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LA CONFIANZA LEGITIMA
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1. Introduccion

Las administraciones publicas y sus
funcionarios tienen la obligacién de cumplir
con el principio de legalidad; resulta ser un
principio de rigor aplicativo en el derecho
administrativo, y que es invocado en los
escritos de los litigantes al momento de
exigirse que las conductas administrativas se
apeguen a derecho. Para los profesionales
en derecho, todo inicia desde los cursos
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de derecho publico, en que se introduce
el estudio de la organizacién de la
administracion publica’.

Los funcionarios pubicos cuentas con
amplias facultades para la obtencion de los
fines publicos, y es conocido por todos la
discrecionalidad administrativa con la que
cuentan, por la légica de sus actuaciones?,
de elegir y de toma de decisiones?®, dentro de
los limites de la ley*.

Las administraciones publicas deben
actuar de conformidad con el principio de
legalidad, respetar la ley y la Constitucion,
y en tal sentido, los administrados esperan
y confian en que las actuaciones de
las administraciones publicas son de
conformidad con el derecho y la justicia.

Las administraciones publicas se deben al
interés publico®;losfuncionariosdebencumplir
con la legalidad, y sus actuaciones deben ser
de conformidad con lo que dicta la ley®, pero

1 * Doctor en derecho por la Universidad Carlos Ill de Madrid. Especializacién en Derecho Constitucional y Ciencias
Politicas, por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales de Madrid. Abogado litigante.
Asi, el articulo 11 de la Constitucion y, el articulo 11 de la Ley General de la Administracién Publica.

2 Asi, los articulos 15y 17 de la Ley General de la Administracion Publica.

3 Vid. PAREJO ALFONSGO, L., Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y complementarias, Tecnos,

Madrid, 1993, p. 121.

4 Vid. SANCHEZ MORON, M., Discrecionalidad administrativa y control judicial, Tecnos, Madrid, 1994, p. 67.

5 Asi, el articulo 113 de la Ley General de la Administracion Publica.

6 Al respecto sefiala Piero CALAMANDREI, «reforzamiento de la autoridad del Estado quiere decir, ante todo,
reforzamiento de la autoridad de las leyes: donde la ley esta desacreditada no puede haber un Estado fuerte, la fuerza
de los Estados esta en funcion de su legalidad». Vid. Fe en el Derecho, Marcial Pons, Madrid, 2009, p. 93.
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a la vez deben cumplir con los principios de 2. EI principio de protecci()n
eficacia y eficiencia’. Los principios juridicos de la confianza |egitima
fundamentan el ordenamiento juridico®. El (concepto, naturaleza

tema de los principios en el derecho pubico juridica y origenes)

se ha constituido en un asunto recurrente,

incluso en algunos casos se ha empleado Las administraciones publicas deben actuar
con abuso®. En la actualidad es comun segun la legalidad, en respeto de la esfera de
la invocacion de principios juridicos en libertad y la autonomia de los administrados;
sede administrativa Yy jUriSdiCCional, tales siendo asi que éstos confian en que las
como la buena fe, la seguridad juridica y la actuaciones de las administraciones publicas
confianza legitima. se encuentran apegadas a derecho.

La invocacion de la confianza legitima El principio de protecciéon de la confianza
de los administrados, lo es en el tanto se legitima es un limite a la actividad del poder
presume la legalidad de las actuaciones publico, cuando se genere una confianza
de las administraciones publicas, para ello, en los administrados, y asi, impedir que
procederemos al estudio de ese principio, de dicha confianza sea vulnerada sin razon
su alcance y sus posibilidades de formulacion fundamentada, protegiendo la estabilidad de
en el ordenamiento juridico. las situaciones juridicas'®.

7 Vid. in totum, VAQUER CABALLERIA, M., — El criterio de la eficiencia en el derecho administrativo—, RAP, nim. 186,

10

2011, y; FIDONE, G., — Eficacia y eficiencia en la reforma italiana de la Administracion Publica (la llamada reforma
Brunetta). De las medidas para la optimizacién de la productividad del empleo publico a la «accién por la eficiencia»—,
RAP, nim. 186, 2011. Asi, SSC N° 11222-2003, de 30 de setiembre, fundamento juridico 3°.

Vid. al respecto, BELADIEZ ROJO, M., Los principios juridicos, Thomson Reuters-Civitas-Aranzadi, Navarra, 2012, p.
129.Asi, el articulo 1° del Codigo Civil y, el articulo 7 de la Ley General de la Administracién Publica.

Vid. al respecto GONZALEZ PEREZ, J., y GONZALEZ NAVARRO, F., Comentarios a la Ley de régimen juridico de
las administraciones publicas y procedimiento administrativo comun (Ley 30/1992, de 26 de noviembre), Thomson
Reuters-Civitas-Aranzadi, Navarra, 2012, p. 188.

Vid. al respecto SANZ RUBIALES, I., — El principio de confianza legitima, limitador del poder normativo comunitario—,
RDCE, nim. 7, 2000, p. 92. Para Caterina BALASSO, «el principio de la proteccién de la confianza legitima se presenta
entonces como rector de la relacion juridica que se establece entre los particulares y el Estado, imponiéndole a éste
el deber de reconocer el caracter legitimo que tiene las expectativas juridicas fundadas en sus actuaciones reiteradas
y, -en tal sentido-, imponiéndole también el deber de respetarlas, absteniéndose de modificarlas de manera irracional,
brusca, intempestiva, sin la debida preparacion en relacion con los efectos que se generarany. Vid. — El principio de
proteccién de la confianza legitima y su aplicabilidad respecto de los ambitos de actuacion del poder publico—, RIDPA,
num. 6, 2006, p. 203. También, REY VAZQUEZ, L. E., — El principio de confianza legitima. Su posible gravitacién en el
derecho administrativo argentino—, AFDUC, num. 17, 2013, pp. 262-263.
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Los origenes del principio de proteccion de generales del Derecho comunitario se
la confianza legitima se ubican en el derecho impone a cualquier autoridad nacional
publico aleman -en la década de los cincuenta encargada de aplicar el Derecho
del siglo XX-", para ser luego incorporado en comunitario (véase sentencia de 27 de
el derecho comunitario, sobre lo que se ha septiembre de 1979, Eridania, 230/78,
referido el Tribunal de Justicia de la Unién Rec. 1979, p. 2749). Por consiguiente,
Europea'. la autoridad nacional encargada de
aplicar el régimen de las restituciones
Asi, ha sefalado ese alto Tribunal': a la exportacion en el ambito de la
organizaciéon comun de los mercados
22. A este respecto, procede recordar agricolas esta obligada a respetar
que el principio de la proteccién de el principio de la proteccién de la
la confianza legitima forma parte del confianza legitima de los operadores
ordenamiento juridico comunitario economicos.
(véase sentenciade 3de mayode 1978,
Topfer, 112/77, Rec. 1978, p. 1019) y En el Common Law se encuentra la doctrina
que el cumplimiento de los principios de las legitimate expectations paralelo al

11

12

13

Al respecto sefiala Felipe de VIVERO ARCINIEGAS, «es alli donde encontramos la consagracion de la figura conocida
como vertrauensshutz, que traduce literalmente — proteccion de confianza—. [ ] Se ha dicho que en la jurisprudencia
prusiana aparecen desde 1892 intentos de aplicacioén de la teoria. Sin embargo, los fundamentos que se encuentran
surgen de la aplicacién del principio de buena fe. El derecho aleman ubica como punto de partida de la teoria la
sentencia del OVG de Berlin del 14 de noviembre de 1956. Los hechos relatan la situacién de una anciana viuda que se
traslada del land en el que habitaba al land de Berlin. En donde residia habia recibido el reconocimiento de una pension
correspondiente a su marido, que en vida habia sido funcionario publico. Al llegar al land de Berlin, y luego de habérsele
garantizado que su pension seria abonada alli por parte de las autoridades competentes, éstas se percatan de que la
resolucion de reconocimiento era ilegal por un problema de competencia y emprenden su revision. El tribunal niega la
posibilidad de revisarla basado en la aplicacién de la teoria de los actos propios». Vid. — La proteccién de la confianza
legitima y su aplicacién a la contratacién estatal—, RDP, nim. 17, 2004, pp. 125-126. Viviana PONCE DE LEON SOLIS
por su parte nos sefala, «sus origenes pueden encontrarse en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal
aleman y del Tribunal Federal de lo Contencioso-Administrativo aleman de finales de la década de los cincuenta.
Con todo, alguna doctrina considera que sus raices se encuentran en el Cédigo de Procedimiento Administrativo de
la Republica Popular de Polonia, de 14 de junio de 1963». Vid. — La problematica invocacién a la confianza legitima
como limite a la potestad legislativa—, EC, niim. 1, 2014, p. 432. Para Lorenzo MARTIN-RETORTILLO BAQUER, «del
Derecho aleman y holandés asciende al Derecho comunitario, donde el TJCE le da carta de naturaleza al utilizarlo
como principio general del Derecho comunitariox». Vid. La interconexion de los ordenamientos juridicos y el sistema de
fuentes del derecho, Thomson-Civitas, Madrid, 2004, p. 92.

Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E., — El principio de proteccién de la confianza legitima como supuesto titulo justificativo
de la responsabilidad patrimonial del Estado legislador—, RAP, nim. 159, 2002, p. 175; MEDINAALCOZ, L., — Confianza
legitima y responsabilidad patrimonial—, REDA, num. 130, 2006, p. 285; FINK, E., — The Possibility of Protection of
Legitimate Expectations in Recovery of Unlawful State Aid—, JI, XX, 2013, pp. 135-136.

Asunto 316/86, de 26 de abril de 1988, Hautzollant Hamburg, Rec. 2213. También ver el asunto 81/72, de 5 de junio
de 1973, Comisién c. Consejo, Rec. 575. Para Paolo MENGOZZI, «la jurisprudencia comunitaria ha llegado a aplicarlo
gracias a un two step analysis approach que comporta, de entrada y separadamente, la verificacion de la idoneidad de
actos de las instituciones comunitarias y de practicas o comunicaciones de las mismas para dar lugar a una confianza
legitima de los particulares; y, sucesivamente, la verificacién de que la posibilidad de la proteccion concreta del mismo
sea excluida por obra de actos de las instituciones por razén de los valores y objetivos tutelados o perseguidos por
éstos respectivamente». Vid. — La jurisprudencia comunitaria relativa a la proteccion de la confianza legitima—, REEI,
nam. 3, 2001, pp. 5-6.



desarrollo de la proteccion de la confianza
legitima en el derecho europeo continental,
y, asi, la institucion del estoppel, de su similar
con los actos propios™.

La confianza legitima supone la garantia de
una estabilidad para los administrados en las
relaciones juridico-administrativas ? como
parte del Estado de Derecho?'5; se plantea
como un atenuante al rigor del principio de
legalidad'®, es decir, para reducir el uso
abusivo de este principio.

El principio de proteccién de la confianza
legitima tiene su origen en el principio de
buenafe, y ala vez supone un enfrentamiento
entre los principios de seguridad juridica y de
legalidad"’, es decir, que a la vez deviene del
principio de seguridad juridica’®.

Asi, sefiala el Tribunal Constitucional espariol:

4. Asi las cosas, es claro que en el
ciudadano y en los profesionales
del Derecho la expresa diccién del
Acuerdo del Pleno del Consejo
General del Poder Judicial, publicado
en el BOE de 12 de enero de 2001,
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pudo generar un criterio merecedor
de proteccion, al amparo del principio
de confianza legitima, derivacion del
principio de seguridad juridica (art.
9.3 CE) en un Estado de Derecho (art.
1.1 CE). La idea material contenida
en ese principio impide, en este
caso, quebrantar en perjuicio de los
derechos del ciudadano la confianza
que habia sido generada por un acto
del poder publico conforme al cual
aquéllos podian haber configurado
la decisién relativa a su actuacion
procesal.

Y ha sefialado el Tribunal Supremo espafiol,
Sala de lo Contencioso®:

Pues bien, ademas de la doctrina de
la Sentencia de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional apuntada por la represen-
tacion de la parte apelante -que esta
Sala que ahora enjuicia considera, en
principio, correcta- se ha de conside-
rar que en supuestos sustancialmente
semejantes al presente, este Tribunal
que ahora resuelve en apelacion, tie-

14 Vid. COVIELLO, P. J. J., — La confianza legitima—, EJ, num. 11, 2013, p. 29; CARTWRIGHT, J., — Protecting Legitimate
Expectations and Estoppel in English Law—, EJCL, vol. 10.3, 2006, pp. 1 y 6; GROVES, M., “Substantive Legitimate
Expectations in Australian Administrative Law”, MULR, vol. 32(2), 2008, p. 472.

16 Vid. LORENZO DE MEMBIELA, J. B., — El principio de confianza legitima como criterio ponderativo de la actividad
discrecional de la Administracién Publica—, RAP, num. 171, 2006, p. 252.

16 Vid. GONZALEZ PEREZ, J. y GONZALEZ NAVARRO, F,, Comentarios..., p. 250.

17 Vid. VIVERO ARCINIEGAS, F. de, — La proteccién —, p. 123.

18

19
20

Vid. al respecto GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P, Técnica legislativa y seguridad juridica: ¢hacia el control
constitucional de la calidad de las leyes?, Civitas-Thomson Reuters-Aranzadi, Navarra, 2010, p. 22. Al respecto sefiala
Inigo SANZ RUBIALES, «la fuente de la confianza legitima se encuentra en el principio de seguridad juridica. Asi lo
han venido entendiendo la jurisprudencia alemana y comunitaria, y la doctrina especializada». Vid. — El principio...—,
p. 99. La confianza legitima es un principio debatido sobre sus efectos en el ordenamiento juridico y su estabilidad,
asi, para Raul LETELIER WARTENBERG, «la confianza legitima, al contrario, produce seguridad solo en el individuo
beneficiado y no a nivel de sistema juridico». Vid. — Contra la confianza legitima como limite a la invalidacién de actos
administrativos—, RCD, num. 2, 2014, p. 624.

STC nam. 222/2003, de 15 de diciembre.

STS num. 725, de 22 de marzo de 1991, fundamento de derecho 3°.



ne declarado que «en el conflicto que
suscita la prevalencia entre los princi-
pios de legalidad y seguridad juridica»,
ambos garantizados por el art. 9.°3 de
la Constitucién, en relacién con la con-
formidad o disconformidad a derecho
de los actos administrativos, cuando
concurren a la vez determinadas cir-
cunstancias amparadas por otro prin-
cipio juridico, como un «plus» al prin-
cipio constitucional considerado, tiene
primacia el principio de «seguridad
juridica» que dicha Ley Fundamental
garantiza. Esto ocurre cuando a la
vez incide el principio, que aunque no
extrafio al de la bona fides de nuestro
tradicional ordenamiento juridico, ha
sido acufiado por reiteradas Senten-
cias del Tribunal de Justicia de la Co-
munidad Europea y también asumido
por la jurisprudencia de esta Sala que
ahora enjuicia, en numerosas Senten-
cias de las que son una muestra las
de 28 de febrero de 1989, 1 de febrero
de 1990 y 1 de marzo de 1991, consis-
tente en el denominado «principio de
proteccién de la confianza legitimay,
que ha de amparar a los ciudadanos
en sus relaciones con la Administra-
cion, ya que ésta por imperativo del
art. 103.1 viene obligada a actuar con
sometimiento pleno a la Ley y al Dere-
cho; cuyo actuar genera en aquél una
fundada creencia o confianza en la le-
galidad de los actos que la Administra-
cion realiza y definitivamente produce,
y si bien no basta para ello cualquier

21
22

23
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tipo de conviccion meramente psi-
coldgica o impacto emocional que el
ciudadano reciba, si es suficiente la
creencia o confianza de éste, fundada
en signos o actos externos que la Ad-
ministracion manifiestamente realiza,
deducida razonablemente, con fuerza
suficiente para moverle a realizar u
omitir una conducta o actividad que,
directa o indirectamente, repercute en
su esfera patrimonial, maxime cuando
tal creencia o confianza le conduce
a realizar unos actos que le originen
unos gastos que, en el supuesto de no
mediar dichas circunstancias, no hu-
biera realizado y, por ende, no habria
de soportar.

El principio de proteccion de la confianza
legitima impide actuaciones arbitrarias de
las administraciones publicas, en que se
guebrante la confianza que los administrados
han depositado en situaciones juridicas?'. Es
asi que las administraciones deben actuar de
forma justa y razonable, de lo cual también
deriva la confianza legitima?.

En cuanto a la integracién del principio en
una ley, en Espafia, es de interés el articulo
3, de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comun?, que sefala:
Articulo 3. Principios generales.
1. Las Administraciones publicas sir-
ven con objetividad los intereses
generales y actuan de acuerdo con

Vid. RODRIGUEZ-ARANA, J., — El principio general del derecho de confianza legitima—, CJ, nim. 4, 2013, p. 62.
Vid. FLANAGAN, R., “Legitimate expectation and applications — an outdated and unneeded distinction”, CLR, niimero

2, 2011, p. 284.

BOE num. 285, de 27 de noviembre de 1992. Asi, redaccién dada por la Ley 4/1999, de 13 de enero, de modificacién
de la Ley 30/1992. BOE num. 12, de 14 de enero de 1999.



los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion
y coordinacién, con sometimiento
pleno a la Constitucion, a la Ley
y al Derecho.

Igualmente, deberan respetar
en su actuacion los principios de
buena fe y de confianza legitima.

