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TEMA: REG MEN AUTONOMO DE EMPRESAS ESTATALES

RESUMEN

El presente estudio contiene un informe acerca del réginen
aut bnono de las enpresas estatales, en el prinmer aparatado se
indica cual es la normativa constitucional que regula esta
materia. El segundo punto de la investigacién es |la doctrina que
incluye el concepto de enpresa estatal, el control a |as enpresas
publicas y conmb se fiscalizan. Para concluir se transcribe
jurisprudencia que trata sobre el concepto de |libertad autonéni ca,
autononia adm nistrativa de las instituciones descentralizadas y
de las instituciones auténomas entre otras.
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NORMATI VA

Constitucion Politica?

ARTi CULO 188.- Las instituciones autoénomas del Estado gozan de
i ndependencia adm nistrativa y estan sujetas a la ley en nmateria
de gobierno. Sus directores responden por su gestioén. (Asi
ref ormado por Ley No. 4123 de 31 de nmayo de 1968)

ARTI CULO 189.- Son instituci ones autononas:
1) Los Bancos del Estado;
2) Las instituciones aseguradoras del Estado;

3) Las que esta Constitucion establece, y |0s nuevos organi snos
que creare |la Asanblea Legislativa por votaci6n no nenor de |os
dos tercios del total de sus m enbros.

ARTI CULO 190.- Para la discusion y aprobacién de proyectos
relativos a una instituci é6n autonoma, |a Asanblea Legislativa oira
previ anente | a opinion de aquéll a.

DOCTRI NA

CONCEPTO DE EMPRESA ESTATAL. 2

De este nodo, si bien hablanbs en general de "enpresas del Estado”
o de "enpresas publicas", no debenbs considerar que ellas existan
bajo una anica manifestaci 6n posible, sino que habrenps de estar
advertidos ya inicialnmente acerca del enpleo anplio que puede
darse al término, y del sentido restringido con que puede |uego
t anbi én consi deréarsel o. En nuestro pais se ha generalizado |a idea
de que "enpresas del Estado" son tan s6lo |as que estan ennarcadas
preci sanente bajo ese ro6tulo, al anparo de las |eyes 13.653,
14.380 y 15.023, y se olvidan ya, desde el com enzo, otras fornas
qgue no difieren sustancialnmente de éstas; por |o demas, al
encabezar bajo ese titulo a tales entidades, se esta creando una
suerte de carril o de guia para el pensanmento, induciendo
nuevanente al equivoco de que todo es en realidad un solo probl em
y conmpb tal susceptible de ser resuelto a través de una Uunica
soluci én; no intentarenbs canbiar la term nologia, pero al nenos
guerenps destacar este error contra el que debenps estar sienpre
preveni dos.

EL CONTROL DE LAS EMPRESAS PUBLI CAS?

Habi da cuenta de la diversidad y heterogenei dad de supuestos que
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engloba el concepto de enpresa publica no serda extrafio que
exi stan, tanbi én, diversos cauces para |levar a cabo su control
Un control que, ante todo, hace referencia a |a organizaci 6n del
sector de las enpresas publicas o, lo que es |o misno, del
denom nado sector publico (en la acepci6n mas restringida de esta
expresion a que ya se aludié anteriornmente) y que, de forma
resum da, puede asumr |as formnulaciones que seguidanente se
i ndi can.

a) Control directo por parte de |la Admnistracién publica que
participa en |la enpresa publica (caso de |as Soci edades Estat al es)
o a la que ésta se encuentra adscrita (caso de las Entidades
Publicas Enpresariales). Este control directo es tipico de Ilas
enpresas publicas dependientes del Mnisterio de Haci enda conp era
el caso de Telefénica, Tabacal era, Canpsa o de |la Banca oficial
En los casos de enpresas publicas mxtas (es decir, en donde
coexiste junto a la participacion publica mayoritaria otra
parti ci paci 6n pri vada) I a posi ci 6n pr edom nant e de I a
Adm ni straci 6n ha sido reforzada, frecuentenente, con la figura
del Del egado del Gobierno conb puente de unidén entre la
Admi nistraci én y | os 6rganos propios de |la enpresa. Aun cuando |as
facul tades de | os Del egados del Gobierno han variado nucho en cada
enpresa publica en donde se ha inplantado esta formula cabe decir,
con caracter general, que sus poderes pueden |legar a vaciar de
contenido las atribuciones que la |legislacion nercantil reconocia
a los Consejos de Administraciéon y a las Juntas Generales de
acci oni st as.

Entre las enpresas que tienen o han tenido Del egados del Gobierno
cabe citar a Tel efénica, Tabacal era, Canpsa, REDESA asi conb Entes
publicos tales conbo RENFE o el Canal de |sabel 11

b) Control nediante Entes de Gestion: Los Entes de gestion han sido
—y siguen siendo— el cauce mas frecuentenente utilizado para el
control de las enpresas publicas. Conb Entes de gestion cabe
incluir al INl o al INH asi conmpb al Ente publico Radiotelevision
Espafiola (que controla a Radio Nacional de Espafia, S A vy
Tel evi si 6n Espafiola, S.A. ). Conp ya se ha indicado en el ap. Il de
esta leccién las funciones del IN y del INH han sido asum das,
desde la Ley 5/1996, de 12 de enero, por la AEl y por la SEPl vy
desde el Real Decreto-Ley 15/1997, de 5 de septienbre, Unicanente
por la SEPI. Aunque cada Ente de gesti én cuenta con una regul aci 6n
juridica especifica cabe decir, con caracter general, que en todos
ell os se prevén nedios adicionales de control y fiscalizacién de
| as enpresas publicas incluidos en su anbito (y a los que mas
adel ante se har& nenci én) conbp pueda ser la remsion anual a |as
Cortes General es de sus planes de actuacion y |os de sus enpresas
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(caso de la SEPI) o la indisponibilidad absoluta de |as acciones
de | as soci edades participadas (caso del Ente Publico RTVE).

c)Control nediante otras enpresas publicas: En este grupo se
incluyen las sociedades filiales de otras enpresas publicas
creadas asi precisanente con la finalidad de eludir |os sistemas
de control inpuestos por la Ley a la Admnistracion o a |los Entes
de Gestion. Aun cuando en la actualidad este sistema de el usion
del control resulte ineficaz si debe sefialarse su existencia ya
que fue utilizado con profusion tanto por |las enpresas del grupo
INl conp por otras (caso de Tel efdénica) dando lugar a auténticos
entramados enpresarial es con cruce de acciones de nodo nuy simlar
al utilizado por las grandes enpresas privadas —especialnente |as
mul ti naci onal es— con el propésito de ocultar su auténtica
estructura financiera.

Fl SCALI ZACI ON DE LA ACTUACI ON DE LAS EMPRESAS PUBLI CAS*

En térm nos generales, tanto |las enpresas publicas incluidas en |a
denomi naci 6n de soci edades estatales conb |as Entidades Publicas
Enpresari al es estéan sonetidas a una doble fiscalizacién politica y
juridica en su actuacién. La fiscalizacion politica se lleva a
cabo por las Cortes GCenerales nediante [|os procedi mentos
previstos en la propia Constitucion y en los Reglanentos de |as
Camaras, tales conp |as infornmaciones, interpelaciones, preguntas,
nociones y otras nedidas simlares, si bien la fiscalizacion
parl amentaria no se agota aqui ya que tanbién interviene en
controles estrictanente juridicos conp puedan ser |as aprobaci ones
de | os Presupuestos General es del Estado (en donde, recordenos, se
incluyen |os presupuestos de las enpresas publicas), o de Ila
Cuenta General del Estado en donde se encuentran incluidos tanto
| os Organi snpbs publicos conpb | as soci edades estat al es.

A caballo entre la fiscalizacion politica y la juridica podria
incluirse la actuacion de la Comisién mixta de las Cortes
Ceneral es-Tri bunal de Cuentas (que tiene por finalidad val orar el
juicio sobre |as enpresas publicas fornulado por el Tribunal de
Cuentas) asi comp la de las Com siones de Investigacion previstas
en el articulo 76 de la CE

En cuanto se refiere especificamente a |as Soci edades Estatal es,
la LGP les inpone |a obligaci 6n de el aborar anual mente un progranma
de actuaci 6n, inversiones y financiacion (PAIF) en el que deben
recogerse «las previsiones plu-rianual es oportunanente el aboradas,
con expresion de | os objetivos a al canzar, su cuantificacién y |os
recursos necesarios» (art. 87 de la LGP). E PAIF debe ser
el aborado antes del 15 de marzo de cada afio y se sonete al acuerdo
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del Gobierno antes del 30 de junio a propuesta del Jefe del
Departanento al que estén adscritas, de fornma directa o indirecta,
previo infornme del de Economia y Hacienda (art. 89 de la LGP)

Respecto a | as Entidades Publicas Enpresariales, el articulo 59 de
la LOFAGE, indica que, sin perjuicio de |o establecido en la LGP
estan sonetidas a un «control de eficacia que seréd ejercido por el
Mnisterio y en su caso por el Oganisnbo Publico al que estén
adscritas» y que tendra por finalidad «conprobar el grado de
cunplimento de los objetivos y la adecuada utilizacion de |os
recursos asignados». Por su parte la LGP sonete a estas Entidades
a las msmas obligaciones ya expuestas para |as Sociedades
Estatales (es decir, la elaboracién de un PAIF) asi conb a la
necesi dad de el aborar anual nente «un presupuesto de capital con el
msno detalle» (art. 87 de la LGP). Tanto el presupuesto de
expl otaci 6n cono el de capital deben ser renmtidos al Mnisterio
de Economia y Hacienda antes del 1 de nmayo de cada aifio,
aconpafados de «una nenoria explicativa de su contenido y de l|a
l'i qui daci 6n del presupuesto del ejercicio anterior, a efectos de
su inclusion en | os Presupuestos general es del Estado».

