivo en el desenpefio
de las funciones que le son propias-. Por ello existe inpedinmento
de normar la materia referente a | os derechos y obligaciones de |os
ci udadanos conb tales, la limtacién de su libertad o de sus
derechos -incluyendo el réginmen de tributos, de penas, y de |los
derechos fundanental es- via reglamentaria. Estos conceptos ya han
sido indicados por esta Sala en reiteradas ocasiones, nediante
resol uci 6n nunero 1876-90, de | as dieciséis horas del diecinueve de
dicienbre y nunero 1635-93, de las diecisiete horas del catorce de
novi enbre, entre otras.” (Sentencia nunmero 5227-94, de |as quince
horas seis mnutos del trece de setienbre de ml| novecientos
noventa y cuatro.)

En virtud de lo anterior, claranente se puede diferenciar e

contenido de los reglanentos independientes o reglanentos
aut ononos de | os ejecutivos, ya que se caracterizan por regular
la conpetencia propia de su autor —Adnministracion- y de |as
autoridades inferiores, en tanto tienen por organizar y regular
la actividad de su autor e inferior, para lograr un nejor
cunplimento del fin publico asignado. Son de dos tipos: |os
regl amentos autononbs de organizacién y |los reglanentos
aut ononos de servicio. Los prineros encuentran su fundanento en
| a potestad de auto-organizaci 6n de |a propia adninistraci 6n, y
| os segundos tienen su sustento en |la conpetencia del jerarca
admi nistrativo para regular |a prestaci én del servicio que esta
a su cargo, sin necesidad de |a existencia de una ley previa en
la materia. Se trata de reglanmentos que crean reginenes de
sujeci 6n especial y que vienen a linmtar |os derechos de |os
admi ni strativos de |os ciudadanos que han entrado en rel acién
con | a Admi nistracion.”®

b. Naturaleza, tipos y requisitos para |a elaboracion de
regl ament os aut 6nonos

“"IV.- En criterio de este oOrgano colegiado, |os argunentos de
sefior Procurador son de suyo respetables, mas no conpartidos. Por
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el contrario, se participa con la soluci6on dada al asunto. La
Admi ni straci 6n Puablica, de conformidad con el nunmeral 11 de la Ley
CGeneral de la Admnistracién Publica, se encuentra sonetida al
bl oque de | egalidad en todas sus actuaci ones — realizaci 6n de actos
0 prestaci 6n de servicios -. Dentro de sus facultades, se encuentra
la enmision de actos de caracter general y cuando tengan al cance
normati vo, son conoci dos cono reglanentos o decretos regl anentari os
— articulo 121.2 ibidem-. El tema debatido, es |a inpugnaci6n del
Regl amento Auté6nomo de Servicios del Mnisterio del Anbiente vy
Energia, numero 28409-M NAE, publicado en La Gaceta numero 34 de 17
de febrero de 2002, y para establ ecer su natural eza, se transcri be,
en o que corresponde, |lo resuelto por la Sala Constitucional, en
su sentencia nunero 2000-2856 de 15:48 horas del 29 de nmarzo de
2002, pronunciamento en el que hizo la diferencia entre 1|os
reglamentos de ejecucion y los independientes o autoénonos. Al
respecto manifesto: “(.) I1V.- DE LOS REGLAMENTOS AUTONOMOS DE
SERVICI O Y DE ORGANI ZACI ON. Se acusa que nedi ante normativa, que no
reine las caracteristicas de un reglanmento ejecutivo, ni de un
reglamento auténonmo de servicio o de organizacidén, se regula
materia que es propia de la ley formal, al est abl ecerse
limtaciones a derechos fundanentales, en |o que corresponde a la
creaci 6n de Or ganos adm ni strativos sanci onat ori os y al
establ eci mi ento de sanciones; ademas de que no fue dictado por el
respectivo oOrgano jerarquico, sino por el proveedor del Banco
Nacional de Costa Rica. A efecto de analizar |a normativa
consul tada, se hace necesari o recordar | o que con anterioridad este
Tribunal Constitucional ha seflalado respecto de las distintas
categorias o tipos de reglanmentos que constitucional nente son
posi bl es: "Las <categorias en las cuales se distinguen |os
reglamentos son: a.) reglanentos de ejecuciodn: que tienden a
realizar la ejecucion concreta de las |eyes, especialnente cuando
sean de al cance nAs bien genérico; b.) reglamentos independientes o
aut ononos de cualquier disposicién legislativa, y relativos a
mat eri as de conpetencia del Poder E ecutivo no regul adas por ley, o
regul adas parcialnente. Entre estos pueden figurar |os |Ilamdos
regl amentos de organi zaci6n, que se refieren a la institucion y
estructura de los diversos oficios publicos. Derivado de 1o
anterior puede definirse la materia propia de los reglanentos: la
materia admnistrativa , que conprende |os aspectos organizativos
de la Adnministracién Publica -entiéndase Poder Ejecutivo en el
desenpeiio de las funciones que |le son propias-. Por ello existe
i npedimento de normar |la materia referente a |os derechos vy
obl i gaciones de |os ciudadanos conp tales, la limtacion de su
libertad o de sus derechos -incluyendo el réginen de tributos, de
penas, y de los derechos fundanmentales- via reglanmentaria. Estos
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conceptos ya han sido indicados por esta Sala en reiteradas
ocasi ones, nediante resolucién nunmero 1876-90, de las dieciséis
horas del di ecinueve de dicienbre y nanmero 1635-93, de |las
di ecisiete horas del catorce de novienbre, entre otras." (Sentencia
nunero 5227-94, de las quince horas seis mnutos del trece de
setienbre de ml novecientos noventa y cuatro.) En virtud de lo
anterior, claranmente se puede diferenciar el contenido de |os

