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TEMA: LA DESCENTRALI ZACI ON ADM NI STRATI VA,

RESUMEN: La presente recopilaci én incorpora el analisis doctrinal
del principio de Descentralizaci 6n adm nistrativa, basada en el
principio de organizacion admnistrativa. Toca temas conmp |a
autononia bancaria, la funcidn rectora de los los directores de
las Instituciones Auténonmas y |la relaci én de estas y el Estado.
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1 DOCTRI NA

a) Concepto positivo de descentralizaci 6n

[ ORTI Z ORTI Z]

“Descentralizaci 6n son todos aquellos Organos que puedan ejercer
una funci6n administrativa con independencia del Poder Ejecutivo
y, especificanmente, para un espacio, un tienpo, sobre unas
personas y unas materias, restrictivanmente ordenadas y previstas
por la ley, con base en la Constitucion m sma.

Desde este punto de vista, la limtacion de las normas u orden
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juridico creado o actuado por dichos centros publicos, es |a base
prinmera, aunque todavia insuficiente, de su descentralizacidn
adm ni strativa, cuando se pone aquél en conparaci 6n con el orden

general y préacticanente ilimtado que emana del Poder Ejecutivo.

La limtacion de anbito de las normas es, desde un punto de vista
| 6gico, la condicion prinmera para |la descentralizacion de |as
funciones y oOrganos que las crean. Asi, es descentralizado el

muni ci pi o, porque, prestadando una actividad admnistrativa fuera
o por aparte del Poder Ejecutivo, sus actos que crean normnes
i ndividualizadas o condicionan el nacimento de derechos de
tercero s6lo valen o pueden darse dentro de un territorio parcia

y determinado; y son descentralizadas las instituciones autoénomas
0 autaquicas, porque sOlo pueden actuar y ejercer su publica
autoridad dentro de una determnada y limtada materia, que es la
zona de su especifica conpetencia.”

b) La Descentralizacion y |a autononia cono principio de
Organi zaci 6n Admi ni strati va.

[ ALVAREZ RI COJ 2

“Descentralizaci 6n y autonom a son dos noci ones enparentadas entre
si desde distintos aspectos. En priner lugar, anbos conceptos
suponen |l a existencia de conpetencias en nanos de entes publicos
distintos del ente matriz, y, en segundo lugar, son conceptos
Ilamados a influirse y conpletarse nutuanente. Pero son, al msno
ti enpo, dos conceptos que pueden y deben diferenciarse sin ronper
sus estrechas rel aciones de parentesco. Ora postura nos obligaria
a la utilizacion de conceptos vagos e inprecisos, mnbres poco
Utiles para el cientifico que intenta acotar wuna realidad
det er m nada.

A este respecto conviene recordar que |la descentralizacidn
adm nistrativa se plantea antes y después de haberse resuelto el
problema de I|a descentralizacion politica nediante fornulas
federales, regionales o autonémicas. Por |lo que se refiere al
Estado de |as autononias, se habla con frecuencia del centralisno
aut oném co de estos nuevos centros de poder politico que son |as
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CC. AA. Esto deruestra que |os conceptos de autonomia politica y
descentralizaci 6n adm ni strativa tienen una i ndependenci a
conceptual y real, lo cual no significa desconocer sus |azos de
parent esco, pues es indudable que la descentralizacién politica
propicia |la descentralizaci én adm nistrativa, y, de otra parte, la
descentralizaci 6n adm ni strativa, gl obal nent e consi der ada,
constituye un problema politico de prinmera magnitud.

La doctrina espafiola actual, siguiendo |as huellas de |la doctrina
italiana, ha alcanzado un cierto grado de consenso en su tarea de
di stinguir anbas figuras, considerando que |la autononia alude a un
fenébmeno focal-nmente politico en cuanto significa no s6lo la
pot estad de autonormarse, sino de crear al propio tienpo un bl oque
normativo identificable y susceptible de integrarse en el
ordenami ento juridico general. Pero esto no es todo. La autonoma
significa tanbi én capaci dad de aut ogobi erno, es decir, |a potestad
de dirigir politica y admnistrativanente a la conunidad y de
tener una politica propia que permta definir opciones vy
directrices distintas de |as adoptadas por |os 6rganos estatales,
en el sentido expresado por el TC en su Sentencia de 14 de junio
de 1982.

En sintesis, podianbs definir la descentralizacion conmo el
traspaso de conpetencias adm nistrativas a organi zaci ones publicas
dotadas de personalidad juridica o al nenos de organizacion
di f er enci ada. Esta def i ni ci 6n supone consi der ar | a
descentralizaci 6n con | as siguientes caracteristicas:

1.a Reparto de conpetencias entre la Adm nistraci6n matriz y entes
publ i cos.

