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

Para ver aviso legal de clic en el siguiente Hipervinculo
(NECESI TA CONEXI ON A | NTERNET)
http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/condicion. htm

| NFORVE DE | NVESTI GACI ON Cl JUL

TEMA: LA AUTONOM A PRESUPUESTARI A EN LOS ENTES DESCONCENTRADCS

RESUMEN. La presente recopilacion abarca doctrina, normativa vy
jurisprudencia sobre el tema de | a Desconcentraci 6n Adm nistrativa
pero se toma conp eje central de este informe el elenmento de |a
autononia presupuestaria, especificanmente temas comb el de la

personalidad Juridica y sus limtaciones y las facultades que
tiene un 6rgano desconcentrado en cuanto al uso del presupuesto
asignado, lo anterior es analizado por |los dictanenes de la

Procuraduria, |os cuales son incorporados para que el |ector tenga
una vision mas anplia sobre el tema en estudio.
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a) Elenentos de |a descentralizaci 6n Adm nistrativa.
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[ AGUI LERA MARI N] 1

Per sonal i dad Juridi ca:

“En el nonmento que el E3stado crea nuevos entes |os dota de un
instrumento esencial que Ilos faculta a actuar cual es la
personal i dad juridica.

En términos generales podenps decir que existe personalidad
juridica de dos tipos, aquella que es nmeranmente reconocida por |a
Constituci 6n pues su existencia se presupone con el nacimento de
|a persona humana (derechos fundanentales) vy aquella creada
nmedi ante |l ey (creacion de una institucion publica).

En nuestro caso, resulta de interés Unicanente la segunda
acepci on.

En el nonento en que el Estado otorga personeria juridica a una
institucién, la Ilama a la vida juridica, esto porque |la hace
acreedora de derechos y deberes frente a los admnistrados y a ala
adm ni straci 6n m sna.

Conmp caracteres generales de esa personalidad es inportante citar
|a capacidad juridica y la capacidad de actuar. Asi, los entes
(persona juridica de derecho publico) nacen al derecho y se
desenvuel ven con |as responsabilidades que ella trae aparejada.
Por otra parte, la extensidén de sus atribuciones se fijara
nedi ante ley y de ello dependera sus responsabilidades.

La capacidad juridica serd la posibilidad de convertirse en un
centro de inputaci6n juridica. No es necesario desplegar accion
alguna a fin de que se le otorgue por ese notivo se define cono
una capaci dad em nentenente pasiva.

Por su parte |la capacidad de actuar |Ileva inplicita la accioén. La

personalidad juridica I|le permtirad al ente Ilevar a cabo
activi dades previanente establ ecidas. Esto es lo que se define
conp conpetencia. La administraci 6n sol anmente podra hacer aquello
gue expresanente le esté pernmtido por norma | egal o]

regl anentari a. La naturaleza de esta figura juridica es objetiva
e inpersonal, es decir, pertenece al ©6rgano, no al funcionario.
Adenmas, es de caracter inderogable e inprorrogable, sélo nediante
Ley podria nodificarse |os al cances de | a nisna.
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Sum si 6n al Estado y Autononia econoém ca

[ AGUI LERA MARI N 2

“La capacidad por si misma no seria posible ejercerla sin recursos
patrinoniales. El Estado y |os entes nenores deben di sponer de un
cierto cunulo de bienes a fin de desplegar |las prerrogativas
asi gnadas. La disposicién de wuna nmayor o nmenor patrinonio
dependera directanente de | os fines enconendados.

En |la descentralizaci 6n adm nistrativa nos vanbps a encontrar que
las intituci ones gozaran de autononia en este punto, para disponer
de esos bienes sin sujetarse a limtaciones mas all4&d de Ias
derivadas de su conpetenci a.

En razén de la autononia administrativa |os entes nenores podran
t ener i ndependenci a f unci onal en materi a fi nanci era o]
presupuestari a.

La prinera la vanbos a encontrar cuando |as instituciones se
provean directamente sus recursos, sin dependencia de la
Admi ni straci é6n Central . En este caso, estanpbs ante |la presencia
de entes recaudadores de i npuest os.

Para |a autonomia presupuestaria, no necesarianmente el origen de
| o0s recursos debe ser distinto a |os del Estado, sinplenmente, nos
encontranps ante un presupuesto separado que garantiza su
i ndependenci a.”

2 NORVATI VA

a) Ley Ceneral de la Administraci 6n Publica

[ ASAVBLEA LEG SLATI VA] 3

Articul o 83.

1. Todo o6rgano distinto del jerarca estara plenanente subordi nado
a éste y al superior jerarquico innediato, salvo desconcentraci6n
operada por |ey o por reglanento.

2. La desconcentraci 6n ninima se dara cuando el superior no pueda:
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a) Avocar conpetencia del inferior; vy

b) Revisar o sustituir la conducta del inferior, de oficio o a
i nstanci a de parte.

3. La desconcentracion serda maxinm cuando el inferior esté
sustraido adenas, a ordenes, instrucciones o circulares del
superi or.

4. La inposibilidad de revisar o sustituir Ila conducta del
inferior hard presumr |a potestad de avocar la msm y a la
i nversa.

5. Las normas que crean la desconcentraci6on mininma seran de
aplicacién restrictiva en contra de la conpetencia del 6rgano
desconcentrado y las que crean |a desconcentraci 6n méxi ma seran de
aplicaci 6n extendida en su favor.

Articulo 85. -

1. Toda transferencia de conpetencias externas de un 6rgano a otro
o de un servidor publico a otro, tendrd que ser autorizada por una
norma expresa, salvo casos de urgenci a.

2. En toda hipétesis, la norma que autoriza la transferencia
debera tener rango igual o superior al de la que crea la
conpet enci a transferida.

3. No podréan hacerse transferencias por virtud de practica, uso o
costunbre

3 JURI SPRUDENCI A

a) Posibilidad de supervisar a | os entes descentralizados por
parte del Estado

[ SECCI ON PRI MERA]

Resol uci 6n;: No. 79 -2007

SECCI ON PRI MERA DEL TRI BUNAL CONTENCI OGSO ADM NI STRATI VO. Segundo
Circuito Judicial de San José, a las diez horas cuarenta mn nutos
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del veintitrés de febrero del dos m | siete.

Por apel aci 6n del COM TE CANTONAL DE DEPORTES Y RECREACI ON DE SAN
JOSE, representado por su presidente Al fredo Vargas Mra, mayor
soltero, vecino de Plaza Gonzal ez Viquez, enpleado bancario, con
cédula 1-389-541; conoce el Tribunal, del acuerdo 37, articulo
cuarto de la sesion ordinaria sétima, del trece de junio de dos
ml seis, de |la MJUNI Cl PALI DAD DE SAN JOSE. -

Redacta el Juez Vill al obos Sot o. -

CONSI DERANDO

. - HECHOS PROBADCS.: 1) Que el treinta de enero de dos m | seis,
por acuerdo veinte, de la sesion ordinaria cero dos, el Conmité
Cantonal de Deportes y Recreaci 6n de San José decidi 6 solicitar al
Concej o Municipal aprobar el traslado de todas |as instalaciones
deportivas de esa corporacion al msnmp Conmité (folios 18-19).- 2)
Que el trece de junio siguiente, luego de tener el dictamen de |a
Direccién de Asuntos Juridicos y de la Comsib6n de Asuntos
Juridicos, el Concejo Minicipal, por acuerdo 37, articulo cuarto,
de la sesion ordinaria sétim, rechazdé la gestion (folios 10-25,
26-27 y 33-37).- 3) Qe el veintiséis de julio de ese afio, el
representante  del Comité referido i nterpuso recur sos de
revocatoria y apelacion contra el acuerdo indicado en el hecho
precedente (folios 28-30 y 37-39).- 4) Qe el diecisiete de
octubre de dos mil seis, por acuerdo dieciocho, articulo quinto de
la sesidén ordinaria veinticinco, el gobierno local rechazé el
recurso de revocatoria y ordena pasar el asunto ante este Tribuna
(folios 45-48).- 5) Que el catorce de novienbre siguiente, por
acuerdo catorce, articulo cuarto de la sesion ordinaria
vei ntinueve, el Concejo Minicipal corrigié error material en el
acuerdo anterior, en el sentido de que adnmitidé |la apelacidn para
ante este Tribunal (folios 4-8).-

I, - El recurrente funda su inconformdad en que, por

di sposicion del articulo 164 del GCoédigo Minicipal, los conités
cantonal es de deportes y recreaci 6n son 6rganos que cuentan con
personeria juridica instrumental, la cual es suficiente para la

realizacion de las funciones de los msnps, por |o que se
desprende que son Organos de desconcentraci 6n maxima y por ende
i ndependi entes de |a Minicipalidad; asi que son creados conp una
institucién que se encarga de l|a pronocion de dichos aspectos
dentro de | a poblaci6n de sus cantones, ademds de |lo anterior, la
msma normativa establece que tanto |la Direccién General de
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Deportes del Mnisterio de Cultura, Juventud y Deportes, |as
muni ci pal i dades y otras instituciones u organizaci ones conunal es
podran cederles en administraci én |as instal aciones deportivas y
recreativas de su propiedad, asi que el espiritu de la ley lo que
busca es que sea un ente encargado de pronover el deporte y la
recreaci 6n quien admnistre la instalaciones que el Estado ha
desarrollado con ese fin y lograr concentrar en una sola
institucién la pronocién del deporte y la recreacion y Ila
adm ni stracion de tales bienes. Agrega que el acuerdo apelado
carece de fundanento juridico, ya que establece que el argunento
del Conmité Cantonal de Deportes de San José trata de obligar a la
muni ci pal i dad para hacer |os traspasos respectivos, sin enbargo |la
petici 6n obedece al espiritu de la ley. Pide suspender Ia
ej ecuci 6n del acuerdo inpugnado, que se declare con |lugar el
recurso y se ordene el archivo del expediente.-