regl amentos independientes o reglanmentos autoénonos de |os
ejecutivos, ya que se caracterizan por regular la conpetencia
propia de su autor -—Administracion- y de las autoridades

inferiores, en tanto tienen por objeto organizar y regular Ila
actividad de su autor e inferior, para |lograr un nejor cunplimnmento
del fin pudblico asignado. Son de dos tipos: I|os reglanmentos
aut ononos de organi zaci 6n y |os reglanmentos aut énonos de servicio.
Los primeros encuentran su fundamento en |a potestad de auto-
organi zaci 6n de la propia admnistracion, y |os segundos tienen su
sustento en |la conpetencia del jerarca admnistrativo para regular
| a prestacion del servicio que estd a su cargo, sin necesidad de la
existencia de una ley previa en la materia. Se trata de regl amentos
que crean reginenes de sujeci 6n especial y que vienen a limtar |os
derechos de los admi nistrativos de |os ciudadanos que han entrado

en relaci6n con la Administracion (.)”. Determ nada su indole, lo
que resta despejar, es el procediniento a seguir en su el aboraci 06n,
en otros térmnos, el cauce | egal que debe observar la

Adm ni straci 6n, en una actividad que le ha sido atribuida, y que
sin lugar a dudas, genera toda una normativa que pasa a formar
parte del Ordenamiento Juridico, y por ende, se convierte en fuente
de derecho, sujeto eso si, a la escala jerarquica de |as fuentes -
articulo 6 idem -, con |os consecuentes desenl aces, si se obvia su
tramite. Este tipo de reglanentos, tiene un rango inferior a la
ley, y por eso se ha determ nado, que cual quier inobservancia de
los requerimentos establecidos en la ley para su fornmacion

provoca | a nul i dad absol ut a, a diferencia de | os act os
adm ni strativos, en que, por regla general, salvo excepciones,
producen nulidad rel ativa. Estas excepciones, se encuentran en |os
articulos 158, 166, 167 y 223 del msnp cuerpo normativo, y estan
reservadas, a l|las formalidades sustanci ales, que canbien o inpidan
| a decision final o bien, cuando provoquen indefensién. V.- Ahora
bien, antes de entrar a analizar los requisitos referentes a la
formaci 6n de regl anmentos autdnonbs o de servicio, es nenester, en
prinmer térm no, hacer algunas citas doctrinarias. Eduardo Garcia de
Enterria y Tomas Randn Fernandez, han nmanifestado, que “(.) En lo
que se refiere a la el aboracio6n de | as di sposi ci ones
regl amentarias, |a observaci6on del procedinmento, (.) tiene, por el