2.a La descentralizacién agota su anbito en |as conpetencias
adm ni strativas, no alcanza a conpetencias legislativas o
j udi ci al es. Est a preci si 6n contri buye a desl i ndar | a
descentralizacién conmo fendéneno puranmente administrativo del
federalisno, regionalisno o |a autononi a.

3.a Dentro del concepto anplio de descentralizaci6n que henos
propuesto, se conprende |a descentralizaci6n institucional, que
tiene lugar a través de entes de naturaleza fundacional o
corporativa (col egios, camaras, etc.) y la que se realiza a través
de entes territoriales (diputaciones, nunicipios, etc.).

4.a La descentralizacidn inplica una personificacién de Derecho
publico, es decir, la existencia de personas con conpetencias
propias o al nmenos en posesi 6n de una organi zaci 6n suficientenente
di ferenciada de |a del ente descentralizador.”
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c) Autonomia Adm nistrativa

[ SOBRADO GONZALEZ] @

“Henps reiterado que la autononia es una de |las caracteristicas
esenci al es de | a descentralizaci 6n:

“La descentralizacién admistrativa plantea el problema de la
autononmia admnistrativa, en tanto normalnmente todo ente
descentral i zado posee autononmia en al gun grado”

Preci sanente, fue |la necesidad de una gestion técnica y en cierto
grado desligada del Poder Central de determ nados servicios, para
garantizar la eficiencia y la libertad personal, la que notivo el
desencadenam ento del proceso descentralizador

Ahora bien, a continuacién revisarenps el concepto de autononia
para pasar luego a analizar los tipos de autononmia, y finalnente,
harenpbs una breve descripcion de |os poderes del ente autdénono y
de su jerarca (poderes que derivan del hecho de su autonom a).

Concepto

La doctrina consultada no nos brinda un concepto claro de
autononia. (Quizas la diversidad de la regulacion positiva en |os
di stintos paises (debido a la existencia de reginenes donde el
grado de descentralizacién es diferente a otros) coadyuve a esta
confusi 6n doctrinal. El caso es que nos enfrentanbs a un concepto
pol i sémi co.

Asi pues, partinps de |la creencia de que todo ente descentralizado
es, por definiciodn, auténono. Entendenps por tal, el hecho de que
se"1 hall a en una posicién de relativa independencia' respecto del
Poder Central para l|la gestién del servicio que se |le ha
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enconendado. Ahora bien, el grado de independencia en que se
hall an, admite infinidad de grados o niveles, segun |o disponga el
ordenam ento juridico particular. La autonom a, aunque en su grado
nmi ni mo, supone | as sigui entes notas:

a) "La autononia es no dependencia respecto de otro Organo del
Est ado. Por consiguiente, ella supone una quiebra de la |inea
jerarquica" . Conb vinobs, |a descentralizacién supone |a

el i m naci 6n del sistenmm

[de jerarca uUnico por un réginmen de policentrisno jeréarquico. Es
decir, se trata 'de la personalizaci 6n de una funci én o servicio.
Ello inplica la inposibilidad de que la Admnistracion Centra
utilice, respecto de estos entes, una serie de necani snmps propios
de las relaciones interorganicas a lo interno de un Gnico ente.
Asi, no es dable transferir conpetencias ni ejercer un control
jerarquico (que envuelve la posibilidad de girar 6rdenes, por
ej enpl o).

b) Conmpb vinpbs, se trata de un instituto que admte diferentes
grados, |l o que se traduce en un aunento o dism nuci 6n del marco de
i ndependenci a. Asi, podria englobar o no, |la autonornacién y el
aut ogobi erno. De este nodo, |a gradaci 6n se establece a partir de
| a existencia en el caso concreto, de determ nadas nodal i dades de
autononia. En esta |inea de pensaniento, parece preferible hablar
de "autononias" en lugar de "autononia", y calificar de relativo a
este instituto.

c) Por otro lado, "...autonomia no es |ibertad. Aut onomia no
inporta negar la posibilidad ni |a necesidad de |la existencia de
una cierta coordinacioén..., nediante |la cual se asegura |a unidad

esencial del sistema estatal, se logra a través del ejercicio de
la "tutela adm nistrativa" respecto de |os entes autdnonos. Este
altino fenéneno, estéd constituido por una serie de necani snbs en
virtud de | os cuales se sonete el ente al Estado.”

d) La Rectoria en el caso de |a autononia Bancari a.