Fi nal mente, tanto en el caso de |as Soci edades Estatales conp en
el de las Entidades Publicas Enpresarial es debe ser resaltado el
inportante y tradicional papel que desenpefia el Tribunal de
Cuentas conp 6rgano de control de todo el sector publico (art. 136
de la CE). A este efecto, el articulo 128 de la LGP considera a
los Presidentes y Directores de |los Organisnpos Publicos y de |as
Soci edades Estatal es conp responsables de |as cuentas que hayan de
rendirse al Tribunal. Por su parte el articulo 9 de la Ley
Regul adora del Tribunal de Cuentas (LTC) no so6lo autoriza a
fiscalizar |la adecuaci 6n de |la gestién de |as enpresas publicas al
principio de legalidad sino tanbién a la de eficacia y econonia.
Compb consecuencia de ello, el Tribunal de Cuentas I|leva a cabo un
control nucho mas efectivo de |as enpresas publicas al extenderse
tanbién a la «racionalidad y conveniencia del gasto realizado»
(art. 13 de la LTCO).

JURI SPRUDENCI A

Li bert ad aut onéni ca®

I1.- Los entes auténonpbs, conforne |o dispone el articulo 188 de
la Constitucion Politica, tienen independencia y libertad, para
darse su sistema de gobierno, que conprende determ nada facultad
| egislativa, pero unicanmente referida a la actividad no regl ada.
El fundanento de esta libertad aut6nomi ca, estd en |a especialidad
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que caracteriza la funciodn, que origindé su creacion. Esa facultad
| egislativa del ente autodnono, en ningln caso le podra permtir
legislar en forma contraria a la Constitucién o a la Ley, porque
la funcidn legislativa, estd reservada en nuestro nmedio, a la
Asanbl ea Legislativa. La actividad de gobierno, que tienen |os
entes autononos y las universidades estatales, asi conp tanbién
| as demas instituciones de Educaci 6n Superior, a que se refiere el
articulo 84 constitucional, lo es en sentido estricto. Consistiréa
en dictar sus propias normas, para desarrollar el objeto vy
al canzar los fines especializados que |e fueron asignados por |a
ley que las origino. La doctrina auton6m ca, plasmada en el antes
citado articulo 188 de la Constitucién Politica, no otorgdé a |os
entes aut 6nonps una facultad plena de legislar. Sin enbargo, conp
han sido creados por el Estado, para que realicen un servicio
especial, que constituye toda la actividad del ente, y el buen
funci onam ento del servicio, el fin y la razén de ser, en el
desarrollo de la especialidad, gozan de autononia, la que Iles
permte libertad e independencia, pero sin salirse de los limtes,
porque si se |le permtiera ir ms alla, 1os beneficiarios del
servicio, no tendrian defensa contra sus irregularidades. Nos
encontranps ante una especialidad orgénica, por la funcidn y por
la materia, que nos da la cualidad de |la autonomia de |los entes y
determna una esfera dentro de |lo que es auténonb, pero no nas
alla. La espera de acci 6n, puede ser mas o nenos anplia, segun la
natural eza del servicio y las posibilidades patrinoniales del
ente. Fuera de esa esfera, es incapaz de autolegislar y |os actos
gque realice en ese sentido, son nulos de pleno derecho. Sobre el
tema, puede consultarse al uruguayo Dom chelli Al berto. Los entes
aut 6nonos, paginas 293 y siguientes, citado en sentencia de
Casaci 6n nunero 94 de catorce horas, treinta mnutos del once de
setienbre de m | novecientos cincuenta y ocho."

Al cances de | a autonom a funcional en Universidad de Costa Rica®

VI1l.- SOBRE LA AUTONOM A UNI VERSITARIA Y LA PETICION DEL ACTOR
PARA QUE SE REALI CE EL “CONCURSO DE ANTECEDENTES’” DE LA PLAZA POR
EL OCUPADA: El articulo 84 de la Constitucién Politica le confiere
a la Universidad de Costa Rica y a las demas universidades
estatal es, una especial autonoma, al sefialar que “la Universidad
de Costa Rica es una instituci6n de cultura superior que goza de
i ndependencia para el desenpefio de sus funciones y de plena
capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones,
asi conp para darse su organi zaci 6n y gobi erno propios. Las denas
instituciones de educacio6n superior universitaria del Estado
tendran Ia m snma independencia funcional e igual capacidad que |a
Uni versidad de Costa Rica. El Estado las dotard de patrinonio
propi o y col aborara en su financiacié6n.” El analisis de esta norma
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fue abordado por la Sala Constitucional, en la sentencia nunero
1.313, de las 13:54 horas del 26 de marzo de 1.993, en la que
explico: “Conforne lo dispone el articulo 84 de la Constituciodn
Politica, las Universidades del Estado estan dotadas de
i ndependencia para el desenpefio de sus funciones y de plena
capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones,
asi cono para darse su organizacion y gobierno propios. Esa
autononia, que ha sido clasificada conp especial, es conpleta y
por esto, distinta de la del resto de |os entes descentralizados
en nuestro ordenam ento juridico (regulados principal nente en otra
parte de la Carta Politica: articulos 188 y 190), y significa,
para enpezar con una parte de sus aspectos mas inportantes, que
aquéllas estan fuera de la direcci6on del Poder Ejecutivo y de su
jerarquia, que cuentan con todas las facultades y poderes
adm ni strativos necesarios para |levar adelante el fin especial
que  egiti manment e se | es ha enconendado; que pueden
aut odeterm narse, en el sentido de que estan posibilitadas para
establ ecer sus pl anes, progr anas, pr esupuest os, or gani zaci 6n
interna 'y estructurar su gobierno propio. Ti enen  poder
regl amentari o (auténono y de ejecuci6n); pueden autoestructurarse,
repartir sus conpetencias dentro del &nmbito interno del ente,
desconcentrarse en lo juridicanmente posible y licito, regular el
servicio que prestan, y decidir |ibrenmente sobre su personal (cono
ya lo establecidé esta Sala en la resoluci 6n No.495-92). Son estas

| as nodal i dades adm ni strativa, politica, organi zativa y
financiera de |la autononmia que corresponde a |as universidades
publ i cas. La autononmia universitaria tiene conp principal

finalidad, procurar al ente todas |as condiciones juridicas
necesarias para que |lleve a cabo con independencia su msion de
cultura y educaci 6n superiores. En este sentido la Universidad no
es una sinple institucién de enseflanza (la ensefianza ya fue
definida como libertad fundanental en nuestro voto numero 3559-
92), pues a ella corresponde |la funciodn conpleja, integrante de su
natural eza, de realizar y profundizar |a investigacion cientifica,
cultivar las artes y las letras en su maxi ma expresi on, analizar y
criticar, con objetividad, conocimento y racionalidad elevados,
la realidad social, cultural, politica y econdm ca de su pueblo y
el mundo, proponer soluciones a |os grandes problemas y por ello
en el caso de |os paises subdesarrollados, o poco desarroll ados,
cono el nuestro, servir de inpulsora a ideas y acciones para
al canzar el desarrollo en todos los niveles (espiritual,
cientifico y material), contribuyendo con esa labor a Ia
reali zaci 6n efectiva de los valores fundanmentales de la identidad
costarricense, que pueden resumrse, segun se dijo en el voto que
se acaba de citar, en los de la denocracia, el Estado Social de
Derecho, la dignidad esencial del ser humano y el "sistema de
libertad", ademdas de l|la paz (articulo 12 de I|a Constitucion
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Politica), y la Justicia (41 idem; en sintesis, para esos
propésitos es creada, sin perjuicio de las especialidades o
mat eri as que se |l e asignen, y nada nmenos que eso se espera Yy exige
de ella. La anterior conceptuaci 6n no persigue agotar |la totalidad
de | os elenmentos, pero de su contenido esencial nente se deduce -y
es lo que se entiende que quiso y plasnmd el Constituyente en la
Ley Fundanental - que |a universidad, conmpb centro de pensam ento
libre , debe y tiene que estar exenta de presiones o nedidas de
cual quier naturaleza que tiendan a inpedirle cunplir, o atenten
contra ese, su gran conetido.” (Los destacados estan en el
original). Ante esa autononia de que disfrutan |as universidades
estatales, entre ellas |la aqui accionada, la Sala esta inpedida
para ordenar |l a realizaci6n de un concurso determ nado, si no esté
claro que la Universidad esta violentando |a normativa interna que
le inpondria tal obligacién. Luego, este aspecto fue resuelto ya
por la Sala Constitucional, al resolver un recurso de anparo
i ncoado por el accionante, en el que se estableci6 que no procedia
acogerlo, en el tanto en que no habia nediado |esiédn alguna a sus
derechos fundamentales. En el voto correspondi ente, namero 2.575,
de las 9:48 horas del 17 de abril de 1.998, se indicdé que no
medi aba vi ol aci 6n de derecho al guno en perjuicio del recurrente y