contrario, wun caracter formal ad solemitaten, de nodo que I|a
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om si6n y defectuoso cunplimento del misnmo arrastra |la nulidad de
| a disposicion que se dicte. (.) Ms aun, la jurisprudencia del
Tri bunal Supr eno enti ende gue | as i nfracci ones de este
procedi m ento constituyen vicios de orden publico, trascendentes al
propio interés particular de las partes litigantes, vy, en
consecuencia, afectadas al orden o al interés general, |0 que
faculta a los Tribunales para apreciarlas de oficio (.). H
procedi m ento constituye asi un limte inportante del ejercicio de
la potestad reglanentaria (.)” (Curso de Derecho Admnistrativo,
Tono |, Editorial Gvitas 1975, péag. 111). Por su parte, Jesuls
Gonzal ez Pérez, ha nanifestado, que “(.) Asi conb un acto
administrativo s6lo incurre en vicio de nulidad cuando se den |os
supuestos tasados del art. 47.1 una norma reglanmentaria es nula
siempre que incurra en cualquier infraccién de otra de superior
jerarquia. Y esta infraccion puede darse tanto en su conteni do conp
en el procedimento previsto en la Ley para su elaboracidén (.)”
(Comentarios a la Ley de Procedimento Adm nistrativo, Editorial
Civitas, 1977, pég. 853). Estas posiciones, concuerdan con la
posici 6n de este 6rgano colegiado y dentro de esta tesitura, debe
acudirse, necesarianente, al articulo 361.2 de la citada Ley

CGeneral, ubicado en el Titulo Noveno, Capitulo Unico, “De Ila
El abor aci 6n de Di sposiciones de Caracter Ceneral”. En él se lee, |0
siguiente: “(.) Se concedera a l|las entidades representativas de

intereses de caracter general o corporativo afectados por Ila
di sposici 6n |la oportunidad de exponer su parecer dentro del plazo
de diez dias, salvo cuando se opongan a ello razones de interés
publico o de urgencia debi damente consignadas en el anteproyecto
(.)” Es un hecho innegable, ya que asi se ha tenido por acreditado

que en el proceso de el aboraci 6n del Reglanento inmpugnado, no se
dio audiencia a la Asociacion Sindical de Trabajadores del

Mnisterio del Anbiente y Energia. No se conprobd por el contrario,
que en el anteproyecto se hubieran expuesto razones de interés
publico o de wurgencia, cono para omtir ese tréanmte, vy de
conform dad con | o expuesto, es criterio de este Tribunal, que en
trat andose de nornmas de caracter general, toda infraccién a la |ey,
inmplica, wuna nulidad absoluta, desde que vulnera, preceptos de
mayor jerarquia. Es por lo anterior, que la decision de |la sefiora
Juez, de anular el citado instrunento, estéd ajustada a derecho y
mrerece  nant enerse. - AV/ I En relacién con el tenmn, exi ste
jurisprudencia de la Sala Prinera de la Corte. Esa autoridad, en su
sentencia nunero 10 de 14 horas 20 minutos del 22 de enero de 1992,
di spuso: “(.) Ill ° .- La Ley General de |la Adm nistracion Publica
i ded un procedi m ento especi al para |a el aboraci 6n de di sposici ones
de caréacter general, que son actos admnistrativos de alcance
normativo. En la especialidad que adoptdé el legislador, estd la
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respuesta a las interrogantes que plantea el subjuadice, en cuanto
al valor que dentro de ese proceso especial tiene el trante de
audiencia. Una sinple lectura del articulado que regula ese
procedi m ento especi al descubre que éste se ided con el objeto ,
preci sanente, de consagrar el tranmite de audiencia, en algunos
casos, a entidades del propio conglonerado estatal (Articulo 361

parrafo 1), en otros, a entidades -no hace distincidon entre
publicas y privadas- representativas de intereses de carécter
general o corporativo, afectadas por la disposicion (Articulo 361

parrafo 2). De ahi resulta indiscutible el valor y trascendencia de
la audiencia en el procedimento de elaboracion de disposiciones
generales, siendo esta una formalidad sustancial, insoslayable, a
no ser por la concurrencia de |los supuestos de excepcion que la
m sma norma di spone. Esta obligacion, en el indicado procedin ento
especi al, constituye el desarrollo legislativo de normas que, con
car act er de principio general , i nf or man el procedi m ent o
adm nistrativo. Los articulos 217, 218 y 220, en relacio6n con el
239 y siguientes, de la Ley Ceneral de la Administracion Publica
di sponen sobre |la necesaria intervencion del administrado en el
procedi m ent o. No exi sti endo en I a adopci 6n de act os
reglamentarios, sujetos individualizados a quienes se |es pueda
consi derar interesados directos, el |egislador dispuso que en tales
casos el trasl ado, la audienci a, debia hacerse a entidades
representativas de intereses corporativos o generales. IV ° .- Es
necesari o, ademas, para agotar el analisis de la naturaleza de