[ ROVERO PEREZ] *

“El art. 1 del decreto-ley N °9 71 (1948), citado manda:
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Naci onal i cese | a banca particular. S6lo el Estado podra novilizar,
a través de sus instituciones bancarias propias, |os depésitos del
publi co.

Los bancos expropiados (Banco de Costa Rica, Banco Anglo
Costarricense y el Crédito Agricola de Cartago) pasaban a formar
parte del sistema bancario nacional (SBN). La caracteristica
esencial de la nacionalizacién radicaba en que so6lo el Estado
banquero podia recoger ahorros "del publico" o cual, se trataba,
de ensanblar con la banca central. Asi en 1950 "la separaci 6n del
Departanento em sor del Banco Nacional y su transformaci 6n en el
Banco Central de Costa Rica", hizo posible el establecimento de
ese banco conmp director de la politica nonetaria, crediticia y
canbi aria del pais".

Esta nacionalizaci 6n fue una maniobra de |os sectores energentes
de clase nedia, representados —politicanente—en el Partido Soci al
Demdcrata (PSD) y en algunos sectores sociales que apoyaban |a
candi datura presidencial de Qilio Uate para el periodo 1948 a
1952. Luego del desarrollo del proceso de guerra civil de 1948, el
grupo politico-mlitar nucleado alrededor de José Maria Figueres
Ferrer entendié6 que teniendo controlada |a banca (y, en sus
manos), al hacerla estatal, tendrian el resorte financiero nedul ar
del sistema politico y econémco del pais, y con ello la
posi bilidad histérica de convertirse en una fracci én nueva de |la
tradi ci onal clase hegenbnica costarricense. Esto fue una realidad,
en lo que, a partir de 1951, se |lanmd Partido Liberaci 6n Naci ona
(PLN). Esta agrupacién politica, bajo el mando de Figueres,
Olich, y posteriornente Daniel Oduber (autobautizados conp |a
troika), jugé ese papel histérico de canal y representaci 6n de
sectores nedi os rural es y urbanos energentes.

Actual mente el PLN presenta |los sintonas de |la desintegracion y la
decadencia, <conmp fuerza politica y legitimante. Sus choques
i ntestinos, incoherencias entre grupos y facciones, hacen pensar
Art. 189: Son instituciones autdnonas:

1. —+tos Bancos del Est ado (...) gozan de i ndependenci a
adm nistrativa y estan sujetos a la ley en materia de gobierno
Sus directores responden por su gestion.

Es falso que actualnente existan, juridicanente, entidades con
autononia adnministrativa (salvo el ente wuniversitario; vy, el
muni ci pal ). Los di putados que hicieron esa reforma, tuvieron tenor
de definir las reglas del juego de otro nodo (canbi andol as); v,
prefirieron seguir con la pista equivocada. Una de las tantas
reformas a |la Constitucién Politica, que a |la par de nuchas otras,
justifican una convocatoria a una Asanbl ea Nacional Constituyente
(no por notivos electoreros, sino por razones de técnica vy
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estabilidad en el macro sistema social), es la de enfrentar el
probl ema de |a gana de enpresas y entes estatal es que conforman |a
actual Adm nistraci 6n Pablica de Costa Rica.”

e) Principales funciones de |os Directores de |as
| nstituci ones Aut 6nonmas

[ BOLANOS ALVARADQ °

“Conp nencionanbs con anterioridad, los Directores de |as
| nstituciones Auténomas forman parte de un Ogano Col egi ado
| lamado "Junta Directiva", y es nediante ésta que son facultados
para realizar las actividades de nmando y direccién de Ilas
I nstituciones que presiden. Por tal razén, las funciones de un
Director Auténonpb, a diferencia del Presidente Eecutivo que,
aunque tanbi én es menbro de dicha Junta, la Ley lo faculta para
realizar otro tipo de funciones, son las msnmas que la Ley faculta
cono funciones de la Junta Directiva, por |lo tanto, analizarenos
| as mas inportantes.

Las funciones basicas de las Juntas Directivas de |Ilas
| nstituciones Auténonmas se encuentran reguladas por nedio de la
ley que les dio origen, o por nedio de una ley o reglanmento
especifico. Asi tenenpbs por ejenplo que las funciones de la Junta

Directiva del Instituto Naci onal de Seguros se encuentran
especificadas en el Decreto Eecutivo N 29 del 24 de julio de
1964 |lamado "Reglamento General del Instituto Nacional de

Seguros", en el cual, su articulo 7 sefiala cual es son sus deberes
y atribuciones, y asi funciona <con la totalidad de Ilas
| nstituciones Aut6nomas que existen en el pais.