se remtid a lo establecido en una sentencia anterior, la nunero
3.282, de las 9:51 horas del 23 de junio de 1.995 en la que se
indico: “ SEGINDO. Es preciso recordar que, en materia de

interinos, esta Sala Constitucional ha reiterado en miltiples
ocasiones que tales funcionarios gozan de estabilidad inpropia,
sea que no gozan de |la estabilidad |aboral que tienen |os
funci onari os nonbrados en propiedad y por ende estan sujetos a la
normativa y a razones objetivas de necesidad del servicio publico.
Se ha dicho ademas que, el hecho de que al funcionario se le
hubi ese nonbrado interinanente para desenpefiar un cargo, no tiene
la virtud de constituir derecho adquirido alguno a su favor que
obligue a la Administraci én a nonbrarlo en propiedad o a prorrogar
su nonbram ento en esa plaza , pues el derecho de ocupar un cargo
publico no se adquiere con el transcurso del tienpo o por haber
ocupado plazas simlares por cierto periodo, sino por tener |a
i donei dad conprobada para desenpeiiarl o confornme |o dispuesto por
el articulo 192 Constitucional y que en el caso concreto inplica
gqgue los profesores ingresan al Régi men  Académico previa
participaci 6n en un concurso de antecedentes. De |o anterior se
deduce tanbién que el articulo 56 constitucional le garantiza a
| os ciudadanos su derecho a escoger el trabajo que nas |es agrade
0O convenga a sus intereses, pero de ningun nodo significa que el
Estado |es debe proporcionar o mantenerlos en el cargo que han
veni do desenpefiando./ TERCERO. La Universidad de Costa Rica,
preci sanmente por las funciones que estéa |l anada a desenpefiar y por
| as especiales circunstancias que la rodean, ha establecido la
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regul aci 6n necesaria para |los profesores interinos precisamente en
funcién de I|a tenporaneidad que los caracteriza y por Ilas
especi al es funciones que desenpefian, pues nmas que |lenar plazas
gue se encuentran vacantes por determ nadas razones, |o que hacen
es inmpartir cursos, de forma tal que la necesidad de esos
prof esores ya no depende solanente de que el titular de |la plaza
no esté, sino del flujo estudiantil que matricule |os cursos, de
| a necesidad de inpartir el curso, de |los recursos econdm cos con
gue se cuenta para ello, entre otras cosas . Al respecto, esta
Sala ya ha sefial ado en reiteradas ocasiones que, "las cuestiones
gue atafien al ordenam ento interno de |as Universidades, conpb en
este caso la distribucion del tiempo a |laborar para |os
prof esores, no son discutibles en esta via, toda vez que son de
conpetencia exclusiva de |as unidades acadéni cas correspondi entes
." (sentencia No.0446-94 de las 11:42 horas del 21 de enero de
1994).” (La negrita y el subrayado fueron adicionados por el
redactor). Por consiguiente, no resulta procedente ordenarle a la
Uni versidad realizar el concurso de |la plaza que ocupa el actor

[0

Autononmia del Instituto de Desarrollo Agrari o’

V.- EN RELACION CON LA AUTONOM A DEL | NSTITUTO DE DESARROLLO
AGRARIO El articulo 188 de la Constitucion Politica sefal a: “Las

instituciones autoénonas del Estado gozan de independencia
adm nistrativa y estan sujetas a la ley en materia de gobierno
Sus directores responden por su gestién.” La naturaleza del

Instituto de Desarrollo Agrario, segun la Ley N° 6.735 del 29 de
marzo de 1.982, es precisanente la de instituci én autonoma (ver
tanbi én los articulos constitucionales 189 y 190). Expresanente,
en el articulo 1, se indico: “Transformese el Instituto de Tierras
y Colonizacion (ITCO, en el Instituto de Desarrollo Agrario
(IDA), conb wuna institucion autdénoma de derecho publico, con
per sonal i dad juridica, patrinoni o propi o e i ndependenci a
adm nistrativa;...” La autonomia conferida conlleva necesari anente
la atribucién de personalidad juridica y la independencia tanto
adm nistrativa cono funcional, quedando sujeto a la ley, en
mat eri a de gobi erno; segun la reforma que se oper6 al articulo 188
citado, nediante Ley N 4.123 del 30 de mayo de 1.968. La Sala
Consti tuci onal , en reiteradas resoluciones ha explicado el
contenido de la autononmia de |os entes descentralizados y en ese
sentido, en el voto numero 3.309, de las 15:00 horas del 5 de
julio de 1.994, sefial 6: “Ill.- La autononia adm nistrativa de |as
instituci ones descentralizadas constituidas en el Titulo XIV de la
Constitucion, es wuna garantia frente al accionar del Poder
Ej ecutivo Central, ms no frente a la ley en materia de
Gobierno... Esto quiere decir que las instituciones autoénomas no
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gozan de una garantia de autononia constitucional irrestricta,
toda vez que la ley, aparte de definir su conpetencia, puede
soneterlas a directrices derivadas de politicas de desarrollo que
ésta msma enconmiende al Poder Ejecutivo Central, sienpre que,
desde luego, no se invada con ello ni la esfera de la autononia
adm ni strativa propianente dicha, ni la conpetencia de la msna
Asanblea o de otros Organos constitucionales comb la Contraloria
General de |a Republica. Debe hacerse notar que |os antecedentes y
efectos de |la propia reforma, al reservar a esas entidades |a
materia de su propia admnistracién, excluyé de su gestidén Ila
pot estad de gobierno que inplica: a) la fijacion de fines, netas y
tipos de nedios para realizarlas b) la emsion de reglanentos
aut ononos de servicio o actividad, acorde con |as disposiciones
normal mente |lanadas de politica general. De esta manera, |a
reforma hizo constitucional mente posible soneter a |as entidades
aut onomas en general a los criterios de planificaci6n nacional vy
en particular, soneterlas a las directrices de caracter general
di ctadas desde el Poder Ejecutivo central o de o6rganos de la
Admi ni straci 6n Central (Ilamados a conplenentar o a fiscalizar esa
politica general). Cono parte de esos o6rganos politicos, fue
establ ecida |a Autoridad Presupuestaria, con el objeto de fornular
y ejecutar las directrices generales en materia de salarios, entre
otras, enmanadas del Poder Ejecutivo o de oOrganos de Ila
adm ni straci 6n central. / IV.- A trasladar la ley las funciones
de administraci 6n del Ejecutivo central a la jurisdiccion de |as
instituci ones auténonas, ésta les reservé: A la iniciativa de su
gestion; esto es, no puede el FEecutivo central ordenarles
directamente actuar. La directriz podria regular que si el ente
actua, |lo haga en determ nada direcci én, pero no obligar al ente a
hacerlo o inpedir que actue. B) La autononia para ejecutar sus
tareas y dar cunplimento a obligaciones |egales, entre |las cuales
debe ser incluido el cunplimento de directrices |I|egalnente
adopt adas por el Poder Ejecutivo. En este sentido, conp se dijo,
no es posible autorizar al Ejecutivo ni a ninguna otra dependencia
adm ni strativa que obligue a las instituciones autoénonmas a actuar
condi cionadas de tal npdo que, sin su autorizaci6n, no pueda
Il evar a cabo sus funciones. Este es el concepto que recoge |la Ley
General de la Administracion Pdblica al establecer la facultad de
direccion del Poder Ejecutivo, adnmitiendo la posibilidad de
sustituir o destituir a los funcionarios de la entidad aut6noma en
caso de incunplimento de las directrices, cuando éstas se hayan
desobedeci do reiteradanente y luego de 3 conm naciones. (articulo
98.5) De alli que establecer la autorizacion o aprobacion previa
al ejercicio de su actuaci6én admnistrativa particular o
especifica es inconstitucional. C Queda tanbién definido bajo el
concepto de autonomia, la fijacion de fines, nmetas y tipos de
nmedi os para cunplirlas . En este sentido la direccién del Poder
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Ej ecutivo debe fijar las condiciones generales de actuacion que
excedan del anbito singular de actuaci én de cada institucion. No
puede el FEjecutivo girar directrices especificas sino a todas
ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a |os bancos del
Estado), o en areas de acci 6n generales (inversién o endeudam ento
externo)./ IV.- Si, conb se dijo este tipo de entidades operan
protegidas del Ejecutivo en el canpo admnistrativo en cuanto a
ordenes, no pueden resistir el mandato del | egislador.