procedi m ento especial de el aboraci 6n de di sposiciones de caracter
general, acudir a otras normas y principios generales que regulan
el procedimento admnistrativo, interpretacion que es posible de
conform dad con el articulo 229, parrafo 1, de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica, que reza asi: "El presente Libro regiré |os
procedi m entos de toda Adm nistracion, salvo disposicién que se le
oponga." Asi, es necesario traer a colacion el texto del articulo
223, el cual sefiala: "1. S6lo causarada nulidad de lo actuado |a
om si6n de formalidades sustanciales del procedinmento. 2. Se
entendera cono sustancial la formalidad cuya realizaci6n correcta
hubiera inpedido o canmbiado l|a decisién final en aspectos
i mportantes, o cuya omi sion causare indefensién." No cabe duda que
conferir |la audiencia es una formalidad sustancial, porque de tal
actuaci 6n puede surgir una nodificacion del acto final.
Preci sanente, l|la audiencia tiene por objeto brindar |a oportunidad
a la entidad de influir en la voluntad de |a Adm nistraci 6n, antes
que ésta actue conforme con sus potestades reglanmentarias. No
cunplir con el tramte de audiencia es incurrir en falta de una
formal i dad sustancial, por ende, determinante de |la nulidad de todo
| o actuado por la Admnistracion en relacion con el dictado de |a

Direcci 6n Web http://cijul enlinea.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 | nfornacion
Juridica en Linea

di sposici 6n reglanmentaria dicha. En estos casos, la nulidad del
procedimento equivale a la nulidad del acto reglanentario, pues el
procedimento es un presupuesto formal del acto. Por el msno
notivo es posible anular el acto por violaciones que se hayan
coneti do, no en sus elenentos en sentido estricto, pero si en el
procedi m ento preparatorio. V ° .- La omsion de audiencia a la
actora en que incurri6o el Mnisterio de Qoras Publicas vy
Transportes en la elaboracion y posterior promul gacion de

Regl amento Orgénico de |la Direcci 6n General de Transporte por Agua,
constante en Decreto Ej ecutivo No.11147-T del 6 de febrero de 1980,
publicado en La Gaceta # 28 del 8 de febrero del msno aiio,
constituye un vicio sustancial del procedimento que se siguioO para
el dictado de tal di sposici 6n general . Lo anterior Ileva

necesari ament e, a l|la nulidad de todo |o actuado en ese
procedi m ento, de conform dad con el articulo 223 de la Ley Genera

de |l a Adm nistraci 6n Publica, sin que sea aplicable el articulo 168
de esa misma |ley, pues no existe duda razonabl e sobre |a natural eza
del vicio. Tal caracterizaci6n coincide con |as disposiciones que

regul an el valor de los vicios dentro del procedi m ent o
adm nistrativo, y la incidencia de tales vicios en la validez vy
ef ecti vi dad de | os act os di ct ados conf or ne al r égi men

adm ni strativo, a saber, articulos 158, parrafo 5, 166,167 y 168 de
la Ley General de Administraciéon Publica, todos adecuadanente
val orados por el Tribunal a quo. El acto en cuestioOn, por carecer
de un presupuesto formal de validez, conb es el procedinmento
adm ni strativo, no se conforma sustancialnmente con el ordenam ento
juridico, comp pretende la recurrente que se declare, con
fundamento en el articulo 128 de la Ley General de Admi nistracién
Publica. Finalnmente, la materia contenida en el Reglanmento dicho

determina | a necesidad de otorgar audiencia a |la Camara Naci onal de
Armadores y Agentes de Vapores, pues resulta obvio que regul aci ones
sobre el transporte por agua, incumben directanente a tal entidad,
de alli resulta de obligado tramte la indicada audiencia, con el
objeto que ésta participe y vele por sus intereses, en e

procedi m ento de elaboraci 6n del Reglanmento, de acuerdo con una
acertada interpretacién del articulo 361, parrafo 2, de la Ley
General de Administracién Pudblica (.)”.- VII.- No puede aceptarse
conb excusa para obviar un tramte sustancial de procedimento, el
supuesto conocimento y por ende la nmala fe de |a demandante, de |o
gue se estaba gestando a lo interno del Mnisterio. No tenia por
qué la actora, instar o solicitar la audiencia que por inperativo
| egal, debia conceder el ente estatal. A estar l|la Admnistracion
obligada a respetar el Ordenamiento Juridico, era su deber, otorgar
el traslado, y al no haberlo hecho de ese nobdo, quebrant6 el
principio de legalidad y la disposicion reglanmentaria emtida,
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