No es parte de este trabajo sefalar cuales son |as funciones cjue
el ordenamiento juridico les otorga a las Juntas Directivas de
cada una de |las Instituciones Autdnomas que existen en el pais, ya
que seria muy tedioso y a la vez nos saldrianps del punto que nos
i nteresa, pero béasicamente las funciones de éstas pueden
conpararse con las funciones o atribuciones basicas de |la Junta
Directiva de una enpresa privada. Segun el Lie. Enmanuel Barrantes,
Secretario Ceneral del Consejo Directivo del I1.CE " Ilas
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funci ones de un Consejo Directivo de las Instituciones Auténonas
se conparan con |las funciones de una Junta Directiva de cual quier
otra sociedad o enpresa. Basi canente son establ ecer | os
i neam entos generales, las politicas de la institucién, debe
[levar un control de la ejecucion de todas esas politicas y el
cunplimento de todos |os objetivos que son establecidos por
ella."

Estudi ando | os Reglanentos Menbs de alguna de las Instituciones
Aut 6nomas costarricenses, puedo concluir que éstas son basicanente
| as principal es funci ones que deben desenpefiar:

- Aprobar las estrategias y politicas general es propuestas por
el ejecutivo principal.

- Aprobar | os proyectos de envergadura que | es sean presentados.

- Revisar y aprobar I|os planes y presupuestos anuales que
conduzcan a la realizaci 6n del plan estratégi co aprobado.

- Llevar a cabo el nonbramento del equipo gerencial de Ila
institucién, asi conp fiscalizar |as | abores que ellos realicen.

- Pronover la formacién y desarrollo de un equipo gerencial de
alto nivel.

- Servir de 6rgano de consulta y consejo al cuerpo gerencial en
| os asuntos que éste considere pertinentes.

- Evaluar la ejecutoria de las politicas de la institucion,
utilizando para ello los necanisnos de control y los sistemas de
i nformaci 6n apr opi ados.

- Elaborar una estrategia institucional. Ademas, seguirle el pulso
a la realizacién de éste nediante estudios periddicos, para asi
confirmar su direccién y resultados practicos.

De esta nmanera podenps observar conmb la Junta Directiva es el
Organo principal y superior de una Institucidén Auténoma, quedando
| os menbros de ésta, o sea, los Directores, conp |as personas que
dirigen las politicas a seguir de la institucion.”

f) Relaciones entre el estado y entes descentralizados

[ BANDEI RA DE MELQ) ©
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Control de | os entes descentralizados

“29. Este es ciertanmente un punto crucial de las relaciones
entre el Estado y | os entes descentralizados.

Aunque existan varios puntos conunes en el control de los entes
auténonos y de l|las personas descentralizadas que tienen en el
derecho Dbrasil efo, personalidad de derecho privado, par ece
oportuno, separar |as cuestiones. Mencionarenos primero el control
de |l os entes auténonos y después el de |as enpresas del Estado.

30. Ademas, separarenps el control administrativo, el que es
ef ectuado por la Administracién Central, el control parlanentario,
ef ectuado por el Organo auxiliar del Legislativo: en Brasil, por

el Tribunal de Cuentas y en Costa Rica por la Contraloria Cenera
de | a Republi ca.

31. Al estructurar un sistema administrativo que desdobla la
adm ni straci 6n, el Estado, por nedio de la ley establece |os
nmecani snos de articulacion entre la persona auténoma y la
Admi nistracién Central, fijando un sistema de relacionamento
entre anbos, basado en el control admnistrativo o tutela.

El control admnistrativo o tutela es el conjunto de actos que la
Admi ni straci 6n Central practica dentro de los |limtes autorizados
en el sistema legal a fin de conformar |os entes auténonos en el
cunplimento de sus fines. Es un poder influir sobre ellos.

Por nmedio del control, el Ejecutivo |les ajusta el conportamento
de las exigencias |egales, arnonizando su actuacion con |os
obj etivos publicos en vista de |os cual es fueron creados.

32. No se confunde el control con la jerarquia. El ente
aut onono no es subordinado a |la Admnistracion Central, pues su
creaci 6n traduce, una ruptura de la linea jerarquica unifica-dora
del aparato adm nistrativo.

Los dos institutos se diferencian en que la jerarquia es un
vincul o de autoridad que define un comando pernmanente, continuo y
sobre la totalidad de la actividad de los Organos y agentes
situados en un escal 6n inferior. Entonces, por ser el medio norma
estructurador de la Adm nistraci 6n, aseguradora de su unidad, |os
poderes del jerarca se presunen. La existencia del lazo de
subordi naci 6n con sus sucesiones inevitables es congénito en el
esquenma organi zador de |a Adm ni straci 6n Central

El control o tutela se circunscribe a |los actos previstos en la
ley y energe en |los casos que en ella figuran. En consecuencia, no
es constante, ni continua, ni abarca la totalidad de |os actos de
la entidad autoénoma. En el derecho francés, |os doctrinadores se

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



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

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

val en de una frase padrén para caracterizar |la natural eza estricta
de la tutela. Afirman: "Pas de tutelle sans texte, pas de tutelle
au dél a des textes".