Las Administraciones publicas,
en sus relaciones, se rigen por
el principio de cooperacion y
colaboracién, y en su actuacion
por los criterios de eficiencia y
servicio a los ciudadanos.

Bajo la direccién del Gobierno de la
Nacién, de los 6rganos de gobierno
de las Comunidades Auténomas
y de los correspondientes de
las Entidades que integran
la  Administracion Local, la
actuacion de la Administracion
publica respectiva se desarrolla
para alcanzar los objetivos que
establecen las leyes y el resto del
ordenamiento juridico.

Cada una de las Administraciones
publicas actua para el cum-
plimiento de sus fines con perso-
nalidad juridica dnica.

En sus relaciones con los ciudada-
nos las Administraciones publicas
actuan de conformidad con los
principios de transparencia y
de participacion.
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Ahora, si toda actuacion de la Administracion
Pudblica debe ser conforme a la ley, y es asi
como lo espera el administrado, no es acaso
que la confianza tiene un origen psicolégico
y, que dicha confianza ha existido segun el
orden logico de la organizacién administrativa
del Estado, siendo asi que las exigencias de
fundamentacion de toda actuacion y acto de
las administraciones publicas, demandan la
lealtad a la ley y, la confianza de titulares
de un derecho subjetivo, o asi de un
interés legitimo.

Mediante un acto o conducta la adminis-
tracion publica favorece a un administrado,
éste obtiene un beneficio, existe un derecho
subjetivo; el administrado confia en la admi-
nistracién publica, cuyo acto administrativo
o conducta tiene apariencia de legalidad,
siguiendo la teoria de la apariencia, de lo
aparente sobre lo real®.

Se evita entonces que el derecho otorgado al
administrado sea suprimido por una decision
administrativa, en que se ha generado una
confianza; incluso, en tratandose de cambios
en las politicas publicas®.

3. Ladoctrina de la
intangibilidad de los actos
propios en el derecho
publico costarricense

Las relaciones entre los sujetos se sustentan
en el principio de buena fe, y asi el ejercicio
de los derechos; toda contratacion entre
las partes se rige por el principio de buena

24 Vid. SALAH ABUSLEME, M. A., — Las doctrinas de los actos propios y de la proteccion a la apariencia: una mirada
comparativa—, RMDD, nuam. 2, 2008, p. 197, FAUVARQUE-COSSON, B., — La confiance légitime et |?estoppel—,
EJCL, vol. 11.3, 2007, p. 25.

25 Vid. ANTHONY, G., — Procedimiento, Derecho material y proporcionalidad: el principio de confianza legitima en el
Derecho administrativo del Reino Unido—, DA, nums. 263-264, 2002, p. 331.



fe, de un alcance moral, de cumplimiento y
compromiso, y de los efectos juridicos por
las actuaciones de los sujetos?.

Al respecto sefiala el Codigo Civil:

Articulo 21.- Los derechos deberan
ejercitarse conforme con las exigen-
cias de la buena fe.

No se puede ir en contra de los actos
propios, lo que encuentra sus raices
en el derecho privado, pero también
tiene su desarrollo en el derecho pu-
blico, y en concreto, en el derecho
administrativo?.

Sefiala el articulo 34, de la Constitucion:

Articulo 34.- A ninguna ley se le dara
efecto retroactivo en perjuicio de
persona alguna, o de sus derechos
patrimoniales adquiridos o de situacio-
nes juridicas consolidadas.

La administracion publica que mediante un
acto administrativo, acto propio, otorga un
derecho subjetivo a un administrado, y que
posteriormente pretende suprimirlo por otro
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actoadministrativo, sin que mediejustificacion
alguna de nulidad absoluta, ni razones de
interés publico, hace que devenga en ilegal
este acto, contrario a derecho, y es asi que
ante el juez contencioso-administrativo el
administrado tiene la posibilidad de solicitar
como medida cautelar la suspension del
acto administrativo que pretende suprimir
el derecho subjetivo otorgado. El acto
administrativo que otorga un derecho
subjetivo, implica una situacién consolidada
para al administrativo, que disfruta en su
esfera particular?,

Ha sefalado la Sala Constitucional®®, de la
Corte Suprema de Justicia:

Il. De este modo, el articulo 54
de la Ley General de Migracion y
Extranjeria adolece de un problema
de constitucionalidad, que debe
verse referido a la doctrina de los
actos propios de la Administracion,
cuyo fundamento constitucional se
encuentra en el articulo 34 de Ila
Carta Politica, referido al principio
de irretroactividad de las leyes, en
perjuicio de los derechos adquiridos

26

27

28
29

Vid. CARRETERO SANCHEZ, S., — Un reducto para la libertad del juez: la doctrina de los actos propios y la buena fe—,
ADH, vol. 4, 2003, p. 20; también BAUDRIT CARRILLO, D., Derecho Civil IV, Volumen |, Teoria General del Contrato,
Juricentro, San José, 1990, p. 68.

Vid. GIMENO SENDRA, V., SABORIO VALVERDE, R., GARBERI LLOBREGAT, J., y GONZALEZ-CUELLAR
SERRANO, N., Derecho Procesal Administrativo Costarricense, Juricentro, San José, 1994, p. 501. Del catalogo de
tépicos juridicos de Gerhard STRUCK en su estudio Topische Jurisprudenz, sobre la relevancia de los tépicos juridicos
en la legislacion y jurisprudencia alemanas, Chaim PERELMAN destacé algunos de los loci, entre ellos, el nimero 28,
«venire contra factum proprium: no se puede atacar lo que resulta del propio hecho. En derecho administrativo esta
regla obliga a la Administracion a conformarse con las reglas que ella misma ha instituido: patere legem quam ipse
fecisti». Vid. La logica juridica y la nueva retérica, Civitas, Madrid, 1988, pp. 119 y 123.Como sefala Mariana BERNAL
FANDINO, «desde el derecho romano, encontramos la regla del venire contra factum proprium non valet, segun la cual
nadie puede cambiar su propio designio en perjuicio de otro». Vid. — La doctrina de los actos propios y la interpretacion
del contrato—, Vniversitas, num. 120, 2010, p. 255. Para Miguel SANCHEZ MORON, «se trata de una exigencia de
coherencia en el comportamiento, esto es, en las relaciones juridicas, que enlaza directamente con el principio de
buena fe y el de confianza legitima». Vid. “Venire contra factum proprium non valet”, DA, nums. 263-264, 2002, p. 228.
Vid. ORTIZ ORTIZ, E., Tesis de Derecho administrativo, ll, Stradtmann, San José, 2000, p. 374.

SSC N° 2754-93, de 15 de junio.



de los particulares. Si conforme a
este principio, los derechos adquiridos
constituyen una restriccion para el
legislador, en el gjercicio de su funcién,
con mucha mas razon este limite
rige también para la Administracion,
que pretenda eliminar en la via
administrativa un derecho subjetivo,
previamente concedido. Siguiendo
la citada teoria de la intangibilidad
de los actos propios, expresada con
el apotegma venire contra factum
proprium non valet, a la Administracién
le esta vedado suprimir por su propia
accion aquellos actos que haya
emitido, que confieran derechos
subjetivos a los particulares. Asi, los
derechos subjetivos constituyen un
limite respecto de las potestades
de revocacion -o modificacion- de
los actos administrativos con el
fin de exigir mayores garantias
procedimentales para ejercer las
potestades de autotuela estatales.
Al respecto ha sefialado el Tribunal
Supremo espariol en sentencia del
21 de noviembre de 1974: “...al haber
ya una licencia concedida cuando
se produjeron en sentido contrario
los acuerdos referidos, éstos han de
anularse, so pena de conculcar el
principio que impone el respeto a los
derechos adquiridos y el que consagra
la sujecion a los actos propios.”
De este modo, se observa que la
Administracién al emitir un acto y con
posterioridad emanar otro contrario al
primero, en menoscabo de derechos
fundamentales, esta violentando
no sdlo el principio enunciado, sino
también los derechos que a través del
primer acto habia concedido. La tnica
via que el Estado tiene para eliminar
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un acto suyo del ordenamiento es el
proceso jurisdiccional de lesividad,
-con las excepciones que mas adelante
se diran- pues este proceso esta
concebido como una garantia procesal
afavordel administrado, impidiendo que
el interés del Estado prevalezca sobre
sus derechos, sin haberse demostrado
que verdaderamente se esta en la
presencia de un interés publico (vid.
articulos 10 parrafo cuarto y 35 de
la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso  Administrativa). En
nuestro  ordenamiento  existe la
posibilidad de ir contra los actos
propios en la via administrativa,
pero en las hipdtesis excepcionales
de revocatoria, establecida en el
articulo 155 de la Ley General de la
Administracion Publica y de nulidad
absoluta evidente y manifiesta, prevista
en el articulo 173 de la misma Ley.
Para aquellos casos no contemplados
en las citadas excepciones, reiteramos,
la Gnica posibilidad de supresion
reside en el proceso de lesividad, de
conformidad con las disposiciones
que al respecto preceptuan la Ley
General de la Administracién Puablica
y la Ley Reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. Asi, la Ley
General de la Administracién Publica,
que cumple una funcién medular en
la regulacion de los actos y limites
del Estado, desarrolla en el campo
administrativo mediante los ya citados
articulos 155 y 173, y en el numeral
308, la aplicacion del principio de
irretroactividad, estableciendo canales
especificos, de obligatorio acatamiento
para la Administracioén, cuando ésta
pretenda eliminar a un particular,
un derecho.