La Asanblea Legislativa si tiene conpetencia para inponer por |ey
[imtaciones a estas instituciones. Este es el significado de la
expresi 6n constitucional "...y estédn sujetas a la ley en nmateria

de Gobierno..." .../ V.- Debe considerarse tamnmbién que el réginmen
de autonomia administrativa concedido a las instituciones
descentralizadas por el articulo 188 de la Constituciodn Politica,
no conprende el réginmen del Servicio Cvil, respecto del cual el

| egi sl ador esta facultado para definir |as condiciones generales
de trabajo que deben inperar en toda |a adm nistraci 6n publica. En

este sentido, la politica de salarios de Gobierno es parte
integrante de la politica de gobierno, que debe constituir un
réginen estatal de enpleo publico uniforme y wuniversal.” (Los

destacados no estéan en el original). De lo transcrito no so6lo se
desprende el contenido general de |la autonomia conferida a |as
i nstituci ones auténomas, sino tanbi én y, precisanente en |o que al
caso interesa, que en materia salarial estéan sujetas a la ley, por
tratarse de una materia de gobierno. Ahora bien, para concretar el
punto en discusion, esta claro que el Instituto de Desarrollo
Agrario no estd bajo la cobertura de accion de la Direccion
General del Servicio Cvil, <cuya actividad est&d circunscrita
especialnente al Poder Central. E Instituto de Desarrollo
Agrario, en nmateria de politica salarial, queda sujeto a la
Aut oridad Presupuestaria, tal y conb se desprende de |la resolucién
citada (y en el msnmo sentido puede consultarse la reciente
sentencia, también de la Sala Constitucional, numero 12.019, de
las 9:08 horas del 18 de dicienbre del 2.002). En efecto, la Ley
N° 6.821, del 14 de octubre de 1.982, denonminada Ley de Creaci6n
de la Autoridad Presupuestaria ( hoy derogada , por la reciente
Ley N° 8.131, publicada el 16 de octubre del 2.001, que es la Ley
de Administracion Financiera de l|a Republica y Presupuestos
Publicos), y que estuvo vigente en la fecha en que se emitieron
las directrices cuya aplicacion reclaman | os recurrentes, incluia
en el anbito de su aplicacion al |.D. A pudiéndosele ubicar, en la
clasificaci 6n que se hacia en el articulo 2, cono parte del Sector
Publico no financiero; razén por la cual, conb se indico, estaba
sonetido a las directrices generales enmanadas de |la Autoridad
Presupuestari a, incluidas las de politica salarial. De lo
anterior, se concluye féacilmente que las resoluciones de Ila
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Direcci 6n General del Servicio Cvil, nuneros DG 097-98, de |as
8:00 horas y DG 098-98, de las 8:30 horas, anbas del 14 de julio
de 1.998, no resultan de aplicacion directa y nmenos aun vincul ante
en el Instituto de Desarrollo Agrario, tal y conp se plantea en el
recurso; por nmas que ahi se sefalara que resultaban de aplicaci6n
para todas las instituciones del sector publico, que estuvieran
bajo el anbito de la Ley de Salarios de |a Adm nistraci 6n Publi ca.
Preci sanente, por esa situacion es que |la Autoridad Presupuestaria
emti6 |a Resolucion AP-20-98, de las 9:00 horas del 7 de agosto
de 1.998, por la cual decidié anpliar |a cobertura (anbito
subjetivo), de las resoluciones de la Direccidn General, en |os
térm nos ahi expuestos y sOlo respecto de ciertas clases, sin que
la parte interesada haya hecho prueba alguna en el sentido de que
se cunplen | os presupuestos de hecho previstos (ver folios 48-49).
A nodo de conclusién, queda clara la tesis de que |las resol uci ones
de la Direccién General del Servicio Cvil no vinculan a

Instituto de Desarrollo Agrario, dada su naturaleza juridica de
instituci 6n autdénomm; y, por consiguiente, la aplicacion directa
gue pretende el recurrente carece de sustento juridico.

Autonomia del ICT y sus efectos adm nistrativos®

V.- AUTONOM A DEL ICT Y SUS EFECTOCS ADM NI STRATI VOS. Definida |a
natural eza juridica del ente demandado y su sujecién a la “tutela
adm ni strativa” que con respecto a él ejerce el Ejecutivo, procede
ahora determ nar su grado de autonomia en materia administrativa y
financiera, esencialmente en la creacidén y recalificacién de
puest os, asi conb la fijacion salarial correspondi ente v,
correlativanmente, si existe o no control expreso, en ese canpo
por parte de alguno de |os 6rganos de |la Adm nistraci 6n Central
El Instituto Costarricense de Turisno, cono parte de Ila
adm ni straci 6n  descentral i zada, escapa de la actividad de
contralor y asesoria que ejerce la Direccion General del Servicio
Civil en materia de creacion y recalificacion de plazas (articulo
188 de la Carta Politica), siendo a su Junta Directiva, conp
jerarquia superior de la entidad, a la que |le corresponde
organi zar |l as dependencias y servicios de la institucion, tal vy
conb | o dispone el nuneral 26 inciso c) de su ley orgéanica. De ese
numeral se colige que entre |as potestades, |egal nente concedi das,
esta la de crear plazas vy, en consecuencia, tanbién puede
recalificarlas cuando sea del caso (articulo 32 inciso e) ibidem

Esta potestad también encuentra sustento en los |inean entos
generales, emtidos por la Contraloria Ceneral de |a Republica,
para | a promul gaci 6n del Regl anento de Organizaci 6n y Funci ones de
las wunidades de auditoria interna de las entidades y Organos
sujetos a la fiscalizacion de ese 6rgano contralor, |ineam entos
basados, a su vez, en el Mnual para el Ejercicio de la Auditoria
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Interna en las Entidades y Organos Sujetos a |la Fiscalizacion de
la Contraloria General de |a Republica, publicado en La Gaceta N°
225 del 26 de novienbre de 1984, y que corresponde al desarrollo
parcial de la Nornma Técnica de Control Interno (ver publicacién a
La Gaceta N° 14 del 21 de enero de 1988). En esos |ineam entos se
di spuso, que la Unidad de Auditoria Interna (se refiere a las de
|l os entes autoénonos conop el ICT, entre otros), estara bajo la
responsabilidad de un auditor y un sub auditor Interno, cuando
este fuese necesario, quien debe suplir al prinmero en sus
ausencias (articulo 5). Por su parte el articulo 6 de esos
| ineam entos reconoce |a conpetencia de la Junta Directiva del
ente autd6nonp para nonbrar tanto al auditor conp al sub auditor,
por tienpo indefinido. Asi tenenps que, si bien todo ente publico,
a la hora de emtir un acto admnistrativo relacionado con la
estructura organi zaci onal, debe tomar en cuenta las directrices de
la politica presupuestaria del sector publico, formuladas por |a
Autoridad Presupuestaria en materia de salarios, tal y conpb se
infiere de una integraci6on de los articulos 1° inciso a) y 2°
inciso c¢c) de la Ley de Creacion de |la Autoridad Presupuestari a;
tanbién |o es que, esa potestad de control presupuestario del
Estado sobre el ente publico no hace depender |a validez del acto
de la aprobacion o visto bueno de la Secretaria Técnica de |a
Autoridad Presupuestaria, conb se pretendié6 en este caso, pues
ello dejaria sin efecto la autononia constitucional mente
reconocida a esos entes, sin que ello inplique pérdida de Ila
potestad de tutela admnistrativa por parte del Estado, la que se
ejerce, en caso de excesos admnistrativos, por nedio de |os
recursos |egal nente previstos sobre responsabilidad civil de |os
jerarcas conpetentes que emtieron el acto, cuando el msno se
ubi que dentro de |os supuestos de hecho que generen ese tipo de
responsabilidad. En sintesis, la “tutela admnistrativa”, cono
principio general del derecho publico, de ninguna manera conlleva
una ingerencia puntual o particular del Eecutivo en la labor o
nmetas del ente, sino que es wuna |labor de contralor sobre
[ineamentos y normas generales preexistentes, a |os cuales se
debe soneter el despliegue de voluntad del ente. La Sala
Constitucional en torno al tema de la autonomia admnistrativa
dijo: “...las instituciones autdénomas no gozan de una garantia de
autononia constitucional irrestricta, toda vez que la ley, aparte
de definir su conpetencia, puede soneterlas a directrices
derivadas de politicas de desarrollo que ésta m snma encom ende al
Poder Ejecutivo Central, sienpre que, desde |uego, no se invada
con ello ni la esfera de |la autononmia adm nistrativa propianente
dicha , ni la conpetencia de la msnma Asanblea o de otros Organos
constitucionales conb |la Contraloria General de |a Republica. Debe
hacerse notar que |os antecedentes y efectos de la propia reform
al reservar a esas entidades I|la mteria propia de su

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



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

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

adm ni straci 6n, excluydé de su gestioén |la potestad de gobierno que
implica: a) la fijacion de fines, metas y tipos de nedios para
realizarlas b) la emsion de reglanentos auténonps de servicio o
actividad, acorde con las disposiciones nornmalnente |I|anadas de
politica general . De esta maner a, | a reform hi zo
constitucional mente posible sonmeter a |las entidades auténomas en
general a los criterios de planificacion nacional y en particular,
soneterlas a las directrices de caracter general dictadas desde e

Poder Ejecutivo central o de 6rganos de |la Adm nistraci6on Centra

(I'lamados a conplenentar o a fiscalizar esa politica general).
Conp parte de esos o6rganos politicos, fue establecida |a Autoridad
Presupuestaria, con e objeto de formular y ejecutar |as
directrices generales en nmateria de salarios, entre otras,
emanadas del Poder Ejecutivo o de 6rganos de |la adm nistracion
central (...) Al trasladar la ley las funciones de adm nistracion
del Ejecutivo central a la jurisdiccion de las instituciones
aut 6nonmas, esta les reservdo: A la iniciativa de su gestiodn; esto
es, no puede el Ejecutivo central ordenarles directanente actuar.