- El recurrente insiste en sus alegatos que por tratarse de
un oOrgano con personalidad instrunental tiene legitimdad para
i nterponer el recurso que se conoce, cuestidén que a juicio de esta
secci 6n nerece ser cuidadosanente considerada. Ya en otras
oportuni dades este Tribunal ha conocido de recursos interpuestos
por | os Comités Cantonal es de Deportes y Recreaci 6n, ver al efecto
votos 181-2006 y 146-2006 de la Secciodn Tercera, no obstante,
estimanbs que la cuestién debe revisarse. Al efecto se debe
seflal ar que, de conformdad con el articulo articulo 164 del
Codigo Municipal, el Conmité es un 6érgano desconcentrado de |a
Muni ci pal i dad, en consecuencia no es independiente, esta adscrito
a la corporacion y su funcién es construir, admnistrar y nantener
| as instal aci ones deportivas de su propiedad, debe funcionar con
el reglamento que la msnma Minicipalidad dicte y esta obligada a
coordinar con la entidad |o concerniente a inversiones y obras
para el deporte en el Canton (articulos 169 y 170); la prinera
norma referida expresanente dispone que "... gozara de
personalidad juridica instrunmental" para cunplir con los fines y
funciones que se |le otorgan ya dichos supra. Dado que se trata de
un oOrgano, dicha disposicion es clara en cuanto a que Ila
"personal i dad" que se le reconoce no es conpleta ni nmucho nenos,
es instrunmental, o sea s6lo para efectos muy concretos, en este
caso, conp se dice, apenas para que pueda establecer relaciones
juridicas a titulo personal para construir, admnistrar y mantener
las instalaciones de su propiedad o dadas en adm nistracion,
ani camrente. A efecto cabe citar el dictdnmen de la Procuraduria
General de la Republica, C 174-2001 de 19 de junio de 2001, en e

gque resuelve una consulta sobre este tema en concreto y en el cua

di ce:

"En vista de que el citado criterio confunde |os conceptos
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"personalidad juridica" y "personeria juridica", es indispensable
referirse brevenente a esa diferencia, asi conb a la existente
entre personalidad juridica plena y personalidad instrunental
Luego se analizara |a naturaleza juridica del Conmité de nerito.

La personalidad instrunmental es |imtada

La personalidad juridica es la cualidad propia de |la persona. En
efecto, atribuir personalidad juridica a un ente es crear un
centro auténono de inputacion de derechos 'y obligaciones
(persona). La particularidad de esa inmputaci6n radica en que se
hace a la persona en tanto tal y no conb parte de un ente mayor.
La personalidad, adenas, determna que el ente no forma parte de
una organi zacién mnisterial y que posea un anbito de actuacion
pr opi o

La personalidad coloca al organisnb en una posicion diferente de
qui en, por carecer de personalidad juridica, constituye un Organo,
aun cuando éste fuere desconcentrado. Los entes en razén de su
personal i dad, no estan sonetidos a una relacion de jerarquia o de
sum sién organica, sino a una relacion de direccion. Dicha
relacién es de confianza y es inconpatible con |a dependencia
j erarquica.

Ademés, en razon de | a personalidad, el ente goza de un patrinonio
propi o, independi entenente de conp se constituya o se integre. La
titularidad de un patrinonio propio inplica wuna autononia
patrinmonial y por ende, autononia de gestién. Confornme con esa
autononia de gestion, el ente podréd realizar todos los actos vy
contratos necesari os que inpliquen gestion de dicho patrinonio. En
ese sentido, la potestad de contratar es de principio y s6lo es
restringida en l|la nedida en que la ley expresanente |o
i ndi que.

En | os dictanmenes Ns. 87-88 de 25 de mayo de 1988 y 115-89 de 4 de
julio de 1989 analizanpos el fenénmeno de |as personalidades
presupuestari as.

A partir de la resoluciédn de |a Sala Constitucional, N 6240-93 de
las 14 hrs del 26 de novienbre de 1993, el fendéneno es analizado
bajo el térmno de “"personalidad instrunental". En dicha
resolucion, la Sala consider6 que en tratandose de 6&rganos del
Poder Ejecutivo a |lo sunp el legislador podia atribuirles una

personalidad instrunental, que no puede conportar una total
i ndependencia del Poder Ejecutivo y, por ende, el ejercicio de
potestades que a éste conpete. Si ese fuere el interés, el
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| egi sl ador tendria que constituir un ver dadero ente
descentral i zado, con despl azam ent o de conpet enci as gue
constitucional mrente corresponden al Poder Ejecutivo conpb jerarca
de la Administracién Central. La validez de la personalidad

instrunental en el Poder Ej ecutivo fue analizada de nuevo por |a
Sal a Constitucional nediante la resolucion N 3513-94 de l|las 8:57
hrs del 15 de julio de 1994. La Sala declara inconstitucional que
se atribuya al Miseo Nacional una personalidad juridica plena y
admte conp valida |a personalidad instrunental

Integra esa personalidad juridica plena |la autononia patrinonial
presupuestaria y funcional

El calificativo de "instrunmental" que se hace a |la personalidad
significa que es wuna personalidad Ilimtada al manej o de
det erm nados fondos sefial ados por el legislador, que permte |a
realizaci 6n de determinados actos y contratos con cargo a esos
fondos, pero que no conporta una descentralizacio6n funcional
ver dader a. Su atribuci6n supone una gestioOn presupuestaria

i ndependiente y, por ende, la titularidad de un presupuesto
pr opi o.

Delimtado asi el concepto de personalidad instrunental,
corresponde analizar la naturaleza juridica de los conités
cantonales de deporte 'y recreacion. B-. EL COM TE: UNA

PERSONAL| DAD RESTRI NG DA

La consulta se plantea con el objeto de establ ecer cuales son |os
al cances de la "personeria juridica instrunental" de los comtés
cantonal es de deportes y recreacion.

Los conmités cantonal es de deportes y recreaci 6n son regul ados por
el Cbdigo Municipal en sus articulos 164 a 172. Dispone el prinmero
de di chos articul os:

"En cada cantdn, existira un Comté cantonal de deportes vy
recreaci 6n, que estara adscrito a la nunicipalidad respectiva y
gozara de personalidad juridica instrumental para construir,
admnistrar y nmantener las instalaciones deportivas de su
propi edad u otorgadas en adm nistracion. Asimsnp, habrd Comtés
conmunal es de deportes y recreaci 6n, adscritos al comté cantona
respectivo".

Dos el ementos fundanentales en orden al comité cantonal son su
personalidad juridica instrunental y el hecho de que sea
"adscrito" a la nunicipalidad.
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Conb se ha indicado, |la personalidad juridica instrunmental es por
naturaleza limtada a la gestién de ciertos fondos. En relacion

con esos fondos, l|la persona instrunental realiza determ nados
actos de gestidén, o que pernmite contratar. No obstante, puesto
gue se trata de una personalidad instrunmental, bien puede el

| egi sl ador precisar, delimtando estrechamente, el anbito de
acci 6n de |la organi zaci 6n. Este es el caso del conmité cantonal en
cuanto se dispone que |a personalidad instrunmental |o que autoriza
es a construir, admnistrar y mantener las instalaciones
deportivas de su propiedad u otorgadas en administracién. Ello
inmplica que el conmté estd inhibido de realizar otras activi dades
que no estén en relacion directa con |las instal aciones deportivas
de que es propietario o adm nistrador. En ese sentido, su anbito
de accion es restringido. El respeto a ese anbito determna la
validez y eficacia de |los actos y contratos que celebre el comté,
segun | o dispuesto en los articulos 128 a 140 y 158 y siguientes
de la Ley General de la Administracién Publica y 3 de la Ley de la
Contrataci 6n Admini strativa.

De ello se desprende que el comté no puede realizar contratos que
no tengan por objeto la construccién, mantenimento 0 en su caso
la adm nistraci6n de las citadas instal aci ones. Por consiguiente,
pareci era que excede el anmbito de esa personalidad instrunmental el
desarrollo de programas deportivos, la actividad fisica y la
recreaci 6n para todos. Dicho desarrollo puede entenderse
conprendi do dentro del &anbito conpetencial del conmté, pero no
estara cubierto por |a personalidad instrunental, salvo en el
tanto en que dichos progranas puedan entrar en el anbito de la
adm nistracion de las instalaciones, |o cual no puede ser
establ ecido en abstracto. Es de advertir, en todo caso, que esas
conpetencias son propias de la Mnicipalidad y sélo pueden ser
desenpefiadas por O6rganos de ésta.

El comté no es una organi zaci 6n independiente. Por el contrario,
constituye un 6rgano de |a nmnunicipalidad. Su natural eza de 6rgano
se nmuestra en el hecho de que s6lo le ha sido atribuida una
personalidad limtada, por wuna parte, y en el concepto de
adscripcion. C ertanente, desde el dictamen N 055-87 de 10 de
marzo de 1987 ha sido clara la posicion de la Procuraduria en
cuanto que el térm no "adscripci6n" no tiene un significado propio
en el Derecho Administrativo. Lo que no ha inpedido que sea
utilizado para designar una determnada relacién con una
organi zaci 6n mayor, tanto si se refiere a los entes conbo a |os
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organos. Precisanente por eso, |a adscripcion debe ser establecida
por el | egi sl ador, por o que no puede derivar de una
interpretacién de los fines coincidentes del ente con respecto a
otro ente. En el presente caso, resulta evidente que el térmno
adscrito significa pertenencia: el conmité es un 6rgano col egi ado
gue se integra dentro de |a estructura de | a Minicipalidad.