Por disposicion del articulo 10.5), del Cédigo
Procesal Contencioso-Administrativo, la
Administracionpodraimpugnarunacto propio,
firme y creador de algun derecho subjetivo,
cuando el superior jerarquico supremo haya
declarado, en resolucion fundada, que es
lesivo a los intereses publicos, siendo asi
el proceso de lesividad®, una excepcion a
la doctrina de la intangibilidad de los actos
propios®'.

Ha sefialado el Tribunal Contencioso Adminis-
trativo y Civil de Hacienda, seccion sétima®2

VI.-DE LOS PRESUPUESTOS DEL
PROCESO DE LESIVIDAD.- De
previo al analisis sustantivo del caso
concreto, estima necesario este
Tribunal examinar el cumplimiento
de los diversos presupuestos que
impone el ordenamiento juridico
para la interposicion de un proceso
de lesividad, siendo que la ausencia
de uno de estos elementos haria
innecesario el examen de fondo.
Cabe advertir que el andlisis de
estos presupuestos deviene en una
practica oficiosa para el Juzgador,
por  constituirse en  elementos
esenciales de la accion, y valga la
indicacién, que tanto el personero
del instituto accionante como la
representacion del Estado, durante
la Audiencia Preliminar, en la fase de
conclusiones, hicieron referencia a
estos elementos. Debemos recordar
que los procesos de lesividad estan
dispuestos como una garantia para

30 Asi, el articulo 34 del Cédigo Procesal Contencioso-Administrativo. Vid. QUADRA-SALCEDO, T. de la, — La revision de
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el administrado en tanto se parte
del principio de intangibilidad de
los actos propios, como derivado
directo de los articulos 34 y 45
de la Constitucion Politica, en los
que se recoge la proteccién a los
derechos adquiridos y situaciones
juridicas consolidadas, que impiden,
en principio, que la Administracion
revierta en forma arbitraria o
antojadiza los actos declarativos de
derechos subjetivos, por lo que, debe
acudir a la intervencion de los 6rganos
jurisdiccionales para la impugnacion
de éstos por estimarlo “lesivo “ =del
interés publico, por razones de orden
econoémico o de otra naturaleza=,
sobre la base de una nulidad absoluta
no evidente y no manifiesta o relativa,
lo que conlleva a su pretension de
eliminacion del mundojuridico, proceso
en el que se debe seguir la garantia
del debido proceso constitucional,
como derecho fundamental. En efecto,
en diversos fallos =entre otros, ver las
sentencias numero 2753-93, 4596-
93, 585-94, 2186-94, 2187-94 y 899-
95=, la Sala Constitucional desarroll6
la doctrina de la intangibilidad de los
actos propios, la que, inclusive doto
de rango constitucional, al sustentarla
en los principios de irretroactividad e
intangiblidad del patrimonio (articulos
34 y 45 de la Constitucion Politica); en
virtud del cual, cuando exista un acto
declaratorio de derechos subjetivos,
éste deviene inmodificable para la
Administracion, salvo que utilice las

los actos y disposiciones nulos y anulables y la revocacién de actos—, DA, nums. 254-255, 1999, p. 251.
31 Vid. JINESTA LOBO, E., Manual del Proceso Contencioso-Administrativo, lus Consultec-Ejc, San José, 2008. p. 67.

32 STCA N° 89-2013-VII, de 13 de diciembre.



vias previstas por el ordenamiento
juridico para su revocacion o
anulacién, reguladas en los articulos
164 y 155,173 y 183 de la Ley
General de la Administracion Publica
y 34 del Codigo Procesal Contencioso
Administrativo, previo cumplimiento,
en los dos primeros casos, del
procedimiento administrativo ordinario.
Asi, ha senalado: ‘[...] existe en
derecho un principio general segtn
el cual nadie puede volver sobre sus
propios actos, sin embargo en lo que
respecta a los actos emanados de
la Administracion en ejercicio de sus
funciones opera el principio general
de que los actos administrativos son
esencialmente revocables existiendo
sin embargo una excepcién, cual
es que los actos administrativos
no son revocables cuando crean,
declaran o reconocen derechos en
favor de terceros siempre y cuando
esos actos hayan sido dictados en
cabal cumplimiento de los requisitos
esenciales para su validez cuales
son el objeto, competencia, voluntad
y forma, pues en caso de que
no cumplan tales requerimientos
precisamente por ser actos que
crean, declaran o reconocen derechos
podrian engendrar nulidad absoluta
o relativa la cual es declarada a
partir de procedimientos previamente
establecidos por ley [...]” (sentencia de
la Sala Constitucional numero 5808-
93, de las dieciséis horas cuarenta y
dos minutos del diez de noviembre
de mil novecientos noventa y tres).
Con ello no se esta desconociendo a
la Administraciéon Publica la facultad
de revocar y modificar sus propias
decisiones; pero se sabe que ésta
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no es totalmente libre, sino que debe
Sujetarse a los limites =ya sefialados=
dispuestos expresamente por el
legislador, y que, por interpretacién de
la Sala Constitucional, se constituyen
en garantia de la legitimidad de la
actuacion de la Administracion, y en
derecho para el administrado. Asi, en
los numerales 10 inciso 5) y 34 supra
citadoy 173y 183. 3de la Ley General
de la Administracién Publica (nimero
6227) se prevé el proceso de lesividad
respecto de aquellas situaciones en
las cuales el acto presente una nulidad
que no resulte evidente y manifiesta
o relativa, pero con las siguientes
caracteristicas: en primer lugar , que
se trate de un acto declaratorio de
derechos subjetivos, entendiendo
como tal el “.. poder de obrar
vélidamente dentro de ciertos limites,
y /o de ser beneficiario de la conducta
publica, exigiendo del Poder Publico
(v en concreto de la Administracion),
por un medio coactivo si es preciso,
la conducta concreta y especifica
correspondiente, otorgada por el
Ordenamiento Juridico a ese o esos
sujetos para la satisfaccion de sus
fines o intereses” (Gonzalez Camacho
Oscar, La Justicia Administrativa.

Tomo Il, Investigaciones Juridicas
S.A., San José. Costa Rica 2002, pag.
178); en segundo lugar, que el acto
sea lesivo a los intereses publicos
o a los intereses econémicos del
Estado, porloque alhacerlavaloracion
correspondiente, el juzgador habra
de determinar si efectivamente se ha
producido una afectacion del interés
comun o general, o de las finanzas
publicas; y en tercer lugar, que el acto
en cuestion debe estar viciado de



nulidad, es decir, que dicho acto no
cumpla los requisitos sustanciales
para su validez, en tanto éste no
resulte conforme con el ordenamiento
juridico, entendido éste mas alla del
concepto restringido y erréneo que lo
conceptua como la norma aplicable
a un caso particular, conforme a lo
dispuesto en el articulo 158 de la
Ley General de la Administracion
Publica. Asi los elementos a tomar en
cuenta para establecer la validez del
acto son amplios: “Deben incluirse
como componentes del parametro de
legalidad o invalidez, por consiguiente,
los principios generales del derecho, la
jurisprudencia y la costumbre (articulos
6 y 7 LGAP) y, adicionalmente,
normas de caracter metajuridico, en
sentido estricto, pero debidamente
positivizadas o incorporadas al
ordenamiento juridico como las reglas
univocas o de aplicacién exacta de la
ciencia y de la técnica y los principios
elementales de la lbgica, justicia o
conveniencia (articulos 158, parrafo
4° 160, 15, 16 y 17 de la LGAP).”
(Jinesta Lobo Ernesto, Tratado de
Derecho Administrativo Tomo |,
Biblioteca Juridica Diké. Primera
edicién, Bogota Colombia. 2002, pags
396y 397); [].
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resultaria ilegal y, se diria hoy dia,
contrario al principio de proteccién de la
confianza legitima.

4. El principio de proteccion
de la confianza legitima
en el derecho publico
costarricense

En el derecho costarricense, en el campo del
derecho publico, el principio de proteccion
de la confianza legitima se ha invocado en
la jurisdiccidn contencioso-administrativa y la
jurisdiccion constitucional.