La directriz podria regular que si el ente actua, |o haga en
det erm nada direcci én, pero no obligar al ente a hacerlo o inpedir
que actue . B) La autonomia para ejecutar sus tareas y dar
cunplimento a obligaciones legales, entre l|las cuales debe ser
incluido el cunmplimento de directrices |egal mnente adoptadas por
el Poder Ejecutivo. En este sentido, conb se dijo, no es posible
autori zar al Ej ecutivo ni a ni nguna otra dependenci a
adm ni strativa que obligue a las instituciones autoénonas a actuar
condi cionadas de tal npdo que, sin su autorizaci6n, no pueda
Ilevar a cabo sus funciones (...) C Queda tanbi én definido bajo
el concepto de autonomia, la fijacién de fines, netas y tipos de
medi os para cunplirlas. En este sentido la direccién del Poder
Ej ecutivo debe fijar las condiciones generales de actuacion que
excedan del anbito singular de actuaci én de cada institucion. No
puede el Eecutivo girar directrices especificas sino a todas
ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a |os bancos del
Estado), o en areas de acci 6n generales (inversién o endeudam ento
externo)...” (voto N° 3089-98, de las 15 horas, del 12 de nmayo de
1998). (El destacado es de quien redacta). En ese msno voto,
citando una resolucién de la Corte Plena, definid la directriz

cono “...el ®“conjunto de instrumentos o normas generales para |a
ej ecuci 6n de alguna cosa”, o0 sea de pautas u orientaciones que
sirven de marco conceptual para la toma de decisiones.” (el

destacado no es del original). V.- En el caso que nos ocupa,
tenenbs que la Ley Organica del Instituto Costarricense de Turisnp
est abl ece que ese ente funcionara bajo |la direcci6n general de una
Junta Directiva (articulo 14); que “ Los mienbros de la Junta
desenpefiaran su conetido con absoluta independencia del Poder
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Ejecutivo y seran |los Unicos responsables por su gestion...”
(articulo 20, el destacado no es del original); que el Cerente y
el Auditor asisten a |las sesiones de Junta Directiva, con voz pero
sin voto (articulo 25). Por su parte el numeral 26, referido a |as
atribuciones de la citada junta, especifica con anplitud |Ias
facul tades de ese 6rgano. Este articulo, en arnmonia con el 32,
establ ece | a responsabilidad del Gerente ante la Junta, entre |as

que esta la de “ Proponer a la Junta la creacién de plazas y
servicios indispensables para el debido funcionamento del
Instituto ”. Tanbién |le da conpetencia para hacer nonbrani entos,

de conform dad con el Escal af bn de Enpl eados. O sea, que la Junta
Directiva si tenia potestades suficientes, a instancia del
Gerente, de crear la plaza de sub auditor (potestad que tanbién le
esta reconocida en los lineamentos de la Contraloria General de
la Republica, basados en el Mnual para el ejercicio de Ila
Auditoria Interna en las Entidades y Organos Sujetos a
Fiscalizaci6on de ese ente contralor, segun se indicd en el

considerando 11l de este voto ), lo que en este caso hizo por
medi o del sistenma de reclasificacion de |la plaza de Asistente de
Auditoria . Es evidente, entonces, que la Junta Directiva del

demandado, conp ente auto6nonp que es, tenia plena conpetencia para
la creacién de |la sub auditoria interna, por nedio de
reclasificacién de la plaza antes sefalada, pues conb quedd
acr edi t ado, la actora, antes del acto admnistrativo de
reclasificacién de su plaza, reunia los requisitos |egales para
ocupar el puesto no s6lo de sub auditora sino el de auditor,
notivo por el cual y por disposicién de la Ley Organica del ente
demandado, ella debia suplir las ausencias del auditor, por
cual quier causa que estas ocurriesen. La potestad de la Junta
Directiva, ademas de tener respaldo en la Ley Organica, articulo
26 en relacion con el 32 inciso e), es indeclinable. Conviene
reiterar que, por tratarse de wuna institucién autoénoma, ni el
Poder Ejecutivo ni ninguna otra dependencia admnistrativa, cono
lo es la Secretaria Técnica de |la Autoridad Presupuestaria, puede
ordenarle actuar u obligarla a hacerlo <condicionada a su
autorizaci 6n, para |levar a cabo sus funciones, segun |o dispuso
la Sala Constitucional en el voto 3309-94, antes citado. En
criterio de ese organo de control Constitucional “...establecer la
aut ori zaci 6n o aprobaci 6n previa al ejercicio de su actuaci6n

adm ni strativa particular o especifica es inconstitucional...”,
por lo que soOlo pernmite la emsion de directrices generales,
prohi biendo el control previo de |la actividad del ente, al sefal ar
que es contrario a la constitucidén “...crear mecanisnos por nedio
de los cuales el cunplimento ya no quede en nanos de |la propia
institucién, sino de la entidad fiscalizadora. En este supuesto se
excluye la inspeccién a priori, y Unicanente se admte |la sancion
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por incunplimento, de la que surge la responsabilidad ulterior de
| os funcionarios en cuestién. Opera aqui un siml con el sistem
di sefiado en materia de libertad de expresion, el que rechaza la
censura previa, puesto que es esencial a l|la autononia
adm nistrativa, que e ente pueda cunplir o incunmplir |as
directrices por su cuenta, sin perjuicio de ser sancionados |os
personeros y de que los actos guarden su valor y eficacia .~
(msnp voto antes citado). Con fundanento en esas consi deraci ones,
| a Sal a Constitucional concluyé que |a conpetencia de |a Autoridad
Presupuestaria estaba circunscrita a la elaboracion y a la
proposicién de las directrices de la politica salarial vy
presupuestaria. Sefial 6, adenmdas, que la ley de creacion de la
Autoridad Presupuestaria no era inconstitucional en tanto se
interpretase que el accionar de esa dependencia publica estaba
l[imtado al “...disefio y posterior ejecucidén de las directrices
general es sobre politica, pero no desde luego en |a nedida en que
su aplicacion interfiera en la ejecucidon concreta de esas
directrices.

El caracter general de esta funcidén inplica que l|la Autoridad
Presupuestaria no puede, dentro de su conpetencia, dar 6rdenes
concretas o soneter [a] aprobacion |os actos especificos de
ej ecuci 6n que son parte de la autonomia administrativa de esas
entidades .”. En su sentencia No. 6345-97, de las 8:33 horas, de
12 de octubre de 1997, esa misma Sala establecidé que la relaciodn
entre ese 6rgano y |los entes descentralizados es de nera asesoria,
en materia de direcci6n, excluyendo, de nobdo expreso, cual quier
vinculo jerarquico; lo que inplica, basi cament e, que |as
directrices emtidas por el Poder Ejecutivo, con su concurso,
“...no pueden dirigirse a una o mas instituciones individual nente
consi deradas, sino a todas o a categorias genéricas de ellas, y no
pueden inplicar ejercicio de jerarquia ni de control previo.” vy
que, su cunplimento, “...es materia de administracion y, por lo
tanto, de responsabilidad exclusiva de cada institucion, solanente
sujeta a las sanciones previstas por ley para su incunplimento
(articulo 100 de la Ley General de la Adm nistracion Pablica)...”

Sobre la independencia admnistrativa, dijo que *“.. .la
i ndependencia de administracién, si bien es cierto que la ley
formal puede regularla y, en su caso, linmtarla, desde |uego seria

por y nediante ella msnma, sin que pueda del egar ese poder en el
Poder Ejecutivo o en la Admnistracion Pablica -en cual quier
Admi nistraci én Pudblica- porque de |lo contrario sencillanente
dejaria de estar constitucional nente garantizada, esto es,

guedaria “desconstitucionalizada”, contra |los principios nas
fundanment al es del Orden Constitucional y del Estado Denocratico de
Derecho que el msno trata de servir. ”. Dentro de ese marco de