El caracter limtado de |la personalidad instrunmental y, por ende,
la circunstancia de que en el fondo se trate de un 6rgano y no de
una persona juridica independiente deternmina |a estrecha relacion
entre el conmté y el Concejo Minicipal

-La muni ci pal i dad determina el funcionam ento del conmité y |o hace
a través de la enmision de un reglanento (articulos 167 y 169 del
Codi go Muni ci pal ).

-Los conmités deben soneter a conocimento del Concejo Minicipal
| os progranmas anual es de actividades, obras e inversioén, antes de
aprobarse |los presupuestos ordinarios de la nunicipalidad
(articulo 172 del Cbédi go Municipal).

-Los comités deben presentarle un informe de |os resultados de la
gesti én correspondiente al afio anterior (articulo 172 Codigo
Muni ci pal ) .

-El comté debe coordinar con |la nunicipalidad |as inversiones y
obras que va a realizar en el cantén. La personalidad instrunmental
no le pernmte decidir por si msno todos |os aspectos atinentes a
| a obra por construir....

Todo lo cual significa que el comté esta sujeto al control del
Concejo Municipal. ..." (La negrilla no es del original)

En térmnos simlares, el misno 6rgano contest6 una consulta sobre
el msnmo tema nediante su "Qpinio6n Juridica" QJ-074-2000 de 7 de
julio del 2000; la extensa cita permte conocer un adecuado
analisis de la ley, la doctrina y la jurisprudencia de la Sala
Constitucional, que es vinculante, cabe adenmas sefial ar que dicho
tri bunal ya habia expresado un criterio igual en un voto anterior

el 6240 de 1993. Entrando ya al canpo de la jurisprudencia
judicial, cabe sefialar que por su parte la Secci én Tercera de este
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Tribunal se ha expresado en el msnpb sentido en reiteradas
ocasi ones, 0 sea, en cuanto a que se trata de un Organo adscrito a
| a persona nunicipal, con una personalidad instrunental limtada a
ciertas funciones solanmente, asi en el voto 00200 (expediente:
05- 000343-0161-C. A.) de nueve horas treinta mnutos del dos de
junio de dos ml seis, se dispuso:

“I'l.- ... En todo caso, resulta oportuno, ante el reclano que aqui
suscribe el inconfornme cuando alega presidir wun Organo de
desconcentraci 6n  nmaxi g, que en térm nos gener al es, t al
desconcentraci 6n surge cuando el derecho objetivo, a través de una
ley o un reglanmento, |e atribuye una conpetencia exclusiva a un
organo inscrustado en una estructura jerarquica. Su definicién:
“ ...la transferencia interorganica y definitiva, operada por |ey
o reglanmento, de la titularidad y ejercicio de una conpetencia

exclusiva que debilita o extingue, parcialnente, la relacion
jerarquica." (ver Ji nesta Lobo, E. Tr at ado de derecho
Adm nistrativo Tomo | -Parte General-, editorial Diké, pag. 346)

Mas adelante dicho autor Ilega a la conclusién de que la

desconcentraci 6n no entrafia una i ndependencia funcional o absol uta
a favor del oOrgano desconcentrado, ni un ronpimento total de la
rel aci 6n de jerarquia entre superior e inferior (ibidem péag. 350)

Mas directanente agrega que si bien es cierto que en cuanto al

ejercicio de | a conpet enci a excl usi va desconcent r ada,
préacti canmente, desaparece la jerarquia, el organo desconcentrado
sienpre estd sujeto a algunas pot est ades  del superi or,
especi alnente para el caso de rmarras, la vigilancia o

fiscalizacion y otras mas que no viene ahora al caso puntuali zar,
a tenor de | o preceptuado por el nunmeral 105, parrafo 2° de la Ley
General de la Adm nistraci on Publica. Y es que no puede sosl ayarse
el hecho de que el articulo 170 del Cdbdigo Minicipal ordena a la
muni ci pal i dades del pais, asignarles a tales comtés, un ninino
del tres por ciento (3% de los ingresos ordinarios anuales
muni ci pales que deben distribuir en un diez por ciento (10%
maxi no para gastos administrativos y el resto para progranmas
deportivos y recreativos. Es decir, se trata del nmanejo de fondos
publicos, incluidos aquellos que pudieran provenir del alquiler de
bi enes publicos. Paralelanente, existe a partir del afio dos m

dos, una Ley de General de Control Interno, la cual establece
criterios mninos de obligada observancia por parte de ente u
o0rganos sujetos a su fiscalizacion, en cuanto al establecinento,
funci onam ento, nantenimento, perfeccionamento y evaluacién de
los sistenmas de control interno (vid. articulo 1°). Es ademés
potestad de la auditoria interna, el |ibre acceso, en cual quier
nonento, a todos los libros, archivos, valores, cuentas bancarias
y docunentos de |los entes y o6rganos de su conpetencia
institucional, incluidos sujetos privados, Unicanmente en cuanto
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adm nistren o custodien fondos o bienes publicos tal y conb |o

constituye el caso de marras (vid. articulo 33 ibidem. II1l.- A
mayor abundamiento, vya esta seccién del Tribunal en casos
simlares ha dicho: "Il.- Si por el principio de tutela

adm nistrativa, el Estado puede controlar |la actividad de |os
entes para evitar la violacién de las leyes y las reglas de una
buena adm ni straci 6n, con mayor razén un ente puede hacerlo con
uno de sus oOrganos desconcentrados o adscritos. ... 1ll.- Los
conmtés cantonal es de deportes y recreaci 6n son Organos adscritos
que forman parte integral de |a organizaci 6n nunicipal de la cua

dependen en gran nedida fisica y financieranente, por |o que no
pueden escapar de las nedidas de regulacidn, control y
fiscalizacion necesarios para el buen manejo de la hacienda
publica". (Ver voto N° 146- 2006 dictado por esta nisma seccion
del Tribunal a las diez horas cuarenta y cinco mnutos del 4 de
mayo del afio que transcurre y reiterado en el voto N 181-2006 de
nueve horas treinta y cinco mnutos del 26 de mayo del presente
afo). ..." (La negrilla no es del original, en sentido simlar se
puede consultar el voto 162 2003 i bidem

Tanbi én es coincidente en este criterio la Sala Prinera de l|a
Corte Suprema de Justicia, la cual al resolver un recurso de
casaci 6n ha razonado:

“I'll.- . ... El Mnisterio cuenta con “dependencias principales” y
“organi snos adscritos”. Dentro de los prinmeros se halla Ila
Direcci 6n General del Registro Nacional y de los segundos, |la
Junta Adm nistrativa del Registro Nacional (ordinales 3 inciso b)
y 6 inciso b) ibidem. El primer nunmeral de |la Ley de Creaci 6n de

Regi stro Nacional N° 5695 del 28 de mayo de 1975 y sus reformas, s
eflala que el Registro Nacional es “dependiente del Mnisterio de
Justicia” . Se encuentra bajo la direccion de Ila Junta
Admi nistrativa, la cual, por disposicién del ordinal 3 de la |ey,
cuenta con personalidad juridica para el cunplimento de |os
fines. Segun esta regla, sus funciones son: “a)Dictar |as nedidas
de organi zaci 6n y funci onam ento de sus dependenci as; b) Proteger,
conservar sus bienes y velar por su nejoramento ; c) Formular y
ej ecutar |os programas de nejoras, de acuerdo con |as necesidades
de las dependencias a su cargo; d) Admnistrar |os fondos

especificos asignados a cada una de ellas , asi conp |os denas
ingresos que por otros conceptos reciba, nmedi ante cuentas
separadas, dictando |os presupuestos , acordando |os gastos,

haci endo las inversiones que estimre adecuadas, pronoviendo vy
resol viendo licitaciones que fueren del caso, con sujecion a lo
di spuesto por la Ley de la Administracién Financiera de Ila
Republica y la presente ley...” , (...). Por su parte, el manejo
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i ndependi ente de los recursos publicos destinados a |as |abores
registrales, otorgado a la Junta Admi nistrativa, se concluye del
concurso de varias normas, iniciando en el inciso d) supra
menci onado. El articulo 7 de la ley en conentario, establece que
estara a cargo del Banco Central depositar diariamente en |a
Cuenta Corriente de |la Junta, el 50% de |los ingresos que se
obtengan cono fondos especificos del Arancel de Derechos del
Registro Pablico. A propio tienpo, ésta debe soneter |os
proyectos de presupuesto ordinario, extraordinario 'y sus
nodi ficaciones a la Contraloria General de la Republica. Se halla
autorizada para contraer preéstanps con instituciones del Sistema
Bancario Nacional, instituciones autdénomas o semni auténonas del
Estado, y a adquirir donaciones (nunerales 8 y 9 ibiden). Cuenta
con autorizaciOn para abrir cuentas corrientes en |os Bancos del
Sistema Bancario Nacional y puede vender en forma directa
materiales, extractos, y servicios extraordinarios originados en
el proceso de sus datos, asi conb hacer conpras Yy contratos
directos en casos necesarios o0 urgentes, con la autorizacién de |la
Contraloria CGeneral de |la Republica, al tenor de | o normado en | as
reglas 12 y 14 de la Ley 5695 del 28 de nmayo de 1975. De |la
relaci 6n  nornmativa, se deduce |6gicanente, gue la Junta
Adm ni strativa (6rgano adscrito del Mnisterio de Justicia) cuenta
con autononia para el nmanejo de su presupuesto. Consecuencia
necesaria de lo anterior, es dotar de personalidad juridica propia
a la Junta Adm nistrativa del Registro Nacional, sin la cual, no
tendria capacidad juridica para el manejo y adm nistraci én de |os
fondos publicos que | e son asignados. Esa personalidad, enpero, no
permte catalogarla cono una institucion descentralizada . Dos
razones fundamentan lo anterior: 1) | a Junta continua dispuesta
jerarquicamente conob |a cabeza de una de |as dependencias del
M nisterio de Justicia, esto es, el Registro Nacional, por |o cual
se esta en presencia de una nueva persona juridica, separada del
Estado, de nodo tal que: 2) tanpoco puede haberle sido designado
un anbito conpet enci al excl usi vo, cono ocurre en | a
descentralizaci 6n de conpetencias. En realidad, el fendneno,
aunque conplejo, s e ubica frente a un 6rgano-persona que goza de
personalidad juridica instrunental, atendiendo a un criterio de
estricta raiganbre presupuestaria, |o cual habla a favor de la
desconcentracion . Ello se observa por l|a particular destinacion
de ciertos fondos, separados por el |egislador, para |la atencion
de determinados fines fijados en la ley, dotando adenmas a |os
encargados de esos recursos, de |la personalidad juridica necesaria
para | a admnistraci 6n de ese patrinonio. La msma no es plena, y