Para el Tribunal Contencioso-Administrativo,
seccion segunda®:

Vil.- DE LA PROTECCION DE LA
CONFIANZA LEGITIMA EN EL
EJERCICIO DE LA ACTIVIDAD DEL
COMERCIO: El principio de proteccion
de la confianza legitima surge en
la Republica Federal Alemana para
luego permear los sistemas de justicia
europeos, a partir de una sentencia del
Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea. Este principio, no es mas
que un derivado del constitucional de
seguridad =consistente en el saber a
qué atenerse=. Sin duda alguna, se
trata, también, de una manifestacion

Siendo que un acto administrativo otorga del principio general de la buena fe, que
un derecho subjetivo al administrativo, en tiene aplicacién en todos los campos
que no existe una lesion al interés publico, del derecho, incluido, desde luego, el
ni nulidad absoluta evidente y manifiesta, Derecho Administrativo y Municipal. La
el acto es intangible por la administracion doctrina del Derecho Publico ha abierto
publica. Pretender la nulidad de dicho acto, espacio a la aplicacién del principio
sea mediante otro acto administrativo, de la confianza legitima cuando hay

33 STCA N° 330-2005, de 22 de julio.



signos externos de la Administracion
que le permiten concluir al particular,
razonablemente, que su actividad es
legitima. Debe existir, por ello, un acto
administrativo que otorgue confianza,
en términos que le permita pensar
que sus expectativas son razonables.
Paralelamente, debe haber surgido
una situacion juridica individualizada,
en cuya estabilidad confia el
administrado que, ha cumplido
con los deberes y obligaciones
correspondientes, es decir, cree
firmemente, =a partir de los signos que
ha recibido de la administracién-, que
Su actuacién se encuentra ajustada al
bloque de legalidad, que no ha querido
infringir. Ahora bien, la inobservancia
de este principio tiene consecuencias
resarcitorias para el ente publico, sicon
ello se frustran expectativas legitimas
y derechos subjetivos, sin acudir a los
causes establecidos (doctrina de los
numerales 190 y siguientes de la Ley
General de la Administracion Publica).

Es el caso, en que una administracién publica
mediante un acto administrativo otorga
un derecho subjetivo a un administrado.
El beneficio esta otorgado, la persona
empieza a disfrutar de su derecho, confia
en la legalidad del acto, pero posteriormente
la administracion publica pretende la
invalidacién de dicho acto administrativo
aduciendo una nulidad sobrevenida, por
supuestos hechos que modifican el acto
administrativo que otorgd el derecho
subjetivo, sin que exista una lesion al
interés publico; por la confianza legitima,
el administrado merece la proteccion de

34 STCA N° 84-2013, de 16 de setiembre.
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su derecho. Cualquier acto administrativo
posterior que pretenda dejar sin efecto
el acto que otorgé el derecho subijetivo,
deviene contrario incluso al principio
de legalidad, y, por la lesion al derecho
subjetivo, el administrado tiene derecho a
su restitucion, y a la indemnizacion por los
dafios ocasionados.

También, ha senalado el Tribunal Conten-
cioso-Administrativo, seccion cuarta®*:

I) SOBRE ELFONDO: [...] I.3)-
SOBRE LA CONFIANZA LEGITIMA
Y LOS DERECHOS SUBJETIVOS
DEL ADMINISTRADO OBTENIDOS
DE BUENA FE: Sobre este tema es
relevante indicar que los derechos
subjetivos se amparan en los
principios de seguridad juridica,
intangibilidad de los actos propios de
la Administracion Publica, el de buena
fe y confianza legitima. [ ] la confianza
legitima es un saber a que atenerse
validamente, es reconocer la buena
fe del administrado para no someterlo
a los cambios politicos. Siendo
importante indicar que este principio
se concreta fundamentalmente en la
teoria de la intangibilidad de los actos
propios declaratorios de derechos
para el administrado [ ].

Mediante la doctrina de la intangibilidad de
los actos propios se hacer valer un derecho
subjetivo que se pretende invalidar.

El principio de proteccién de la confianza
legitima tiene un valor tangencial y accesorio
a esa doctrina e incluso dependiente.



Para la Sala Primera®, de la Corte Suprema
de Justicia:

VIIl.-[ [La aplicacién del principio
de confianza legitima tiene como
presupuesto  necesario que la
Administracion, mediante una o varias
actuaciones, haya determinado el
comportamiento del particular, quien
puede presumir, con base en estas, la
legitimidad de su conducta.

El administrado presume que el acto por el
que se le otorga un derecho es legal y, de
alli, considera que ese derecho le pertenece
y por tanto que toda actuacién que realice
es legitima; su confianza es legitimada por
la autoridad de la administracion pubica
otorgante del derecho.

Sobre el principio de proteccion de la
confianza legitima, la Sala Constitucional
ha sefialado®:

IV.-EL PRINCIPIO GENERAL DE
PROTECCION DE LA CONFIANZA
LEGITIMA DEL CIUDADANO
FRENTE A LOS PODERES
PUBLICOS. Sobre el desarrollo de
este principio y su profunda raigambre
constitucional, la doctrina nacional ha
manifestado lo siguiente:

“Este principio surge en la Republica
Federal de Alemania y, Iluego, es
recogido por la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Comunidad
Europea, para definir una situacion
digna de ser amparada al haber sido

35 SSIN° 000093-F-S1-2011, de 3 de febrero.
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violada la confianza puesta en la
accion de la Administracion Publica.
El Tribunal Supremo Esparol, en
su sentencia del 1° de febrero de
1990, consideré que este principio
“... ha de ser aplicado, no tan sélo
cuando se produzca cualquier tipo
de conviccion psicolégica en el
particular beneficiado, sino mas bien
cuanto se basa en signos externos
producidos por la Administracion lo
suficientemente concluyentes para
que le induzcan razonablemente a
confiar en la legalidad de la actuacion
administrativa, unido a que, dada
la ponderaciéon de intereses en
juego —interés individual e interés
general- la revocacién o dejacion sin
efectos del acto, hace crecer en el
patrimonio del beneficiado que confié
razonablemente en dicha situacion
administrativa, unos perjuicios que no
tiene por qué soportar derivados de
unos gastos o inversiones que solo
pueden serle restituidos con graves
perjuicios en su patrimonio”.

En cuanto a los requisitos del principio de
confianza legitima, la doctrina espafriola,
siguiendo la  jurisprudencia del  Tri-
bunal Supremo Espafol, ha establecido
los siguientes:

1. Debe mediar un acto de Ila
administracion lo suficientemente
concluyente para provocar en
el afectado uno de los tres tipos
siguientes de confianza: a)

36 SSC N° 10171-2010, de 11 de junio. Vid. la primera edicién de Ernesto JINESTA LOBO, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo | (Parte General), Diké, Medellin, 2002, pp. 180-182.Vid. también, SSC N° 14443-2004, de 17 de
diciembre; SSC N° 4295-2005, de 20 de abril; SSC N° 11412-2006, de 8 de agosto; SSC N° 5877-2007, de 27 de abril.



confianza del afectado en que
la Administracion Publica actua
correctamente; b)  confianza
del afectado en que es licita la
conducta que mantiene en su
relacion con la Administracion
Pablica, al existir un eventual error
de prohibicién; c) confianza del
afectado en que sus expectativas
como interesado son razonables.

2. lLa Administracion Publica
debe provocar signos (actos
o  hechos) externos  que,
incluso, sin necesidad de ser
Juridicamente vinculantes, orien-
ten al administrado hacia una
determinada conducta que de no
ser por la apariencia de legalidad
creada no hubiere efectuado.

3. Un acto de la Administracion
Puablica —v. gr. un reglamento-
que reconoce o constituye una
situacion juridica individualizada
en cuya estabilidad confia el
administrado.

4. La causa idénea para provocar
la confianza legitima del afectado
no puede provocarse por la mera
negligencia, tolerancia, ignorancia
de la Administracién Publica o lo
irracional de lo pretendido por el
administrado.

5. El administrado debe cumplir los
deberes y obligaciones que le
competen.

El quebranto del principio de la confianza
legitima provoca, indudablemente, varios
efectos juridicos de importancia, veamos:
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1. Actua como limite al ejercicio de
las potestades discrecionales.

2. Opera como una garantia del
principio de igualdad.

3. Provoca el deber de la Admi-
nistracion publica de resarcir la
frustracion de las expectativas
legitimas y los derechos subjetivos
lesionados.

El principio de la confianza legitima, junto
con el de la buena fe en las relaciones
Juridico-administrativas, dimana del principio
de igualdad juridica, esto es, la certidumbre
de las relaciones con los poderes publicos,
saber, el administrado, a qué atenerse
con éstos, quienes deben evitar las
situaciones objetivamente  confusas y
mantener las situaciones juridicas aunque
no sean absolutamente conformes con
el ordenamiento juridico. Este principio,
se concreta, entre otros supuestos,
con la teoria de la intangibilidad de los
actos propios declarativos de derechos
para el administrado, la limitacién de los
actos de gravamen y la irretroactividad.
Encuentra aplicacion, también, cuando una
administraciéon publica dicta y realiza una
serie de actos y de actuaciones, que aunque
Juridicamente incorrectas, generan una serie
de expectativas en el administrado creyendo
que ostenta una situacion juridica conforme
con el ordenamiento juridico. =JINESTA
LOBO (Ernesto), Tratado de Derecho
Administrativo =Parte General-, San José,
IUSconsultec y Editorial Juridica Continental,
22 Edicioén, 2009, pp. 294-296.