referencia, queda claro que le asiste razbn a la actora cuando
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afirma que se dio una incorrecta interpretaci6on y aplicacién de la
jurisprudencia constitucional, especificamente de |os votos 3309-
94 y 3089-98, tanto en sede adm nistrativa conp por parte de |os
j uzgadores que precedieron en el conocimento de este asunto, pues
la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria no tenia
facultad de inprobar la recalificacion del puesto de asistente de
auditoria a sub auditor, pues el ICT actu6 dentro de su
conpetencia exclusiva para hacerlo, segin su ley orgéanica
Debenps acotar que si |a Autoridad Presupuestaria, por nedio de su
Secretaria Técnica, no tiene potestad jerarquica sobre el ICT, no
le asiste las potestades previstas por el nuneral 102 de la Ley
General de la Admnistracion Pablica y, por lo tanto, Ila
desaprobaci 6n del acto adm nistrativo que recalificé la plaza de
|a actora, carece de validez para restarle valor juridico a éste.
En todo caso, por el “ principio de intangibilidad de |os actos
propios o "prohibicion de venire contra propium factun , el
demandado no podia volver sobre su propio acto en via
adm ni strativa, salvo que se tratara de |as excepciones previstas
en los articulos 155 y 173 de la Ley General de |a Adm nistracion
Pablica, o que, en criterio de la Sala, no ocurrid en |a especie.
Para cual quier otro caso, debe el Estado acudir a la via de la
| esividad, ante la jurisdiccion contencioso admnistrativa. Esto
es asi porque a la Administracion, y en este caso al ICT, le esté
vedado suprimr por su propia accib6n aquellos actos que haya
emtido, que confieran derechos subjetivos a los particul ares,
pues | os derechos subjetivos constituyen un linmte respecto de |as
potestades de revocacion (o nodificacién) de los act os
adm ni strati vos, por lo que se exigen mmyores garantias
procedi nental es. De nbdo que, |os entes publicos, al igual que |la
adm ni straci 6n en general, al emtir un acto y con posterioridad
emanar otro contrario al prinmero, en nenoscabo de derechos
subj etivos, esta desconociendo estos derechos, que a través de
primer acto habia concedido y, por |Io tanto actuando con exceso en
sus potestades publicas. Por la gravedad de |os efectos de esas
conductas adm nistrativas, el legislador |le ha puesto |imtes, de
manera que el Estado (sector central y descentralizado) tiene
[imtadas | as pot est ades de revocaci 6n o] anul aci ones
adm ni strativas de sus actos, asi cono la accidén en el proceso
jurisdiccional de |esividad, pues este proceso esta concebi do conp
una garantia procesal a favor del admnistrado y contra |os
excesos o0 posibles abusos de poder de |a admnistraci én. Convi ene
recordar, que en nuestro ordenamento existe la posibilidad de ir
contra los actos propios en la via admnistrativa, en la hipétesis
de nulidades absolutas, evidentes y manifiestas, previo dictanen
favorable de la Procuraduria General de la Republica, y de
conformidad con el articulo 173 de l|la Ley General de la
Admi nistraci 6n Pablica, situacidon factica que no presenta este
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caso.

En consecuencia, si la adm nistracion ha inobservado |as reglas
de estos procedimentos, o bien, los ha omtido del todo, el
principio de |los actos propios determna conb efecto de dicha
irregularidad, la invalidez del acto. De ahi que, el acuerdo
tomado por su Junta Directiva, en su sesio6n No. 3798, articulo 1V,
inciso VIIl, del 1° de setienbre de 1987, adends de ser valido, de

haber tenido al gun vicio invalidante (hecho que, en criterio de |la
Sala, no se dio), cuando la actora exigi6 el reconocimento de
salario correspondiente a la recalificacion del puesto por ella
ocupado en forma indefinida, ese acto administrativo ya se habia
consol idado por el transcurso del tienpo (mas de cuatro afios) v,
por lo tanto ya no era susceptible de anulacién (ver, en simlar
sentido, de esta Sala, |os votos Nos. 320, de las 10 horas, del 17
de dicienbre de 1997 y 236, de las 9:50 horas, del 18 de setienbre
de 1998 y 108-03). VI .- Por las razones expuestas en anterior
consi derando, tanbién es atendible el argunento de la actora,
cuando afirma no es correcta la tesis del tribunal en el tanto
afirma que la Secretaria Tecnica de l|la Autoridad Presupuestaria

con base en el principio de |egalidad adm nistrativa, podia anul ar
el acto administrativo del ente demandado, sobre la recalificacion
de su puesto. En aplicacioén del referido principio, concretanente
de la relacién de los articul os 14, 20, 26,32,e) de la Ley Orgéanica
del Instituto demandado, se puede afirmar que el acto
adm nistrativo de recalificacion del puesto que ocupa la actora
tiene buen sustento féactico y legal, puesto que la accionante
tiene entre sus obligaciones la de sustituir al titular de la
auditoria cuando, tenporal mente, por alguna razén este no pueda
desenpefiar ese cargo. Ademés, el nunmeral 32, en su inciso e),
di spone que el gerente sera el responsable de proponer a la Junta
Directiva la creaci 6n de plazas y servicios indispensables para el
debi do funcionamento del Instituto. Sin duda alguna, |a plaza de
sub auditor era indispensable y por eso se cred6 por nedio del
recalificacion del <cargo de asistente de auditoria, pues el
titular de ese puesto, en este caso la actora, con frecuencia
debia asumr, por recargo, el puesto de auditora. VII .- Lleva
razbn la actora cuando afirma que el tribunal se equivoca al

indicar que su pretension mterial es que se le nonbre en
propi edad, pues fue la msma Junta Directiva del demandado quien
la nombré conb sub auditora y, que su pretension es para que se le
pague el salario correspondiente a ese nonbram ento, durante el

tienpo que ha ocupado el puesto recalificado. Ese derecho
subjetivo lo tiene desde que se dio el acuerdo en sesion nunero
3798, articulo 1V, inciso VIIl, del primero de setienbre de 1987

Tanbi én es atendible el reclanp cuando afirma que se dej6 de |ado
la aplicacién del articulo 57 de la Carta Magna, en cuanto al
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principio de igualdad salarial, que debidé ser considerado al
analizar el principio de legalidad. En efecto, es conforne a
derecho (articulos 57 de la Constitucion Politica y 167 del Cdadigo
de Trabaj o) obl i gar al demandado a pagarle el salario
correspondiente al puesto al que se recalificdé la plaza por ella
ocupada, porque |lo ha venido desenpeifiando en forma continua. La
ausencia de otro puesto igual para conpararlo no es necesario para
determ nar que existe discrinmnaci6n salarial; pues esta se da
cuando se crea u puesto y se nonbra a un funcionario en el sin que
| e paguen el salario correspondiente al msnp. Tanbi én en casos
conb el de autos, donde se hizo |egal mrente una recalificacion de

puesto y, sin enbargo no se ha pagado el salario correspondiente a
esa nodificacién, la cual, conmb queda dicho, tenia un sustento
factico y |legal.

Autononia adm nistrativa de las instituciones descentralizadas y
| as instituci ones aut 6nonas®

La jurisprudencia de la Sala tanbi én ha sido conteste en cuanto a
reafirmar el principio de que el Poder E ecutivo tiene el poder -
deber de dirigir y coordinar a la Admnistracion Pablica en su
conjunto, mnediante directrices de alcance general, incluso en
materia salarial y presupuestaria. En efecto, por ejenplo, Ila
sentencia N° 2001-04836 de |as 14:57 horas del 6 de junio del 2001
di spuso al respecto:

“Sobr e | a aut ononi a adm ni strativa de | as ent i dades
descentralizadas y la faculta de direcci 6n del Poder Ejecutivo. La
Sala Constitucional en varias ocasiones se ha referido sobre el
contenido del articulo 188 de la Constitucion Politica,
desarrollando la nocién de la autonomia admnistrativa de que
gozan las instituciones auténomas, sus inplicaciones y |os matices
gue se establecen con el fin de asegurar la planificacion de la
gestion administrativa. De esta manera, dicha autononia cede -
normal mente-ante la facultad de direccién que el Derecho de I|a
constituci6n le atribuye al Poder Ejecutivo, con la finalidad de
vigilar el buen funcionamento de |los servicios y dependencias
adm ni strativas. Dicha facultad se encuentra supeditada al
cunplimento de ciertos requisitos para su validez, entre ellos

gue su contenido sea de caréacter general. No puede confundirse |a
facultad de direccién con |la potestad de jerarca de dictar Ordenes
a sus inferiores, por cuanto la prinera- desde ningln punto de
vista- supone |la existencia de una relacion de jerarquia entre la
Admi nistracién Central y la Administracién Descentralizada. En
este sentido, la Sala en sentencia N° 6345-97, de |as 08:33 horas
del 12 de octubre de 1997, sefal 6:

“La autonomia de las I|lanmadas “instituciones autoénonmas del
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Est ado” .

Que fue uno de los dogmas mAs ardorosanmente |evantados por |a
Asanbl ea Constituyente de 1949, se consagr6, en su texto original
en | os siguientes térm nos:

“Articulo 188: Las instituciones autoénomas del Estado gozan de
i ndependencia en materia de gobierno y Admnistracién, y sus
di rectores responden por su gestion “.

Posteriornente ese texto fue reformado por Ley N-4123 del 30 de
mayo de 1968, en el siguiente sentido: “Articulo 188: Las
instituciones autoénonas del Estado gozan de independencia
adm nistrativa y estan sujetas a la ley en materia de gobi erno”.

Conb puede verse, la nodificacién consistié en retirar de Ila
esfera de autonomia garantizada constitucional nente de este tipo
de entes la de gobierno, sujetandola, a partir de ese nonento, a
la ley. Para entender el alcance de la variacion es indispensable
examinar la diferencia entre autononia administrativa y autononia
de gobierno. Sin enbargo, no hay un <criterio seguro para
establecer tal diferencia y mhs bien es evidente que el texto
original del articulo 188 de la Constitucion Politica unicanente
pretendi 6, nediante el suso de térmno “autononia de gobierno”,
relativizar la independencia de estas instituciones. La autononia,
por definicion, es admnistrativa de Derecho Adm nistrativo, de
nodo que eventualnente |lo que podria distinguirse es autonon a
adm nistrativa de gobierno y autononia administrativa de
adm ni straci on.