se constrifie al manejo de esos recursos , de nodo tal que sigue
siendo parte de un escafio en la organizacio6n jerarquica del
Estado. ” (La negrilla no es del original)
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En consecuencia, se concluye que el Conmté Cantonal de Deportes
es tan so6lo un 6rgano con personeria juridica instrumental, por
ende no le es aplicable el nuneral 153 ibidem en cuanto a que no
puede ser un interesado, pues no tiene capacidad conpo tal y no
puede presentar |os recursos ordinarios contra |os acuerdos
muni ci pal es. Pero ademas es un 6rgano de un ente publico, sujeto a
la Ley General de la Administracién Publica (articulos 1y 2), la
cual dispone que "La Admnistraci én Publica actuara sonetida al
ordenam ento juridico y s6lo podra realizar aquellos actos o
prest ar aquel | os servi ci os publ i cos que autorice di cho
ordenam ento, segun |la escala jerarquica de sus fuentes. 2 Se
considerara autorizado el acto regulado expresanente por norna
escrita, al nenos en cuanto a notivo o contenido, aungque sea en
forma inprecisa. (articulo 11, la negrilla no es del original); lo
cual representa uno de |os fundanentos doctrinales del derecho
publico, cual es el principio de |legalidad, que se puede resumr
en la frase: "lo que no esta permtido esta prohibido". Asi I|as
cosas, revisada dicha ley y el Coédigo Minicipal (articulos 153 a
163), no se encuentra disposicién alguna que autorice a un Organo
interno a presentar recurso ordinario contra Su superior
jerarquico y la propia persona a |la que pertenece, por |lo que se
concluye que dicho Conmité no tiene legitimdad ni personalidad
para presentar |a apelacion y se debe declarar mal admitida |a que
se conoce. A mayor abundami ento, carece de sentido que agote |a
via adm nistrativa, por cuanto esta |egal nente prohibido en form
expresa que pueda denmandar a su propia institucion (articulo 10
inciso 5° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
Adm ni strativa). -

POR TANTO
Se declara mal admitido el recurso.
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b) Sobre la creaci 6n de plazas con el presupuesto asignada al
organo descentralizado y el principio de |egalidad

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] 5

C- 168- 2008
16 de mayo del 2008

Li cenci ado

Nel son Loai za Sojo
Di rector Ceneral

| nprenta Naci ona

Esti mado sefor:

Con | a anuencia de |a sefiora Procuradora General de |a Republica,
me es grato dar respuesta a su Oicio No. 287-2008 DG de fecha 21
de abril del 2008, a través del cual solicita el criterio técnico
juridico acerca de s i”...conforne al Principio de Legalidad y el
bl oque de legalidad, que rige la materia, es: si confornme al
articulado enunciado, puede este Cuerpo Colegiado a fin de
fortal ecer los servicios enmanados por el Estado; solicitar |a
creaci 6n de nuevas plazas ante |la Autoridad Presupuestaria, para
gue sean cubiertas con |los fondos de la Junta Admnistrativa,
fondos que hoy dia cuentan con el Superavit institucional.” (SIC

Al respecto nos indica usted, que, en virtud de |lo que disponen
los articulos 1 'y 7 de la Ley No. 5394, del 5 de novienbre de
1973, (Ley de Creacidn de la Junta Administrativa de la Inprenta
Naci onal) asi conb |o conceptualizado por |la Lengua Espafiola en
cuanto al vocablo “servicios”, se podria contar con personal que
col abore en las diversas tareas técnicas y admnistrativas, que
conll even al quehacer del servicio de una inprenta. Raz6on por |a
gue, esa Junta Admnistrativa solicitdé con anterioridad Ila
creaci 6n de plazas nuevas ante |la Autoridad Presupuestaria, |as
cuales hasta la fecha son cubiertas con |os fondos de ese 6rgano
col egi ado.

| .-Criterio juridico de la institucion:

Mediante Oicio No. AJ-010-08, de 14 de enero del 2008, Ila
Asesoria Juridica de la instituci6on a su digno cargo, explica que
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la Secretaria Técnica de |la Autoridad Presupuestaria, en Oicio
STAP-1121-2007, de 4 de julio del 2007, sefiala, entre otras cosas,
qgue la Direccion General de Presupuesto Nacional ha decidido
mantener treinta y siete (37) plazas pagadas con el presupuesto
asignado a la Junta Adm nistrativa de la Inprenta Nacional, siendo
gue este Organo col egiado solicitd en su oportunidad |a creaci6n
de dichas plazas, considerando que contaba con recursos
suficientes para hacerle frente a esa erogaci 6n econénmca y que no
se estaba generando ninguna carga para el Presupuesto de Ila
Republica. Ademas, se indica que se trata de una situacion
anterior al dictado del D ctanen C 295-2005, de 18 de agosto de

2005, siendo que a partir de este pronunciam ento, |as plazas que
fueron creadas a posteriori han sido debidanente incluidas dentro
del Presupuesto Nacional, a cargo del Mnisterio de Gobernaci6n y
Pol i ci a.

En tal virtud, explica la Asesoria Juridica, que |la preocupacién
radica en que a la fecha continuen treinta y siete (37) plazas
pagadas con el presupuesto asignado a la Junta Administrativa de
la Inprenta Nacional, adn cuando |la Procuraduria ya ha determn nado
de manera vinculante que, dentro de Ilos fines especificos
asi gnados | egal mrente para |os fondos adm nistrativos por esa Junta
Adm ni strativa, no se encuentra l|la contrataci 6n de personal, por
lo cual el hecho de que se destinen parte de estos recursos al
pago de salarios de funcionarios, inplica una violacidén a
princi pio de | egalidad.

Asim snp, continta indicando que, con el fin de subsanar dicha
situacion, la msma Direccién GCeneral de Presupuesto Nacional
resolvido incluir las veintiun (21) plazas objeto de la consulta
pl ant eada en aquell a oportuni dad, dentro del Presupuesto Nacional,
a partir del afo 2007; circunstancia que |le |l ama poderosanente |a
atenci 6n, al observar el Oicio DGPN 153-2007 de |la Direccion
Ceneral de Presupuesto Nacional que solanente esas 21 plazas se
hayan incluido en el Presupuesto Nacional, y no asi las 37
restantes que habian sido creadas con anterioridad.

De manera que, puntualiza que es necesario dilucidar entonces |la
situacion juridica y presupuestaria de esas treinta y siete (37)
pl azas que continldan siendo pagadas con el presupuesto asignado a
la Junta Administrativa de la Inprenta Nacional, toda vez que, de
conform dad con el citado D ctamen C- 295-2005, esas plazas deben
ser pagadas a través del Presupuesto Nacional, a cargo del
M nisterio de Gobernaci 6n y Polici a.
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Por tanto, considera esa Asesoria Legal que resulta inprocedente
el argunmento esgrimdo por la Autoridad Presupuestaria , en el
sentido de que probablenmente el asunto ha trascendido el anbito
presupuestari o y se supone que debido a las miltiples obligaciones
legales y constitucionales que se financian a través del
Presupuesto Naci onal, asi cono a las serias |limtaciones
presupuest ari as gue tienen | os m ni sterios, puede ser
material mrente inposible considerar |os recursos de esas plazas
para el presupuesto del afio 2008, a cargo del Mnisterio de
Gober naci 6n y Poli ci a.

Fi nal mente concluye que, “ En nérito a | o expuesto, es el criterio
de este Organo asesor que el Principio de Legalidad esta por
encima de este tipo de consideraciones, y el asunto debe ser
subsanado a nmas tardar a partir del presupuesto del afio 2009,
debiendo la Direccién General de Presupuesto Nacional incluir
estas 37 plazas en el Presupuesto Nacional, a cargo de

M ni steri o de Gobernaci 6n y Policia, conb en derecho corresponde.”

|.-Andlisis de |a consulta planteada:

Este Ogano Consultor técnico-juridico de la Admnistracion
Pablica, ha reiteradanente analizado el caréacter juridico que
tiene la Junta Admnistrativa de la Inprenta Nacional, a la luz de
o que disponen los articulos 1 y 2 de la Ley No. 5394, de 05 de
novi enbre de 1973 y sus reformas (denom nada Ley de Creaci 6n de |a
Junta Administrativa de |la Inprenta Nacional), que en su orden
expresan:

“Articulo 1°—€réase I|la Junta Admnistrativa de la Inprenta
Naci onal , conp 6rgano de desconcentraci 6n maxi ma del M nisterio de
Gobernaci 6n y Policia con personalidad juridica instrumental para
contratar y adquirir bienes y servicios para el cunplimento de
sus fines.