La Constitucion es defensora de los derechos
subjetivos e intereses legitimos de los



administrados, que deben ser respetados y
tutelados por las administraciones publicas,
por lo que sus actuaciones legitiman el actuar
de los administrados.

El principio de proteccion de la confianza
legitima tiene un alcance subjetivo, a lo
que ya ha venido resolviendo de manera
objetiva la doctrina de la intangiblidad de los
actos propios.

5. El principio de proteccion
de la confianza legitima
como razon justificativa
de la responsabilidad del
Estado legislador.

El espiritu de la ley se presume conforme a
la voluntad de un pueblo, en que la ley es
justa para todos. La confianza en la ley es
la confianza en el poder legislativo, en que
las leyes responden a los intereses de la
sociedad. Para Alexis de TOCQUEVILLE,
«la legislatura es, de todos los poderes
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politicos, el que obedece de mas buena gana
a la mayoria»®.

La responsabilidad patrimonial del Estado
legislador no es una discusion pacifica
en la doctrina®. La controversia de la
responsabilidad del Estado legislador
y los primeros intentos de reclamar
indemnizaciones al respecto, se puede
ubicar en el derecho francés, de la mano de
la jurisprudencia del Consejo de Estado®.

El Estado es responsable de sus actos y
de su conducta, cuando de ellos derive
un dafio para los administrados*. Ahora,
¢ Debe ser el Estado responsable por los
dafios que ocasione a unos administrados la
aplicacién de una ley? 4 Y en caso afirmativo,
implicaria tal responsabilidad del Estado
legislador, la intromisién de otro poder en las
funciones legislativas, quedando en duda la
legitimidad democratica a ambos poderes?
La separaciéon de los poderes del Estado,
es la idea de Charles Louis de Secondant,
Barén de MONTESQUIEU, de que los

37
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Vid. su obra La Democracia en América, Fondo de Cultura Econémica, México D. F., 1996, p. 254.

Vid. GONZALEZ BOTIJA, F.,, — Los principios de la jurisprudencia comunitaria y su influencia en la reciente doctrina del
Tribunal Supremo sobre responsabilidad del Estado legislador—, RDCE, num. 6, 1999, p. 349.

Vid. JINESTA LOBO, E., “La responsabilidad del Estado legislador”, RDP, num. 1, 2005, p. 50. Juan Alfonso
SANTAMARIA PASTOR, al respecto sefiala, «el tema de la reclamacién pecuniaria contra la Administracién por dafios
causados por actos legislativos se plantean muy tempranamente a la jurisdiccién francesa, mucho antes de haber
sido examinado cientificamente por la doctrina. Con toda probabilidad, la causa de su planteamiento se debi6 a la
estructura inicial del sistema de responsabilidad, basado en reconocimientos efectuados por leyes especiales. Durante
el primer tercio del siglo, la generalidad de las leyes de reforma econémica respetaron el principio de indemnizacién a
los particulares afectados; pero este criterio comienza a romperse con la Ley de 12 de febrero de 1835. Esta norma,
dictada para asegurar el rendimiento econémico del monopolio estatal de tabacos, prohibié la fabricacién, circulacién
y venta de los sucedaneos de este producto, forzando el cierre de diversas fabricas. La ley no preveia indemnizacién
alguna, y la reclamacion de M. DUCHATELIER, uno de los fabricantes afectados por el cierre, fue rechazada por el
Conseil d’Etat en un arrét de 11 de enero de 1838». Vid. — La teoria de la responsabilidad del Estado legislador—,
RAP, num. 68, 1972, p. 70. Sefala Eduardo ORTIZ ORTIZ, «por arrét La Fleurette, 14 de enero de 1938, el Consejo
de Estado, siguiendo a su Comisario de Gobierno (Roujou), reconocié responsabilidades estatales por dafio inferido
a través de una ley. La sociedad en cuestion fabricaba un sucedaneo de la crema de leche, que la ley prohibié, en
proteccién del comercio de la leche, no de la salud publica, pues el producto era quimicamente inocuo. La actora tuve
que cerrar la fabrica. El C.E. otorgé la indemnizacién, aunque no lo dijera, atendiendo a la especialidad y anormalidad
del dafo». Vid. su obra Expropiacién y responsabilidad publica, Lil, San José, 1996, p. 64.

Asi, los articulos 9 y 41 de la Constitucion.
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poderes no se encuentran en las manos El Estado creador de leyes, lo es por su
de un solo sujeto*!, para quien, «cuando soberania y, asi no es responsable; la
el poder legislativo y el poder ejecutivo se irresponsabilidad del poder legislativo del
reunen en la misma persona o el mismo derecho inglés*. La labor del legislador
cuerpo, no hay libertad; falta la confianza, es de garantia para la democracia y su
porque puede temerse que el monarca o el estabilidad politica. Para sus defensores, su
Senado, hagan leyes tiranicas y las ejecuten planteamiento filoséfico se encuentra en el
ellos mismos tiranicamente. No hay libertad pensamiento de Jean-Jacques ROUSSEAU,
si el poder de juzgar no esta bien deslindado quien sefiala que, «el principio de la vida
del poder legislativo y del poder ejecutivo. politica se encuentra en la autoridad soberana.
Si no esta separado del poder legislativo, se El poder legislativo es el corazén del Estado; el
podria disponer arbitrariamente de la libertad ejecutivo, el cerebro que lleva el movimiento a
y la vida de los ciudadanos, como que el todas partes. Un hombre puede imbecilizarse
juez seria legislador. Si no esta separado del y la vida continuar; pero tan pronto como el
poder ejecutivo, el juez podria tener la fuerza corazén cesa en sus funciones, el animal
de un opresor»*. muere. El Estado no subsiste por las leyes,

sino en funcion del poder legislativo»*4.
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Vid. COMANDUCCI, P.,, Hacia una teoria analitica del Derecho. Ensayos escogidos, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2010, p. 108.

Vid. El Espiritu de las Leyes, Libro Libre, San José, 1986, p. 134.

Vid. JANER TORRENS, J. D., — La influencia del derecho comunitario en la creacion de un ius commune de la
responsabilidad patrimonial de los poderes publicos nacionales—, RDCE, num. 11, 2002, p. 192, y; NUNEZ LEIVA, J. 1.,
— Vigencia del dogma de la irresponsabilidad del Estado legislador en el Estado constitucional de derecho. Ensayando
bases para una teoria sobre la responsabilidad patrimonial del Estado legislador—, EC, num. 1, 2011, pp. 279-280.
Vid. El contrato social, Edaf, Madrid, 2001, p. 153. Al respecto sefala Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, «DUGUIT
comienza observando que la concepcion rousseauniana de la Ley como soberana excluia que ésta pudiese ser nunca
causa de una responsabilidad, pero uno de los dogmas duguitianos es la afirmacién de que la soberania es irreal e
inexistente (su lugar central en el Derecho Publico habria sido sustituido por el de servicio publico: es una de sus tesis
centrales), lo que hace que el Estado debe responder en cuanto «es asegurador respecto de los administrados de todo
riesgo que resulte de su actividad general... incluso del riesgo resultante de la aplicacion de una Ley». Y ello aunque
la Ley sea conforme a lo que él llama el «Derecho superior», que no es para él la Constitucién, por cierto, sino una
serie de principios sociales de que el Estado se haria valedor y que surge de «la masa de las conciencias sociales». [ ]
Desde ahora podemos afirmar que el pronéstico duguitiano de una generalizacién de la responsabilidad patrimonial del
Estado legislador no se cumplié en Estado alguno. Ni siquiera en Francia esos alegatos proféticos llegaron a cumplirse.
La conciencia creciente, en efecto, de una solidaridad nacional no cuajé en esa insélita extension de la técnica de la
institucion resarcitoria, sino en instituciones que parecen mucho mas adecuadas y eficaces, como el perfeccionamiento
del sistema tributario, la seguridad social, la politica social de proteccién y de tutela de clases y sujetos desfavorecidos».
Vid. La responsabilidad patrimonial del Estado legislador en el derecho espafol, Thomson-Civitas-Aranzadi, Navarra,
2007, pp. 169-170. Para José Manuel RODRIGUEZ URIBES, el ginebrino, «es antes un defensor de un Estado fuerte,
democratico y paternalista, si se quiere, de un «Estado educador», republicano, pero en todo caso «de Derecho», que
pretende concienciar a sus ciudadanos en el valor del bien comun o, lo que viene a ser lo mismo, en el «bienestar del
todo y de cada parte» (aunque utiliza algunos medios para conseguirlo nada aceptables como la censura estatal), que
del Estado totalitario propiamente dicho, que suele respetar poco (nada) la soberania popular y el imperio de la ley, tan
claramente defendidos una y otro por ROUSSEAU». [...] Y entre las razones para fundamentar el caracter democratico
del pensamiento politico-juridico del filésofo, sefala: «2. El gobierno de las leyes, entendidas éstas como expresion
ultima de la Voluntad General fruto de la opinién publica, que es universal». Vid. Sobre la democracia de Jean-Jacques
Rousseau, Instituto de Derechos Humanos — Bartolomé de las Casas— Universidad Carlos Ill de Madrid-Dykinson,
Madrid, 1999, pp. 33-34 y 37.