Por otra parte, toda adm nistracion inplica gobierno, conb se ve
claranente en el caso de la divisién de poderes, segun la cual e

Poder Ejecutivo reglanenta, admnistra y tanbi én gobierna, y esas
funciones no pueden distinguirse tan nitidamente conp cabria
suponer: baste con observar que la reglanentaria no se distingue
“material mente” -por su contenido- de la legislativa, y que no es
posible admnistrar sin gobernar, ni |lo uno o |o otro sin
reglanentar. En este contexto, puede decirse que l|la potestad de
gobierno alude a la determ nacion de politicas, netas y nedios
generales, mas o0 nenos discrecionales, mentras que la de
adm nistracion inplica fundanental nente, la realizacién de
aquellas politicas, nmetas y nedios generales, utilizando -y, por
ende, estableciendo a su vez- nedios, direcciones o conductas més
concretas y mas o nenos regladas, de tal npbdo que la diferencia
entre unas y otras no serla material ni absoluta, sino sinplenmente
de mayor o nenor intensidad y discrecionalidad. Esto puede
entenderse nejor si se recuerda que la nodificacién del articulo
188 de la Constituci 6n fue nmas alusiva que fundanental en aras de
relativizar un mto de autononmia institucional que obstaculizaba
la eficacia vincular de la Planificaci én Nacional del Desarrollo,
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si bien no queddé del todo claro que, debia aprobarse por |Iey.
(...)

Para analizar la constitucionalidad de |as disposiciones que,
segun la accion, lesionan |la autonomia del Instituto Nacional de
Apr endi zaj e, es necesario tener present es | os  principios
establ ecidos en la sentencia de esta Sala N 3309-94 de las 15:00
horas del 5 de julio de 1994, en |la cual se fijaron, precisanente,
al gunos al cances generales de la autononia admnistrativa de |as
enti dades descentralizadas y de |as potestades de gobierno que |a
| ey pueda del egar en el Poder Ejecutivo, asi conb los limtes de
| a actividad, neramente asesora, de |la Autoridad Presupuestaria en
relaci 6n con aquéllas Desde el punto de vista del articulo 188 de
la Constitucion Politica. En | o conducente, sefial 6

Esa sentenci a que:

“La autonomia adnministrativa de las instituciones descentralizadas
constituidas en el Titulo XIV de la Constitucio6n, es una garantia
frente al accionar del Poder Ejecutivo Central, mas no frente a la
ley en materia de Cobierno. Antes de l|la reforma operada al
articulo 188 de la Constitucidén, no era posible soneter a |as
instituciones auténomas a |la politica general del Estado en cuanto
a las materias puestas bajo su conpetencia, pues la Constitucion
est abl eci a:

“Articulo 188: Las instituciones autoénonas del Estado gozan de
i ndependencia en materia de gobierno y admnistracién, y sus
di rectores responden por su gestion.”

“Luego de la reforma introducida por Ley N4123 del 30 de mayo de
1968, el texto es este:

“Articulo 188: Las instituciones autoénomas del Estado gozan de
i ndependencia adm nistrativa y estan sujetas a la ley en materia
de gobi erno.

“Sus directores responden por su gestion”

“Esto quiere decir que las instituciones auténonmas no gozan de una
garantia de autononmia constitucional irrestricta, toda vez que la
ley, aparte de definir su conpetencia, pues soneterlas a
directrices derivadas de politicas de desarrollo que ésta msnmm
encom ende al Poder Ejecutivo Central, sienpre que, desde |uego

no se invada con ello ni la esfera de la autonom a administrativa
propi amente dicha, ni |a conpetencia de la msm Asanblea o de
otros o6rganos constitucionales comb la Contraloria General de |a
Republ i ca. Debe hacerse notar que | os antecedentes y efectos de |la
propia reforma, al reservar a esas entidades |la materia de su
propia admnistracion, excluyd de su gestién |la potestad de
gobierno que inplica: a) la fijacion de fines, netas y tipos de
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nmedi os para realizarlas b) |a em sién de reglanentos aut énonbs de
servicio o actividad, acorde con las disposiciones nornalnente
| lamadas de politica general. De esta manera, la reforma hizo
constitucional mrente posible sonmeter a |las entidades auténomas en
general a los criterios de planificacion nacional y en particular,
soneterlas a las directrices de caracter general dictadas desde e

Poder Ejecutivo central o de 6rganos de |la Adm nistraci6n Centra

(I'lamados o conplementar o a fiscalizar esa politica general).
Conp parte de esos 6rganos politicos, fue establecida |a Autoridad
Presupuestaria, con el objeto de formular y ejecutar |as
directrices generales en nmateria de salarios, entre otras,
emanadas del Poder Ejecutivo o de 6rganos de |la adm nistracion
central .

“Al trasladar la ley las funciones de adm nistraci 6n del Ej ecutivo
central a la jurisdiccion de las instituciones autonomas, ésta |les
reservé: A) la iniciativa de su gestion; esto es, no puede el
Ej ecutivo central ordenarles directanente actuar. La directriz
podria regular que si el ente actua, |o haga en deterninada
direcci 6n, pero no obligar al ente a hacerlo a inpedir que actUe.
B) La autonomia para ejecutar sus tareas y dar cunplimento a
obligaciones l|egales, entre las cuales debe ser incluido el
cunplimento de directrices |egalnente adoptadas por el Poder
Ej ecutivo. En ese sentido, conb se dijo, no es posible autorizar
al Ejecutivo ni a ninguna otra dependencia admnistrativa que
obligue a las instituciones autonomas a actuar condicionadas de
tal nbdo que, sin su autorizacio6n, no pueda |levar a cabo sus
funciones. Este es el concepto que recoge la Ley Ceneral de l|a
Adm ni straci 6n Publica al establecer la facultad de direcci 6n de

Poder Ej ecutivo, admtiendo |a posibilidad de sustituir o
destituir a los funcionarios de |la entidad auto6noma en caso de
incunplimento de las directrices, cuando éstas se hayan
desobedeci do reiteradanente y luego de 3 conm naciones. (articulo
98.5) De alli que establecer la autorizacion o aprobacion previa
al ejercicio de su actuaci6én admnistrativa particular o
especifica es inconstitucional. C Queda tanbién definido bajo el
concepto de autonomia, la fijacion de fines, nmetas y tipos de
medios para cunplirlas. En ese sentido la direccion del Poder
Ej ecutivo debe fijar las condiciones generales de actuaci6on que
excedan del anbito singular de actuaci én de cada institucion. No
puede el FEjecutivo girar directrices especificas sino a todas
ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a |os bancos del
Estado), o en areas de acci 6n generales (inversién o endeudam ento
ext erno).

“(Sic) Si, comb se dijo este tipo de entidades operan protegidas
del Ejecutivo en el canmpo administrativo en cuanto a 6rdenes, no
pueden resistir el mandato del |egislador. La Asanblea Legislativa
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si tiene conpetencia para inponer por ley limtaciones o0 estas

i nstituciones. Este es el significado de la  expresion
constitucional”... y westan sujetas a la ley en nmateria de
Gobierno...” (art. 188). Si la autononia opera frente a Ila

adm ni straci6n publica, ¢qué es |o que puede oponerse al
ej ecutivo? Dicho de otra nanera, ¢qué conpetencias no se pueden
del egar en la Adm nistraci6on? El terma esta claranmente desarroll ado
en los articulos 26, 99, y 100 de la Ley General de Adm nistracion
Publ ica que sefialan |las posibilidad de dictar directrices al ente
aut arqui co, mas no de crear necanisnps por nedio de |os cual es el
cunplimento ya no quede en manos de la propia institucion, sino
de la entidad fiscalizadora. En este supuesto se excluye Ila
inspeccion a priori, y GUGnicamente se adnmite la sancién por
i ncunplimento, de la que surge |la responsabilidad ulterior de |os
funcionarios en cuestid6n. Qpera aqui un siml con el sistem
di sefiado en materia de libertad de expresion, el que rechaza la
censura previa, puesto que es esencial a l|la autononia
adm nistrativa, que el ente pueda cunplir o incunplir Ias
directrices por su cuenta, sin perjuicio de ser sancionados |os
personeros y de que | os actos guarden su valor y eficacia.”

En el msno sentido de |la sentencia expuesta, cabe reiterar que,
en el caso de |la indepedencia de adm nistraci 6n, si bien es cierto
gque la ley formal puede regularla y, en su caso, limtarla, desde
luego seria por y nediante ella msma, sin que pueda del egar ese
poder en el Poder Ejecutivo o en la Admnistracién Pdblica -en
cual quier  Adm nistraci 6n  Publica-, porque de |o contrario
sencillamente dejaria de estar constitucional nente garantizada,
esto es, quedaria “desconstitucionalizada”, contra |os principios
mas fundanental es del Orden  constitucional y del est ado
Denocrati co de Derecho que el misnp trata de servir.

Mas adel ante, en el pronunciamento se reiterd que la relacién aun
de nmera asesoria de la Autoridad Presupuestaria con |os entes
descentrali zados es en materia de direccion, y no, de jerarquia
con sus consecuencias. En efecto, dijo:

“Esta norma de la ley inpugnada, resulta pues, plenanente
constitucional en l|a nedida en que se interprete y aplique
correctanente; es decir, en tanto la actuaci6n de la Autoridad
Presupuestaria pernmanezca en el canpo el disefio y posterior
ejecucion de las directrices generales sobre politica, pero no
desde luego en la nedida en que su aplicacion interfiera en |la
ej ecuci 6n concreta de esas directrices. El carécter general de
esta funcién significa que |la Autoridad Presupuestaria no puede

dentro de su conpetencia, dar Ordenes concretas o soneter a
aprobaci 6n | os actos especificos de ejecuci 6n que son parte de |la
autononia admnistrativa de esas entidades. Todo esto sin
perjuicio de fiscalizar el cunplimento de esas directrices y si
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ellas se inobservan proceder de conformdad con su ley y con la
General de la Admnistraci6n Pablica. En estas condiciones, no
opera | a inconstitucionalidad al egada.”