(Asi reformado por ey N° 8305 de 19 de setienbre del 2002)

Articulo 2°. -
Sus fines fundanmental es seran:

a) Proteger y conservar |os bienes de la Inprenta Nacional y velar
por su nej oram ent o;
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b) Adm nistrar |os fondos especificos a que esta ley se refiere; y

c) Formular los programas de inversién de acuerdo con |as
necesidades y previa fijacién de prioridades y hacer |las
respectivas licitaciones.”

En concordancia con la doctrina del articulo 83 de la Ley Genera
de la Administracién Pablica, puede observarse de |os textos
| egal es transcritos, el grado de desconcentraci 6n que ostenta |a
Junta Administrativa de la Inprenta Nacional, en relacioén con el
M nisterio de Gobernacién y Policia al cual pertenece, asi conp |la
personi ficaci 6n presupuestaria que se ci rcunscri be a la
conpetencia que el legislador |Ie ha procurado otorgar nediante |a
citada Ley Nimero 5394. Ello para proteger, conservar y mejorar
los bienes de la Inprenta Nacional, admnistrar |os fondos
especificos legales, y todo |lo atinente al servicio de inprenta en
Su esencia; funcionam ento que se realiza en |lo pertinente, con el
personal que el Mnistro de Gobernaci 6n pone a disposicion de ese
organo col egiado para |la consecuci6n de los fines que estipula |la
Ley (articulo 4). Veanos |o que este Despacho, en |o conducente,
ha i ndi cado:

“ De alli que, debe tenerse presente, gue los dineros
adm ni strados por la citada Junta tienen destinos especificos,
dentro de los cuales no esta el de asumr pagos de salarios por
cargos fijos, sino, Unicanente, se autoriza la contrataci én bienes
y servicios, entendi éndose estos ultinos , conp aquéll os neranente
eventual es, sobre actividades que no pertenecen a |as normal es de
la institucién, y que no inpliquen relacién o vinculo dentro del
esquenma organi zaci onal de la relaci6n de puestos de ese 6rgano. En
este sentido, desde hace algunos afios, esta Procuraduria habia
externado criterio, y entre | o que interesa expreso:

“Segun ha quedado expuesto, al efectuar el anélisis de |las nornas
especi al es sobre la materia, tanto la Ley de Creaci6n de la Junta
Adm nistrativa de |la Inprenta Nacional, conb la Ley que regula la
Junta Administrativa de la Direccion Nacional de Conunicaciones
[3], establecen expresanente |los fines para |os cuales debe ser
utilizado el presupuesto asignado a las msmas, dentro de |os
cual es no se incluye |l a contrataci é6n de personal.

Antes bien, en anbos cuerpos normativos se establece que el
personal necesario para el cunplimento de sus fines sera asignado
por parte del Mnisterio de de CGobernacion y Policia, de manera
que resulta aun mas claro la intencion del |egislador de que |os
fondos disponibles no fueran destinados a la contrataci 6n de
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servidores, razon por la cual el que estas Juntas destinen parte
de sus recursos al pago de salarios de enpleados contratados a su
servicio, inplica una violacion al principio de |egalidad que debe
respet ar la  Adm nistracion”. (Procuraduria  General de Ia
Republica. N° C 034-97 de 28 de febrero de 1997).

(Dictamen No. C 295-2005, de 14 de enero del 2008)

“(-)

Sobre esta ultima norma, debenpbs indicar que el Reglanento
Interior de Trabajo de Ila Inprenta Nacional parte de la
posi bilidad de que, ademas de |os funcionarios del Mnisterio de
Gobernaci 6n y Policia que son destacados en la Inprenta Nacional
la Junta Administrativa de la Inprenta Nacional pueda contratar
personal que sera pagado con |os fondos adm nistrados por este
organo (articulos 2, 3 inciso b) y 16 parrafo segundo del citado
regl anent o) . No obstante, la Procuraduria ha sefalado en
reiteradas oportuni dades que no existe fundanento juridico que
sustente el que la Junta Admnistrativa de la Inprenta Naciona
contrate personal para l|abores fijas. En virtud de todo Ilo
expuesto, debenps interpretar que l|la potestad de despido reside
exclusivanmente en el Presidente y el Mnistro actuando en forna
conjunta, tal y comb lo dispone el articulo 140 inciso 2) de la
Constituci on Politica comentado |ineas atréas..

(Lo resaltado no es del texto original)

(Véase Opini on Juridica No. 030-2007, de 10 de abril del 2007)

De nmanera que, en virtud de la naturaleza juridica de la
institucién consultante, asi conb l|la categérica conpetencia que
| egal nente se le ha atribuido, no es posible interpretar de |os
articulos 1y 7 de la Ley en estudio, que |os recursos econémn cos
especificos que administra esa Junta Admnistrativa para la
contrataci 6n de bienes y servicios, pueden ser utilizados tanbién
para contratar personal y pago de salarios correspondi entes, sino
es en contra del principio de legalidad regente en todas |as
actuaciones de |la Adnministracién Publica, segun el rmandato
constitucional del articulo 11 y su homdlogo de |la Ley General de
l a Admi nistraci 6n Pablica, asi conp |l a doctrina que |es informan.

Fi nal nente, cabe observar en relacion con el criterio |egal
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expuesto por la Asesoria Juridica, en cuanto indica que pese
existir una autorizacion de la Secretaria Técnica de |a Autoridad
Presupuestaria (Oficio STAP-1121-2007, del 4 de julio del 2007),
debe ennmendarse |a ubicaci6on presupuestaria del pago salarial de
las anteriores 37 plazas, a fin de que lo asuma el Presupuesto
Naci onal , pues considera que de no ser asi, esa situacion refiiria
contra |los dictanenes emtidos al respecto por esta Procuraduria y
por ende, <contra e Principio de Legalidad que rige a Ila
Adm ni straci 6n Publi ca.

Sobre el particular, este Despacho observa del nencionado Oicio
STAP-1121-2007, una excepci 6n especifica que se originé antes de
la em sién del Dictanmen Nanmero C295-2005 en referencia, por |o que
en esa oportunidad la Direccion Ceneral de Presupuesto Nacional
en Oficio DGPN 153-2007, de 13 de abril del 2007, especificanente
seflal 6 que “.en lo correspondiente a las 37 plazas deberan de
seguir en las msmas condiciones que hasta l|la fecha su
representada ha utilizado, por |o cual solanente apareceran dentro
del programa  054-03-Inprenta  Naci onal del Mnisterio de
Gobernacion y Policia el costo de 149 puestos, |os cual es incluyen
las 21 plazas autorizadas en el 2007”; por |lo que en esos
térmnos, y en virtud del caracter técnico juridico de nuestros
pronunci am entos [1l], esta Procuraduria se inhibe del analisis de
lo que ya alli se resolvid, pues de |lo contrario se constituiria
en administraci 6n activa en flagrante violacién de la |egalidad
de sus actuaci ones.

I1.- Concl usioén:

En virtud de todo |o expuesto, esta Procuraduria concluye que de
conformdad con la naturaleza juridica que ostenta la Junta
Adm nistrativa de la Inprenta Nacional, asi conob |la categoérica
conpetencia que l|legalnente se |le ha atribuido nediante Ley No.
5394, del 5 de novienbre de 1973 (Ley de Creacidn de la Junta
Adm nistrativa de la Inprenta Nacional) no es posible interpretar
de los articulos 1 y 7 de la Ley en estudio, que |os recursos
econém cos especificos que administra esa Junta Admnistrativa
para |la contrataci 6n de bienes y servicios, pueden ser utilizados
t anbi én par a contratar per sonal y pago de sal ari os
correspondientes, sino es en contra del principio de |egalidad
regente en todas |as actuaciones de la Adm nistracion Puablica,
segun el mandato constitucional del articulo 11 y su hondl ogo de
|a Ley CGeneral de la Admnistracion Publica, asi conmo la doctrina
qgue | es informan
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c) La Autonom a presupuestaria y |os conceptos de desconcentraci én
maxi ma y mni ma

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA] ¢

QJ- 099- 2007

2 de octubre de 2007

Sefor a

Hannia M| ena Dur an

Jefa de Area

Com si 6n Permanente de Asuntos Agropecuari os y Recursos Natural es
Asanbl ea Legi sl ativa

Esti mada sefora:

Con la aprobacién de I|la sefiora Procuradora GCeneral de la
Republica, atendenmbs su oficio de fecha 24 de junio de 2005,
medi ante el cual | a Com si6n Pernmanente de Asuntos Agropecuarios y
Recursos Naturales, solicita el criterio técnico - juridico de
esta Procuraduria en relacién con el proyecto de |ey denom nado
“LEY PARA EL TRANSPORTE | NTERNO DE GANADO BOVI NO Y SUS PRODUCTGS
PARA CONSUMO HUMANCO', gue se tramta bajo el expedi ente
| egislativo No. 15.568, publicado en La Gaceta No. 111 del 8 de
juni o de 2004.

| - Consi deraci 6n prelimnar.