Mar cello Caetano esclarece: "Los poderes de la tutela
adm ni strativa no se presunen". Los actos de |os entes auténonos
"estdn sujetos a la tutela en los térmnos expresanente fijados
por la ley, esto apenas en los actos que |la |ley disponga, porcia
formn y para |los efectos establecidos y por |os 6érganos ahi
desi gnados.

Por eso se puede decir que la tutela existe "cuando", "conp" y en
"l a forma expresanente prevista” en la |ey.

33. Se conprende que asi sea: si la ley considera bien
fraccionar la unidad de la admnistracién, se considera que la
forma conveniente de la prestacion de ciertos servicios por la
exclusion de ellos en la linea jerarquica, no puede el Ejecutivo,
por voluntad propia, sin fundanento |egal, reconstruir |azos que
el legislativo considerd oportuno ronper.

Ejercer el control fuera de las hipbtesis previstas equivale a
proceder en contra de la |ey.

Sin enbargo, el acto creador de la entidad auténoma, u otro
posterior, pueden evidentenente, establecer un control intenso
sobre ella, otorgando a |la Adm nistraci 6n Central anplios poderes.

El control puede ser preventivo o represivo y referente al nerito
de los actos de |los entes autononps o restrictos a la legitimdad
de el l os.

34. Control preventivo es aquel en que la Admnistracioén
Central ejerce su poder de revision antes de |a produccion del
acto de la entidad autonoma o de la termnaci 6n de sus efectos
juridicos. Tiene lugar cuando esta debe, previanente soneter a la
aprobacié6n de la Admnistracion Central el acto que pretende
expedir ,aunque ya producido, el acto tiene su eficacia
condi ci onada a | a aprobaci 6n de |a Adm ni straci 6n Central.

En el primer caso, aun siendo preventivo, es a priori, en el
segundo, aungque sea preventivo, es a posteriori. Aunque en anbos —
y por eso se Ilama preventivo— el control previene el

desencadenanmiento de |los efectos juridicos disconfornes con el
pronunci am ento de |la Administraci én Central. Se expresa por nedio
de ja autorizaci én, aprobacidn o honol ogaci 6n, conforne sea el
caso, dependiendo de lo que la |ley establ ezca.

Control represivo es aquel en que la Administraci én Central ejerce
su poder de revision después de haberse producido un acto cuya
eficacia depende del previo pronunciamento de ella. Se configura
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cono nani festacion correctiva, a través de la cual | a
Admi nistracién Central reprine una actuacién del ente auténono
produci da de una manera de conflicto con su juicio. Se manifiesta
a través del poder de revocar, nodificar o anular el acto de la
enti dad aut 6noma

35. Control de mérito es aquel en que |a Administraci én Centra
revisa el acto bajo el punto de vista de l|la conveniencia o
opor t uni dad. Le asiste el poder de expresar un juicio

di screcional, preventivo o represivo, conforme a |o establecido
por la ley, nediante el cual estard o no de acuerdo con el acto.

Control de legitimdad tiene Jlugar cuando el poder de Ila
Admi ni starci 6n Central se contrae al exanen de la legitinmdad de
acto. En esta hipétesis la accion controladora se limta a la
verificacion de la conformdad o disconform dad del acto con |as
exi gencias del sistema normativo, dependi endo, ateni éndose pues
de la fidelidad juridica de él

Todas | as nodal i dades de control referidas, existen de conform dad
con |lo dispuesto por la ley. esto es, desde que son previstas y
segun el nodo en ella fijado.

36. A fin de ejercer tutela, sobretodo cuando esta es
represiva, la Administracion necesita fiscalizar, mant eni endo
bajo inspeccion el conportamento de |as entidades auténonas. Se
trata de un poder natural y que puede ser expontaneanente ejercido
por el organo central encargado del control. Efectivanente, quien
otorga los fines no puede negar |os nedios; aunque la ley no
prevenga |la fiscalizacion, el o6rgano de la Administraci én Centra
al que esté vinculada |a persona autonoma, por |los |azos de
control, puede sienpre y en cual qui er nonento mantenerse i nfornmdo
sobre | os actos de |la entidad, fiscalizando sus actuaciones.”

FUENTES Cl TADAS
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