En la Unién Europea a partir de 1987, el
Tribunal de Justicia reforzé la aplicacion
del principio de proteccién de la confianza
legitima, reconociendo indemnizaciones a los
perjudicados y, procediendo a la invalidacién
de normas del derecho comunitario®.

En el derecho publico costarricense, lo que
respecta a la responsabilidad del Estado
legislador se ubica en el articulo 194 de la
Ley General de la Administracion Publica,
que sefiala:

Articulo 194.-

1. La Administracion sera respon-
sable por sus actos licitos y
por su funcionamiento normal
cuando los mismos causen dafio
a los derechos del administrado
en forma especial, por la pequeria
proporcion de afectados o por la
intensidad excepcional de la lesion.

2. En este caso la indemnizacion
debera cubrir el valor de los dafios
al momento de su pago, pero no el
lucro cesante.

3. El Estado sera responsable por
los dafios causados directamente
por una ley, que sean especiales
de conformidad con el presente
articulo.
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Mediante el oficio N° 340-69-DM, de 27
de noviembre de 1969, el sefor Diego
TREJOS, Ministro de la Presidencia, remite
a la Asamblea Legislativa el Proyecto de
Ley General de la Administracion Publica,
sefialando que es reproduccion del
anteproyecto elaborado y sometido a la
Presidencia de la Republica por la Comisién
Especial Redactora del Proyecto de Cdédigo
Administrativo, creada por Decreto N°
138, de 12 de agosto de 1968. Introducido
mediante una exposicion de motivos, en
lo que interesa, se indica: «Se parte del
supuesto de que si la actividad del Estado,
inclusive la legislativa, lesiona seriamente a
un ciudadano o su patrimonio por razones
de interés publico cuya satisfaccion mejora
directa o indirectamente la esfera juridica del
resto de los ciudadanos, se cometeria grave
discriminacion si al mismo tiempo no se
pusiera a estos ultimos a contribuir también
en los costos de ese progreso comun, que
en virtud de la lesion sélo ha recaido sobre
el damnificado, en forma totalmente especial
0 particularx»*e.

En tal sentido ha sefialado Eduardo ORTIZ
ORTIZ, «hay derecho a indemnizacion si
la ley o el acto administrativo, con alcance
general o individual, privan a una propiedad
de su mejor uso por ley o por razones de
mercado»*’; que seria del resultado de los
dafos econémicamente evaluables®, y que

45 Vid. SANZ RUBIALES, I., — El principio...—, p. 98. Asi asuntos 84/85, de 1 de octubre de 1987, Reino Unido/Comision,
Rec. 3765; C-189/89, de 11 de diciembre de 1990, Spagl/Hauptzollamt Rosenheim, Rec. 1-04539; C-368/89, de 11 de
julio de 1991, Crispoltoni/Fattoria Autonoma Tabacchi di Citta di Castello, Rec. I-03695.

46 Del documento presentado pp. xxxix-xL. Asi, expediente legislativo N° 4118, archivado mediante el N° A-23 E 5452.

47 Vid. Expropiacion..., p. 203.

48 Vid. QUINTANA LOPEZ, T., — La responsabilidad del Estado legislador—, RAP, nim. 135, 1994, p. 103.
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es especial por la individualizacion de los Otro asunto es la expropiacion legislativa.
particulares y/o por su gravedad*. Existe una privacion de un derecho,

indemnizable, por un deber juridico
Por justicia es posible la indemnizacién de soportar por parte de un grupo de
cuando una ley lesiona el derecho de administrados, en razén del interés publico,
unos administrados, y por ende existe de la satisfaccion de intereses generales®.
responsabilidad patrimonial del Estado Mas, de conformidad con el principio de
legislador®®, por la especialidad del dafo, igualdad ante las cargas publicas®, las
siendo un asunto que le compete resolver a cuales deben ser soportadas por todos®,
la jurisdiccion contencioso-administrativa®'. es que procede la indemnizacién para ese
49 Senala Eduardo ORTIZ ORTIZ, «la razén real de la regla es que la universalidad del dafio amenaza las finanzas y la

50

52

53
54

solvencia del Estado, si se indemnizara a todas las victimas. Es una razén puramente financiera y no dogmatica, sobre
todo si se admite simultaneamente indemnizacién de dafios a un grupo y no Gnicamente a un individuo. ; Cuantos hacen
al grupo indemnizable y al que no lo es? Resulta imposible saberlo. Es por ello que el articulo 194 de la LGAP enuncia
dos criterios de distincion del dafio indemnizable y no Gnicamente de pequefia proporcion de los afectados, cuando
alude a la— intensidad excepcional de la lesion—. Esta debe ser especial y no producir la obligacién del damnificado de
cumplir con la sujecion o la pérdida que impone el acto, y el articulo 194 define en qué sentido ha de entenderse como
especial: o porque son pocas e individualizables las victimas o porque, aunque el dafio sea universal, presente una
intensidad o gravedad excepcionales». Vid. Tesis de Derecho administrativo, Ill, Stradtmann-Diké, Medellin, 2004, pp.
285-286. Para Maria Consuelo ALONSO, y Eric LEIVA-RAMIREZ, «la generalidad y abstraccion de las disposiciones
legislativas dificultaba la caracterizacion de los perjuicios de ella derivados como especiales o particulares, unicos que
inicialmente en la teoria de la responsabilidad extracontractual administrativa podian ser objeto de reparacion». Vid.
“La responsabilidad del Estado por el hecho del legislador”, RESJ, num. 13.2, 2011, p. 81.

Para Jestis GONZALEZ PEREZ, «puede ser discutible acudir al principio de confianza legitima para fundamentar
la responsabilidad del Estado por acto legislativo. Pero lo que no puede discutirse es la Justicia de las decisiones
Judiciales por las que se condena a indemnizar los perjuicios ocasionados por innovaciones legislativas que han
dado lugar a situaciones en que el administrado, en virtud de actos dictados en aplicacién de una ley y confiando
en ellos, ha realizado unas inversiones cuantiosas esperando unas contraprestaciones, de las que se vera privado
por una nueva Ley». Vid. Responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas, Thomson Reuters-Civitas-
Aranzadi, Navarra, 2012, p. 65.Ademas, «GARCIA DE ENTERRIA, defensor de la formula amplia de responsabilidad
patrimonial de la Administracién, la negaré respecto del Estado legislador». Ibid., p. 66, np. 10. Vid. GARCIA DE
ENTERRIA, E., —El principio de «la responsabilidad de los poderes publicos» segtn el art. 9.3 de la Constitucién y la
responsabilidad patrimonial del Estado legislador—, REDC, num. 67, 2003, p. 41; La responsabilidad patrimonial..., in
totum. Para Roberto GALAN VIOQUE, «la fuerza normativa que tiene una ley constituye una causa de exoneracion de
responsabilidad para la Administracién que la haya aplicado, pero no proporciona ninguna impunidad por los dafios que
haya podido producir ya que ello iria en contra de la garantia de la responsabilidad de los poderes publicos». Vid. —De
la teoria a la realidad de la responsabilidad del Estado legislador—, RAP, nim. 155, 2001, p. 313.

Entesis contraria sefiala Eduardo GARCIADE ENTERRIA, «es manifiesto que los Tribunales contencioso-administrativos
cuando declaran, como estan haciendo, la responsabilidad patrimonial del Estado legislador, estan utilizando poderes
que la Constitucién y las Leyes en modo alguno les atribuyen, y que mas bien contradicen frontalmente su posicién
institucional inequivoca, seguiin la misma Constitucion y las Leyes, que no pueden, en modo alguno, ser extendidas por
simple iniciativa de ningun Tribunal». Vid. —La inexistencia de jurisdiccion en los tribunales contencioso-administrativos
para decidir acciones de condena contra el legislador—, DPC, num. 17, 2003, p. 283.