Convi ene advertir que dado que esta Institucidén no se encuentra
dentro de | os supuestos que informan | o preceptuado en el articulo
157 del Reglanento de |la Asanblea Legislativa, no |e es aplicable
el plazo de 8 dias habiles ahi dispuesto, pues ese plazo “(...) se
refiere a las consultas que de conformdad con |a Constitucion
Politica (articulo 88, 97, 167 y 190) debe serle fornuladas
obligatorianente a las instituciones del Estado, interesados en un
determ nado proyecto de ley (verbigracia el Tribunal Supreno de
El ecciones, la Universidad de Costa Rica, el Poder Judicial o una
I nstituci6n Auténoma), no asi a las consultas optativas o
voluntarias conb |a presente, que no estd regulada por la
normativa de cita.” (Opinién Juridica N° QJ-053-98 del 18 de junio
de 1998. En sentido sinmlar —-entre otras- l|las opiniones juridicas
nuneros Q-177-2004 del 21 de dicienbre del 2004, QJ-174-2005 y
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QJ- 181- 2005 -respectivanente- de los dias 2 y 14 de novienbre de
2005) . En todo caso, estanps atendiendo su solicitud dentro del
pl azo que nuestras | abores ordinarias nos | o permten.

En vista de que la gestion formulada por la Com sion consultante
no se ajusta al procedimento de solicitud de dictéanenes,
establ ecido en el articulo 4 de la Ley Organica de |la Procuraduria
General de la Republica, |os conentarios siguientes no obligan al
6rgano consultante, ni constituyen jurisprudencia admnistrativa
de acatamiento obligatorio, sino que deviene de una col aboraci én a
| os sefiores Di putados en sus | abores | egislativas.

Se advierte, conp es usual frente a este tipo de requerimento
par | anent ari o, gue no se emtiradn juicios definitivos o
concluyentes sobre I|a bondad de |a innovacion |legislativa
proyectada, y sobre la oportunidad de |as nedidas que por ese
nmedi o se adoptarian, ni nos ocuparenos de forrmular un analisis
sistematico y exhaustivo del proyecto, que examne articulo por
articulo su ajuste técnico-juridico, por ser ello ajeno a la
natural eza de la Procuraduria Ceneral de |la Republica conmp 06rgano
superior consultivo técnico-juridico que es.

1. Pretensi én del proyecto bajo estudio.

Pretenden |os |egisladores costarricenses con esta iniciativa de
ley, <crear una normativa que regule el registro, traslado,
trasiego, transporte y sacrificio de ganado, wuniformando I|a

participacion de los diversos mnisterios —Agricultura vy
Ganaderia, Salud y Seguridad Publica- que tienen relacidn con el
patrinonio pecuniario costarricense, con Jla finalidad de

establecer los controles para el transporte interno y sistenas
adecuados para la novilizacion del ganado en nuestro territorio
garanti zando el buen estado de |os aninmales para consunb humano
Ademas, se pretende tutelar la licita y conprobabl e procedencia de
este tipo de producto, wevitando asi un perjuicio para |os
product ores que son despojados de forma ilicita de sus bienes.

En esa tesitura, |os sefiores D putados desean tanbi én nodificar y

anpliar los hechos ilicitos relativos al robo y hurto de ganado,
cono tipos especiales nuevos, agravando |as consecuencias por
dichas infracciones penales, nediante la incorporacion de

novedosos Yy numerosos conportam entos hasta ahora no reprimdos
nmedi ant e sanci 6n penal .

I1l. Criterio de la Procuraduria Ceneral de |la Republica sobre el
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proyecto de | ey nunero 15.516.

a. Consi deraci ones acerca del nuevo oOrgano encargado del control
sobre el transporte de ganado bovi no.

El proyecto en estudio establece la creaci6on de wuna entidad
denom nada “Comi si 6n regul adora de transporte de ganado”, a |a que
encarga la admnistracion y control del transporte de ganado
bovino y sus productos en nuestro territorio, cuya naturaleza es
definida conb de desconcentraci 6n maxi ma con personeria juridica
instrunental .

Previo a hacer algunas consideraciones sobre dicho 6érgano,
conviene aclarar el anbito de conpetencia material que se le
asigna al ente y el propio elenento objetivo de |los tipos penales
gue nas adel ante se conocer an.

La normativa en estudio que se propone tiene conp objeto regul ar
miltiples aspectos relativos al ganado vivo y sus productos,
especificamente del ti po bovino. Entre ellos el dest ace,
transporte, salubridad del producto y licitud de los msnobs en
cuanto a su propiedad y procedencia, en garantia para el
consum dor y en tutela de |os productores que generan |a actividad
ganader a.

Si bien el térm no “ganado” incluye a todo tipo de aninmal de pasto
en finca o granja, tales conpb caballo, oveja, cabra o cerda
(porcino), [1] el proyecto detalla especificanente que el tipo de
ganado a que se refiere es “bovino” (sinéninbo de “vacuno”), vy
establece la aplicacién de la ley unicanmente al toro (buey) y a la
vaca de engorde o leche, segun su definicion obtenida de
diccionario, [2] |o que excluiria de aplicacion en este proyecto,
para efectos de conpetencia material del ente y tipicidad penal vy
adm nistrativa, toda aquella actividad no referida al toro y a la
vaca, quedando fuera de una regulacién simlar a |a propuesta aqui
el resto de aninmales antes citados y sus simlares, incluyendo |a
carne de origen marino, lo cual delimta la conpetencia material
en la aplicacion de la ley del organo admnistrativo que se
pretende crear.

Lo anterior adquiere relevancia al nonento de analizar |os tipos
penales y adm nistrativos que contenpla el proyecto de |ley, pues
en aquellas normas que sol amente indiquen el térm no “ganado”, no
podria extenderse la tipicidad a un hecho prohibido si se conete
utilizando un aninmal diverso a la vaca y al toro, dada |a esencia
y natural eza propia de la futura |ey.

En cuanto al Organo antes citado, se |le otorga la calidad de
desconcentraci 6n méxi ma con personeria juridica instrumental para
su funcionam ento y adm nistraci 6n, pudiendo dar por agotada |a
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via adm nistrativa. Tanbi én se establece una Junta Adm nistrativa
encargada de su direccion, con l|la participacion de un director
ej ecutivo, dejando al reglanento de la ley el establecimento de
la organizacion técnica, admnistrativa y financiera de la
Com si 6n, asi conp la forma de | os nonbram entos de sus m enbros.

Dicha personeria juridica faculta al oOrgano para representarse
asimsnmo en sede judicial, sienpre y cuando |la materia de la litis
sea de su propia conpetencia o ejercicio, segun |lo ha establecido
la Sala Prinmera de la Corte Suprema de Justicia [3] y esta
Procuraduria. [4]

Este tipo de organizaci6n propuesto -—-desconcentraci 6n maxi na-,
regul ado en el inciso tercero del articulo 83 de la Ley GCeneral de
Adm ni straci 6n Pudblica, aun con wuna conpetencia exclusiva vy
personalidad juridica instrumental, debe permanecer subordinado
sienpre al ente al cual pertenece y debe estar ajeno a la
estructura propia de un ente auténono, que si posee autonon a
juridica plena, capaci dad contractual, patrinonio propio vy
autononia presupuestaria y financiera. Por ello, no podria este
6rgano contar con potestades que inpliquen una independencia vy
separaci 6n adm nistrativa tal que rifia con la condicién de
dependencia y subalterno respecto al ente al cual pertenece, pues
nétese que se establece una estructura conpleja que se describe
conop “organi zativa, técnica, admnistrativa y financiera” [5], al
grado que |le otorga la posibilidad de contar con dependenci as para
el ejercicio de sus funciones y conpetencias, pudiendo contar con
un presupuesto propio que ingresa a sus cuentas, con fuentes de
financi am ento especificos cuyos recursos podrd admnistrar de
forma autodnoma, segun se indica en el inciso f) del articulo
nunero 8 del proyecto.

Esta Procuraduria ha sido del criterio de que la creacio6n de
O0rganos desconcentrados en |la Adnministracion Pablica no provoca
una del egaci 6n indebida de conpetencias del Poder Eecutivo, en
tanto se hace nediante una ley a favor de un O6rgano de la propia
Adm ni straci 6n Central justificada en razones de conveniencia y
opor t uni dad.

Asi 1o ha establecido esta Procuraduria General en varias
resol uci ones, que parcial nente se transcri ben de segui do.

“VI. -

La personalidad juridica instrunental.