Finalmente, y en |lo que a este asunto atafie, la resolucion
defini 6, pero tanbién limto severanente, |a constitucionalidad de
la conpetencia de la Autoridad Presupuestaria para emtir
directrices, cono | as aqui i mpugnadas, en forma cuyo
incunplimento posterior asonbra, dado el valor vincular erga
omes de |os precedentes y jurisprudencia de esta Sala, por su
naturaleza msma de Tribunal Constitucional y por disposicion
expresa de la Ley de su Jurisdiccidn, articulo 13. La sentencia
conti nda di ci endo:

“Sin enbargo, un aspecto que debe analizarse conb parte del
cuestionam ento hecho por el sindicato recurrente y que por
conexidad y el <efecto de l|la aplicacién de la ley, resulta
necesario incluir en este fallo, y es el relacionado con |a
facultad otorgada a l|la Autoridad Presupuestaria para dictar por
si, las directrices en el canpo de su conpetencia. En este sentido
el articulo 1° de la Ley, resultaria inconstitucional si se
entendiese y aplicase de manera literal. Esto es, interpretando
gue |l a Autoridad Presupuestaria ha adquirido la facultad de dictar
directrices vinculantes para el sector descentralizado del
Ej ecutivo. Por suerte, el articulo 22 del Reglanento a esa |ley
aclara el sentido en que debe operar esta norma, sentido que |a
Sala prohija y declara, puesto que reduce el accionar de Ila
Autoridad a la elaboracién y proposicién de las Directrices, pero
reserva al Presidente su formal pronulgacién. Sefala |a norma
regl anentari a:

“Articulo 2°. La Autoridad Presupuestaria sonetera las directrices
el aboradas a conocimento del Presidente de |a Republica, al cua
corresponde emtirlas, previa consulta del Consejo de Gobierno.
Deber &an ser publicadas en el Diario Oicial “La Gaceta”.

“Véase ademas | o dispuesto por los articulos 26. b), 99 y 100 de
la Ley General de la Adm nistracion Publica. De nbdo que queda
sal vado el obstéaculo constitucional que plantearia el articulo
indicado y los demdas que se relacionan con el asunto, de
interprestarse y aplicarse conforne al correcto sentido que I|a
sal a aqui declara.”

De lo anteriornente transcrito se concluye, en |o que atafe al
presente caso.

a)Que la Autoridad Presupuestaria estéd facultada uUnicanmente para
proponer al Poder Ejecutivo directrices y éste para inponerlas,
tanto a |a Administraci é6n centralizada, conb a | a descentralizada;

b) Qe la emsién de estas directrices deriva del poder de
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direccion; por tanto, ellas deben tener caracter suficientenente
general por su naturaleza msma —normativa- y por su anbito-todas
| as entidades descentralizadas o conjuntos generales de ellas-, de
tal nmobdo que no asfixien la autononia administrativa y un grado
razonabl e de independencia de gobierno, sin el cual aquélla
resultaria practicanmente inutil;

c)Qe las directrices no pueden dirigirse a wuna 0 nas
i nstituciones individual mente consideradas, sino a todas o0 a
categorias genéricas de ellas, y no pueden inplicar ejercicio de
jerarquia ni de control previo;

d) Que el cunplimento de esas directrices es rmteria de
adm nistracion y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de
cada institucién, solamente sujeta a |as sanciones previstas por
ley para su incunplimento (articulo 100 de la Ley general de la
Admi ni straci 6n Publica);

e)Que las directrices se pueden referir a politicas generales de
inversion y endeudam ento, sienpre dentro de su especialidad
funcional y de sus fines |egal nente establ eci dos.

f)Cuando en el Reglanento de la Ley de |la Autoridad Presupuestaria
y en la sentencia transcrita se alude al “Presidente de la
Republica”, debe entenderse, correctanmente, el “Poder Ejecutivo”
porque |as potestades constitucionales del prinero, al igual que
las del Consejo de Gobierno, conb Organos de excepcién que
encarnan en determ nados casos del Poder  Ej ecuti vo, est an
delimtadas claranente y, por su msma natural eza excepcional, no
pueden extenderse a otros supuestos que |os previstos de nmanera
expresa por los articulos 139 y 147 de la constitucion Politica,
maxime que, si lo fueren, inplicarian un cecenamiento de |as
genéricanmente atribuidas al Poder Ejecutivo norrmal, esto es, al
gue ejercen de nanera conjunta el Presidente de |la Republica y el
Mnistro respectivo, Unico o6rgano de ese poder al que la
Constitucion permti6 asignar funciones adicionales nediante la
ley (articulo 140 inciso 20). El misno Presidente |o ha entendido
i nvari abl emente asi, conbp se ve de |os propios Decretos Ejecutivos
consi derados en esta sentencia, todos |os cuales suscribi6 con el
M nistro de Hacienda. (en sentido simlar, ver sentencias N 0919-
01, de las 09:15 horas del 12 de febrero de 1999; N 4313-98 de
las 09:51 horas del 19 de junio de 1998 y N 0835-98, de las 17:33
horas de 10 de febrero de 1998).”

Las di sposiciones concretanente cuestionadas en este asunto estan
conteni das, todas, en directrices que el Poder Ejecutivo ha venido
reafi rmando anual nente, de nodo general, en el canpo de la
politica salarial. Por ejenplo, el decreto ejecutivo nunero 29514
de 8 de mayo del 2001 (titulado “Procedimento para |la aplicacion
de las Directrices y Regul aciones Generales de Politica Salarial
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Enpleo y Cdasificacion de Puestos de los Mnisterios, denas
O0rganos segun corresponda y Entidades Publicas cubiertas por el
anbito de la Autoridad Presupuestaria 2002), determina -al igua
gue |lo hacen los textos correspondientes a |os afios anteriores-lo
si gui ent e:

“Articulo 19.- Las entidades publicas honologadas y aquellas
enti dades que opten por honol ogarse en forma total al Sistema de
Clasificaciéon y Valoraci 6n vigente del Servicio Gvil (DE-25592- WP
y nodificaciones), deben realizar I|la conversion de sistem

consi derando | os sigui entes aspectos y procedi m entos:

(...)

d) Las entidades publicas que hayan adoptado o adopten el sistemn
vigente de clasificacion y valoraci 6n de puestos del Réginen de
Servicio Cvil, no podran apartarse de éste, quedando regul adas
por las nornmas que el m sno establ ece”.

En otras pal abras: una vez acordado el proceso de honol ogaci 6n, no
puede la respectiva entidad regresar al réginmen que previanente
tuviese. ¢Es esto constitucional nente objetable. La sala estina
gue no, por |as razones siguientes:

a.- El Poder Ejecutivo esta facultado, en ejercicio de su poder de
direcci6n, para determnar que |a adopci6on de un réginen de
recursos humanos equiparable al del Servicio Cvil es una neta
uni fornme para toda |la Adm nistracion Publica (articulo 99.1 de la
Ley GCeneral de la Admnistracion Publica, con relacién a |os
ordinales 26. by 27.1).

b.- Con el propésito de al canzar esa meta comin, es dable sefal ar
conb nedio especifico |a adopcion generalizada del sistema de
clasificaci 6n y val oraci 6n de puestos del servicio Cvil (ibiden

c.- A perseguir la referida finalidad, podria pensarse que el
Poder Ejecutivo no hace sino asegurar la realizacién de |o que —-en
definitiva- fue sienpre el propésito del constituyente de 1949

vale decir, el establecinmento de un Unico estatuto de servicio
civil que regule las relaciones entre el Estado y |os servidores
publicos, con el propésito de garantizar |la eficiencia de Ila
adm ni stracion (articulo 191 de la Constitucion Politica). A
respecto, cabe recordar que esta Sala ya ha afirmado en el pasado
gue, en |la Asanblea constituyente del 49.”

“...prevaleci6é la tesis de que fuera un estatuto, un solo cuerpo
legal el que regulara el servicio publico, desarrollando |as
garantias minims establecidas por Ila constitucion. (...) No
obstante, a pesar de que el legislador no recogidé la idea de
constituyente y regul6 s6lo parcialnmente el servicio publico, es
lo cierto que los principios basicos del réginmen (escogencia por
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i donei dad, estabilidad en el enpl eo) cubren a todos |os
funcionarios al servicio del Estado, tanto de |a adm nistracion
central, cono de |los entes descentralizados.” (Sentencia nuanero
1119-90 de | as 14:00 horas del 18 de setienbre de 1990).

d.- En consecuencia, mal podria admtirse que, una vez al canzada
la meta (uniformdad de reginenes), sea posible revertir el
proceso y reintroducir |a diversidad de sistenas.

Concl usi 6n. Por no considerar entonces |la Sala que |os actos
adm ni strativos concretanente cuestionados estén viciados de
i nconstitucionalidad, cabe desestimar la accion por el fondo,
excepto en aquel extrenps que-conb se explicé supra- el rechazo
deba hacerse de pl ano.

FUENTES UTI LI ZADAS
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