Vid. GARRIDO FALLA, F,, “Sobre la responsabilidad del Estado legislador”, RAP, num. 118, 1989, p. 53; GONZALEZ
BOTIJA, F, —Los principios...—, p. 359; TEJERA HERNANDEZ, E. V. de la y, HERRERA MOLINA, P. M., —La
responsabilidad patrimonial del Estado legislador en el derecho espafnol—, BMDC, num. 141, 2014, p. 1145.

Asi, los articulos 18 y 33 de la Constitucion.

Vid. GARRIDO FALLA, F., “Sobre la responsabilidad...”, p. 53.



grupo de administrados, por la ruptura de
ese principio®.

Previamente el legislador puede establecer
algun mecanismo compensatorio®, en favor
de un grupo de administrados afectados en
algun derecho por la aplicacion de una ley,
0 en que estos puedan prever los efectos de
la ley; en este ultimo caso es cuestionable la
invocacion del principio de proteccion de la
confianza legitima, al aplicar el administrado
alguna medida preventiva.

Al respecto, de interés lo sefialado por el Tri-
bunal de Justicia de la Unién Europea, asi®’:

53. De reiterada jurisprudencia del
Tribunal de Justicia se desprende que
la posibilidad de invocar el principio de
proteccion de la confianza legitima esta
abierta a todo operador econémico
en relacion con el cual una autoridad
nacional haya infundido fundadas
esperanzas. No obstante, cuando
un operador econémico prudente y
diligente puede prever la adopcion
de una medida que pueda afectar a
sus intereses, no puede invocar tal
principio si se adopta esa medida.
Ademas, los agentes econémicos no
pueden confiar legitimamente en que
se mantenga una situacion existente

55 Vid. GALAN VIOQUE, R., —De la teoria —, p. 315.

56 Vid. QUINTANA LOPEZ, T., —La responsabilidad...—, p. 132.
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que puede ser modificada en el
ejercicio de la facultad discrecional de
las autoridades nacionales (véanse,
en este sentido, en particular, las
sentencias de 15 de julio de 2004,
Di Lenardo y Dilexport, C37/02 y
C38/02, Rec. p. 16911, apartado 70 y
jurisprudencia citada, asi como de 7 de
septiembre de 2006, Esparna/Consejo,
C310/04, Rec. p. 17285, apartado 81).
El Estado en el cumplimiento de sus
obligaciones, en su actuar legitimo vy
licito, puede causar dafios a algunos
ciudadanos por la aplicacion de una ley,
y siendo que éstos no tienen un deber
juridico de soportar dafio alguno al
respecto®, pueden ser indemnizados; en
que no media responsabilidad alguna de la
administracion publica que aplica la ley, por
exoneracion de responsabilidad derivada del
poder legislativo.

El servicio publico de legislacién de la
doctrina francesa®, no resulta aceptable
para justificar la responsabilidad del Estado
legislador, pues el legislador cumple con su
funcién legislativa, como poder del Estado, a
pesar de la existencia de un dafo especial,
que se resuelve de conformidad con una
indemnizacion, pero que es justificable en
todo caso, por el principio fundamental del

57 Asi, asunto C-201/08, de 10 de septiembre de 2009, Plantanol GmbH & Co. KG/Hauptzollamt Darmstadt, Rec. I-08343.

58 Vid. al respecto TEJERA HERNANDEZ, E. V. de la Y, HERRERA MOLINA, P. M., —La responsabilidad...—, p. 1145.

59 Vid. GARRIDO FALLA, F., —Sobre la responsabilidad —, p. 50, np. 3; QUINTANA LOPEZ, T, —La responsabilidad...—,
p. 105. Senala Martin BULLINGER, «el propésito fundamental de los services publics, y asi también de toda actividad
de una Republica, lo encontr6 DUGUIT, por un lado, en la fraternité de la Revolucién Francesa y, por otro, en la
Sociologia de su colega DURKHEIM, quien también ensefiaba en la Universidad de Burdeos y contaba a DUGUIT
entre sus oyentes. La fraternidad de la Revolucién Francesa se transformé con DUGUIT en solidaridad y cooperaciéon
de los grupos sociales. Habria de reunir a gobernantes y gobernado en la consecucion conjunta del interés publico en
el marco del service public». Vid. su articulo —EI service public francés y la daseinsvorsorge en Alemania”, RAP, nam.

166, 2005, p. 37.



servicio publico de adaptabilidad a todo
cambio en el régimen legal o en la necesidad
social que se satisface®.

Unaley que es declarada inconstitucional®', la
declaratoria de inconstitucionalidad implicaria
la nulidad de la ley por inconstitucional,
por ser ilicita®?, sin embargo, no es de
aplicacion el articulo 194 de la Ley General
de la Administraciéon Publica, en el tanto, la
misma inconstitucionalidad, por no ser un
caso de conducta licita, hace inaplicable la
especialidad del dafio y, por ende no existiria
indemnizacion alguna. Habria que acudir
a un régimen distinto de responsabilidad
que no estd contemplado por esta ley, caso
contrario, el juez constitucional se estaria no
solamente extralimitando en sus funciones,
sino que ademas, estaria irrumpiendo las
funciones del legislador vy, violentando la
legitimidad democratica.

Ademdas, sobre la declaratoria de
inconstitucionalidad de una ley, y de quienes
reconocen una responsabilidad del Estado
legislador, equivalente a la responsabilidad
por falta de servicio, por ilicitud®, y asi una
indemnizacion, no tiene justificacion juridica.
Existe una declaratoria de nulidad de ley, sin
embargo, los efectos retroactivos, ex tunc®,
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ademas de que no estan contemplados en
nuestro ordenamiento juridico para una
posible indemnizacion®, no serian conformes
a la especialidad del dano; de declararse una
responsabilidad del Estado legislador por la
declaratoria de inconstitucionalidad de una
ley, el juez constitucional estaria realizando
funciones legislativas, pues estaria creando
un nuevo tipo de responsabilidad del
Estado legislador, distinta a la establecida
en el articulo 194 de la Ley General de la
Administracién Publica.

La cuestion, el principio de protecciéon de la
confianza legitima como razén justificativa de
la responsabilidad del Estado legislador, por los
dafos que cause una ley a un posible grupo de
administrados. La responsabilidad del Estado
legislador lo es en términos de justicia, mas ello
no implica quebranto alguno a una confianza
legitima, que en todo caso, no es justificable
como causalidad alguna de responsabilidad®®.

La desconfianza en la labor del legislador
resultaria en una deslegitimaciéon del poder
legislativo en la democracia, y a la vez,
implicaria la invalidez juridica de las leyes, lo
cual no es légico en un ordenamiento juridico.
Las imperfecciones de la democracia se
deben resolver, a través de mecanismos y

60 Asi, el articulo 4 de la Ley General de la Administracién Publica.
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65
66

Para Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, «es [ ] inexacta la creencia de la normalidad de una responsabilidad patrimonial
del Estado como consecuencia de la declaracién de inconstitucionalidad de una Ley». Vid. su trabajo “Sobre la
responsabilidad patrimonial del Estado como autor de una ley declarada inconstitucional”, RAP, nam. 166, 2005, pp.
116-117.

Vid. JINESTA LOBO, E., “La responsabilidad...”, p. 58.

Vid. GARRIDO FALLA, F., “Sobre la responsabilidad...”, p. 50, np. 3y, p. 52; JINESTA LOBO, E., “La responsabilidad...”,
pp. 58-59.

Vid. GARCIA DE ENTERRIA, E., —Sobre la responsabilidad...—, p. 141.

Asi, articulo 91 de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional.

Para Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, «la democracia, que es la que ha creado enteramente el concepto mismo de
Legislacién sobre el que hoy vivimos, no tolera la invocacion de ninguna confianza, o comodidad, o interés de nadie en
mantener la situacion existente y que pueda justificar la imposibilidad de que el Legislador pueda cambiar la Ley a su
arbitrio». Vid. —El principio de proteccion...—, p. 195.



soluciones apropiadas, pero sin deslegitimar
la obra de los poderes democraticos.

Ciertamente el ciudadano tiene wuna
confianza en la labor del legislador en un
Estado democratico, por ser un poder del
Estado, sin embargo, invocar la proteccién
de la confianza legitima para justifica la
responsabilidad del Estado legislador, no
tiene validez juridica alguna.
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6. Conclusiones

El principio de proteccién de la confianza
legitima es aplicable en situaciones juridicas
entre los administrados y las administraciones
publicas, por la estabilidad que debe existir
en tales situaciones y, a la vez por la tutela
de los derechos subjetivos e intereses
legitimos; mas su alcance es subjetivo, en
relacion con la doctrina de la intangibilidad
de los actos propios.

La responsabilidad del Estado legislador lo es
por una cuestion de justicia, por la especialidad
del dafio, mas, referirse al principio de
proteccion de la confianza legitima como
razon justificativa de dicha responsabilidad,
no tiene razén alguna, ni causalidad, puesto
que no hay confianza alguna lesionada por la
obra democratica del legislador.
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