Queda claro que los 6rganos de |a Admnistracién Publica
(M nisteri os, etc.) no tienen personalidad juridica, si no
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sol anente | os entes (Municipalidades, instituciones auténomas). No
obstante |o anterior, la doctrina italiana y espafola han
reconocido cierta subjetividad a al gunos 6rganos adm nistrativos,
a fin de “calificar de juridicas las relaciones inter organicas
qgue se verifican entre los misnos, |lamandola personalidad
instrumental, finter organica o inconpleta o bien |legitinmacion
separada. Tal subjetividad relativa de los oOrganos, segun la
doctrina, debe ~circunscribirse, al éanbito de Ilas relaciones
organicas.”.( 24) Jinesta Lobo , op. cit., p. 104-105.).
Normal rente |os oOrganos con personalidad juridica instrunental
estan adscritos a la Administracion Central, aunque no en forma
exclusiva, pues tanbién encontranos algunos ejenplos en la
Admi ni straci 6n Descentralizada. Esta personalidad juridica no es
sustancial, sino solanente para el nmanejo de fondos de un tipo de
actividad, lo que |e permte conseguir con agilidad recursos
materiales y humanos para dar cunplimento a |as conpetencias
asignadas. Dicha figura tiene su fundamento en la atribucion que
le confiere la Constitucion Politica a |la Asanblea Legislativa, de
crear los organisnos para el servicio nacional. La Procuraduria
tanbi én ha denominado este fenéneno conmo “personificacion
presupuestaria” y se ha referido al msno de |la siguiente nmanera:
“El concepto de personalidad presupuestaria ha sido desarrollado
por la Sala Constitucional conp la creacion de una personalidad
juridica instrunmental. Se trata de una personalidad de alcances
limtados que no conporta |la autonomia propia de |as entidades
aut 6nomas o0 sem aut é6nonas. Por el contrario, la personalidad
presupuestaria o instrunental tiene conb objetivo deslindar un
patrinonio o sustraerlo de las reglas que rigen el presupuesto de

| a Republica. El o6rgano con personalidad juridica instrunmenta
podra ser titular de un patrinonio, adenmas de que tendra un
presupuesto separado del de la entidad a |la que pertenece. Al

efecto se ha indicado: “En el Consejo de Seguridad Vial, persona
juridica, se evidencia una de |as préacticas de nuestro |egislador,
consistente en anparar ciertos fondos publicos, que no se
i ncorporan al presupuesto general del Estado, afectarlos a ciertos
fines y atribuir su gestién a un oOrgano. A este 6rgano se le
otorga no sOlo autonomia presupuestaria sino tanbi én personalidad
juridica. La figura que se presenta es |la de una personificacion
presupuestaria. El desmenbram ento de |a Adm nistraci én Central no
se justifica exclusivamente en criterios técnicos sino en el
interés de que ciertos fondos escapen a la aplicacion del derecho
presupuestario y de las reglas de la contabilidad publica
relativas a la ejecucion y control del presupuesto del Estado. Es
decir, servicios del Estado son dotados de wuna personalidad
juridica con el fin de que sus operaciones financieras no estén
contenpl adas en el presupuesto del Estado y |os fondos pueden ser
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ej ecutados auténomanente. Es por ello que, a pesar de Ila
personalidad juridica, la nueva persona publica permanece
integrada organicanente a la Administracion Central. Por otra
parte, es claro que |os fondos asignados no pueden ser destinados
sino para el cunplimento de los fines previstos |egal mente”. (25)
( Dictamen C-233-2004 de 6 de agosto del 2004). (Los subrayados
constan en el original) Tanbién la Sala Constitucional ha

desarrollado el t emy, aceptando la creaci6on de 6rganos
desconcentrados con personalidad juridica instrunmental, tal y conpo
lo sefiala el informe de Servicios Técnicos de |a Asanblea
Legislativa: “Resulta valido a la luz del Derecho de Ila

Constitucion conferir a un o6rgano desconcentrado, personalidad
juridica instrumental para efectos de rmanejar su propio

presupuesto y asi |levar a cabo en forna mas eficiente la funcion
publica que esta |Ilamado a desenpefiar. Preci sanente esa
personi ficaci 6n presupuestaria le permte admnistrar sus

recursos con independencia del Presupuesto del ente puablico al que
pertenece, si bien continla subordinado a éste en todos |o0s
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de |os derivados de su personalidad juridica

instrunental .” (26) (Sala Constitucional. Resolucién N 11657-
2001 de 14 de novienbre de 2001). C onmpb se puede notar, Ila
caracteristica f undanent al de | a per sonal i dad juridica

instrunental es que se crea para admnistrar un fondo con una
mayor anplitud, aunque actualnente éste deba entrar prinero al
presupuesto nacional, de acuerdo con la reforma practicada por el
articulo 7 de la Ley de Reestructuracion de la Deuda Publica N°
8299 de 22 de agosto del 2002, al articulo 66 de la Ley de
Admi ni straci 6n Financiera de |a Republica y Presupuestos Publicos
N° 8131 de 18 de septienbre del 2001, cuyo texto vigente dispone:

VI|.-Desconcentraci 6n. La desconcentracion inplica un reparto o
distribucion de tareas de un oOrgano superior a otro inferior
dentro de un msnop ente de |la Admi nistraci 6n Pablica, por razones
técnicas de la funcidén admnistrativa y para efectos de
descongesti onarl a. En tal sentido se ha expresado este Organo
Asesor: “.la desconcentracion es una técnica de distribucion de
conpetencias a favor de 6rganos de una nmisnma persona juridica, por
la cual un érgano inferior, se ve atribuida una conpetencia en
forma exclusiva, para que la ejerza conop propia, en nonbre propio
y bajo su propia responsabilidad”, sin dejar de pertenecer a la
“organi zaci 6n central originaria”. (27) ( Consultense al respecto
el dictamen N° C171-96 de 18 de octubre de 1996 y el dictanen N°
C-271-98 de 15 de dicienbre de 1998). Se reconoce esta
di stribuci 6n de conpetencia en forma exclusiva, para que |la ejerza
en nonbre propio y bajo su propia responsabilidad, o que inplica
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cierto grado de discrecionalidad o de no subordinaci 6n al superior
jerarquico innediato. Esto coincide con |lo dispuesto por el
articulo 83 parrafo 1° de la Ley General de |la Admnistracion

Pablica N 6227: “Todo O6rgano distinto del jerarca estara
pl enanente subordinado a éste y al superior jerarquico innediato,
sal vo desconcentraci 6n operada por ley o por reglanento.” (28)

( Véase adenas el dictamen N° C 159-96 del 25 de septienbre de
1996) .

1. -Desconcentraci 6n Mninma. El tipo de desconcentraci 6n depende de
la cantidad de poderes conferidos a los o6rganos y del grado de
libertad que se les otorgue para tomar decisiones. Cuando se crea
un oOrgano con desconcentraci 6n ninim, no se extingue la relaciodn
de jerarquia con el superior, sino que tan solo se atenla con
respecto a |as conpetencias desconcentradas. (29) ( Véase Jinesta
Lobo, op. cit., p. 349 y 350). El articulo 83 inciso 2 de la Ley
General de la Admnistracion Publica establece expresanente |os

casos en que se da l|la desconcentracié6n ninina: “2. La
desconcentraci 6n minima se darda cuando el superior no pueda: a)
Avocar conpetencia del inferior; y b) Revisar o sustituir la

conducta del inferior, de oficio o a instancia de parte.” Queda
entonces el superior jerarquico facultado para ejercer |a potestad
de nmando sobre el 6rgano desconcentrado, o sea, con poder sobre
éste para dictarle oOrdenes, instrucciones o circulares, asi conp
la potestad de vigilancia o fiscalizacion, la disciplinaria, vy
otras, de acuerdo con el articulo 105, inciso 1, de la Ley CGenera
de la Administraci én Publica. Esto por cuanto, segun el inciso 5
del articulo 83 antes nencionado, |las nornmas que regulan el tipo
de desconcentracion ninima deben ser aplicadas en forma
restrictiva. (31) ( “Articulo 83.-

(.) 5. Las normas que crean |la desconcentracion nminim seran de
aplicacién restrictiva en contra de la conpetencia del ©6rgano
desconcentrado y las que crean |a desconcentraci 6n méxi ma seran de
aplicaci 6n extendida en su favor.” Sobre el tema, véase Jinesta
Lobo, op. cit., p. 350 a 352.) 2.-

Desconcentraci 6n Maxima. A tenor del articulo 83, inciso 3, de l|la

Ley General de la Administracion Publica, |a desconcentracion
maxi ma se da cuando casi desaparece |la relacio6n de jerarquia, pues
el superior no puede “avocar conpetencia del inferior”, revisar o

sustituir su conducta de oficio o a instancia de parte, tal y conpo
se establ ece para | a desconcentraci 6n mni ma. Adenas, se |le inpide
di ctar oOrdenes, instrucciones o circulares a ese inferior
desconcentrado pues, conp lo indica el articulo 105 antes citado,
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las normas que crean |a desconcentraci 6n maxi ma son de aplicaci 6n
extensiva a favor de este ultinp. Sin enbargo, de acuerdo con este
m sno nuneral, existen otras potestades del superior que pueden
darse aunque no exista una estricta relacion de jerarquia, tales
conp |la potestad de fiscalizacién, la disciplinaria, de del egacidn
y resolucion de conflictos de conpetencia, |las cuales de hecho
existen en la desconcentracion nminima y maxinm. (32) (La
experiencia ha denpbstrado que este tipo de desconcentraci 6n es el
mas utilizado con la figura de personalidad juridica instrunental

posi bl enente por el grado de independencia que inplica. Ver

Jinesta Lobo, i bid., p.353 ) ... Debe recordarse que la
caracteristica f undanent al de | a per sonal i dad juridica
instrumental, es que Ile otorga al oOrgano l|a potestad de

adm ni strar un presupuesto con una mayor anplitud, aunque ya no
con la msm celeridad que tenia antes de la reforma al articulo
66 de la Ley de Presupuestos Publicos N 8131, sobre caja Uunica
del Estado, practicada por la Ley N 8299, pues ahora debe entrar
prinero al presupuesto nacional. De nanera que, en razén de la
personalidad juridica instrunental, el 6rgano goza de un
patrinmonio propio, |lo que inplica una autononia de gestion sobre
ese patrinmonio, para lo cual, cuenta con representantes | egales
cono los que destaca el proyecto en consulta, en la Junta
Directiva y en la Direccion Ejecutiva. La atribucidn de
personalidad juridica instrunental sélo adquiere sentido si el
organo tiene un presupuesto para administrar, por |o que en este
caso es un contrasentido permtir que sea la fundacién Ia
encargada. ..” (Opiniodn juridica No. QJ-115-2005 de 8 de agosto de
2005)

De igual forma en Dictanen No. C- 303-2005 de 22 de agosto de 2005
| a Procuraduria General de la Republica enitid su opinidn sobre |la
figura en estudio:

“Visto o anterior, debe indicarse que esta Procuraduria ya se ha
referido en detalle a la tematica de la personalidad juridica
instrumental otorgada a |os conmités cantonal es de deportes por el
articulo 164 del Cddigo Munici pal. Al respecto, en el dictanen
C-174-2001 del 19 de junio del 2001, dirigida al Comité Cantona
de Deporte y Recreaci 6n de Goicoechea, se indic6: .. Conb se ha
i ndi cado, |a personalidad juridica instrunental es por natural eza
limtada a la gestion de ciertos fondos. En relaci6n con esos
fondos, la persona instrunmental realiza determ nados actos de
gestion, lo que permte contratar. No obstante, puesto que se
trata de una personalidad instrunmental, bien puede el |[egislador
precisar, delimtando estrechanente, el &nbito de accion de la
or gani zaci on. Este es el caso del conmté cantonal en cuanto se
di spone que |la personalidad instrunental |o que autoriza es a
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construir, admnistrar y mantener |as instalaciones deportivas de
su propiedad u otorgadas en adm nistracion. Ello inplica que el

comté estd inhibido de realizar otras activi dades que no estén en
relacién directa con las instalaciones deportivas de que es
propietario o adm nistrador. En ese sentido, su anmbito de accién
es restringido. El respeto a ese anbito determina la validez y
eficacia de los actos y contratos que celebre el conmité, segun lo
di spuesto en los articulos 128 a 140 y 158 y siguientes de la Ley
General de la Admnistracion Publica y 3 de la Ley de la
Contrataci 6n Adnmi nistrativa. De ello se desprende que el comté no
puede realizar contratos que no tengan por objeto |a construcci6n,

mantenimento o en su caso la admnistracion de las citadas
i nstal aci ones. Por consiguiente, pareciera que excede el anbito de
esa personalidad instrunental el desarrollo de progranas
deportivos, la actividad fisica y la recreaci 6n para todos. Dicho
desarrollo puede entenderse conprendido dentro del anbito
conpet enci al del conm t é, pero no estard cubierto por la
personalidad instrumental, salvo en el tanto en que dichos
programas puedan entrar en el anbito de la adm nistraci6n de |as
i nstal aci ones, 1o cual no puede ser establecido en abstracto. Es
de advertir, en todo caso, que esas conpetencias son propias de |a
Muni ci palidad y sél o pueden ser desenpefiadas por Organos de ésta.

El caréacter limtado de |la personalidad instrunmental y, por ende,

la circunstancia de que en el fondo se trate de un 6rgano y no de
una persona juridica independiente determna |la estrecha relacioén
entre el comté y el Concejo Minicipal .. Lo que se justifica
porque ademas de los controles antes indicados, |a municipalidad
esta obligada a contribuir al financiamento del conité. En
efecto, el articulo 170 del Codigo en |o concerniente dispone: *..
Las munici pal i dades deberéan asignarles un mninbo de un tres por

ciento (3% <cono mninbp de los ingresos ordinarios anuales
nmuni ci pal es, que se distribuira en un diez por ciento (10% méaxi no
para gastos adm nistrativos y el resto para programas deportivos y

recreativos. Ademas, debera proporcionarles |ocal que sera su
sede y todas las facilidades para el cabal cunplimento de sus
fines’. De la citada disposicidn pareciera desprenderse que el

aporte nininbo que el Concejo dé al comté no estda dirigido a
financiar la construccién de obras por parte del comté (por
demas, se entiende que |la Minicipalidad podria construir por si
msma las obras y darlas en adnministracion al conmité), pero si
gastos de adm ni straci on. Por el contrario, |os progranmas que se
desarroll en si pueden ser plenanente financiados por nmedio de ese
aporte.” (el subrayado no es del original) (en este msnpo sentido
ver el dictamen C-272-2004 del 23 de septienbredel 2004). Es
cl aro, ent onces, que la personalidad juridica instrunental
otorgada por el legislador a los comtés cantonal es de deportes |lo
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es Unicamente para efectos de construir, adnministrar y nantener
las instalaciones deportivas de su propiedad u otorgadas en

adm nistracion. De alli que “.los actos y contratos que el comté
puede realizar por si msnmo estan deternm nados por el objeto
establecido en el articulo 164 de cita” (lbid). Posi ci 6n ésta

gue ha sido avalada por la Contraloria General de |la Republica
(ver oficio N ° 4436, FOE-SM 936 del 29 de abril del 2004 de |a
Divisién de Fiscalizacion Operativa y Evaluativo, Area de
Servi ci os Muni ci pal es). CONCLUSI ON El asunto consultado ya fue
evacuado por esta Procuraduria GCeneral nediante el dictanen
C-174-2001 en el sentido de que |os conmités cantonal es de deportes
y recreacion cuentan con personalidad juridica instrunmenta

l[imtada a la construcci én, adm nistracion y mantenimento de |as
i nstal aci ones deportivas de su propiedad u otorgadas en
adm ni straci on. De alli que los referidos conmtés no estan
autori zados para realizar actos o contratos que no se refieran al

objeto referido.”

Esta practica ha Ilevado a la <creacion de la |lanada
personi ficaci 6n presupuestaria, nediante la cual |os Organos -
entre ellos, |os de desconcentraci 6n maxi ma-, pueden di sponer de
SuUs propios recursos ajenos de aquellos que conponen el

presupuesto de la persona juridica a la que le pertenecen
utilizando precisanente esa personalidad juridica instrunental.
Sobre este punto, la Procuraduria ha expresado que aquellos
6rganos que gocen de personalidad instrunental, tendran una
personal i dad de efectos |imtados, cono personalidad parcial o no
plena tendente a cubrir aspectos diferentes de l|los fines vy
conpetencias publicas al investirlas de autonomia y capacidad
presupuestaria, con la finalidad legislativa de separar parte de
| os fondos publicos que no formaréan parte del presupuesto genera

del Estado, y que se ejecutaran en forma aut6noma del ente al que
estan adscritos sin que se le considere conbp una entidad
descentralizada, bajo la supervision de la Contraloria General de
| a Republica. [6]

La propia jurisprudencia constitucional ha avalado |a denom nada
“personificaci 6n presupuestaria”, con la cual | os Organos
desconcentrados que cuentan con capacidad juridica puedan
adm nistrar su propio presupuesto nediante l|a “personalidad
juridica instrunmental,” que precisanente se l|les confiere para
cunplir ese fin, sin que se afecte el control que sobre esos
fondos publicos se ejerce internanente y por parte de la
Contral oria General de |a Republica.
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En resoluci6on de la Sala Constitucional de la Corte Suprenma de
Justicia, No. 000831-2007 de las 14:49 horas del 24 de enero del
afio 2007, se refiere al tema antes sefialado sin encontrar vicios
que afecten su aplicacién. Parte de su contenido se trascribe en
| o que interesa:

“Estima esta Sala que conforme a sus propios antecedentes, no
Ileva razén el accionante ya que la figura de la “personificacion
presupuestaria’, que es |a nodalidad adoptada por |a Ley inpugnada
para regular el Consejo Nacional de Concesiones, es una figura
confornme con el derecho de la Constituci én, dictada dentro de |os
paranetros y potestades del |egislador ordinario. Tanbién el
Derecho Publico costarricense ha avalado |a figura de Ilas
"personificaci ones presupuestarias", reconociéndoles a |os 0Organos
desconcentrados a |los cuales se I|les ha conferido, capacidad
juridica para celebrar y suscribir los contratos admnistrativos
gue requieran para la realizacion de los fines enconendados y con
| a posibilidad de adm nistrar su propio presupuesto. Asimsno, |la
jurisprudencia admnistrativa de la Procuraduria Ceneral de Ila
Republica, la ha reconocido conb una costunbre del |egislador para
otorgar a ciertos Organos —nornal mente O6rganos desconcentrados en
grado maxinmo- la posibilidad de nmanejar sus propios recursos,
fuera del presupuesto de la persona juridica a |la que pertenecen

para lo cual el legislador les confiere "personalidad juridica
instrumental". Conp bien sefiala |a Procuraduria en su informe, |a
personi ficaci 6n presupuestaria pretende separar ciertos fondos
publicos, destinarlos a determ nados fines y atribuir su gestioén a
un organo desconcentrado, al cual se le confiere no sélo autonoma
presupuestaria sino tanbi én personalidad juridica instrunental. Se
trata de wuna personalidad parcial, no plena, atribuida para
propdsitos presupuestarios y con alcance relativo, es decir, para
permtir que sus operaciones financieras no se integren al

Presupuesto del Estado y puedan ser ejecutadas con prescindencia
de las normas que rigen l|la contabilidad del presupuesto del

Estado. Conp bien sefala el accionante, en un priner nomento, |a
Sal a Constitucional, en sentencia 6240-93, de las 14 horas del 16
de novienbre de 1993, no aval6 la constitucionalidad de esta
figura al anal i zar el caso de |la Direcciéon Ceneral de
H drocarburos. No obstante, en una sentencia posterior canbi 6 el

criterio antes indicado, avalando la constitucionalidad de Ila
di sposici 6n legal que conferia personalidad juridica instrunenta

al Museo Nacional de Costa Rica, a fin de que éste pudiera recibir
donaci ones directanente, a pesar de reconocer su condicion de
6rgano desconcentrado, adscrito al Mnisterio de Cultura
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(sentencia nunmero 3513-94, de las 8:57 horas del 15 de julio de
1994). Este criterio lo ha mantenido desde entonces y pueden
citarse al efecto las sentencias nunero 4681-97, 9530-99 vy
11657-2001. En esta dltima, la Sala considerd: "(.) en el Derecho
Publico costarricense existen varios ejenplos de la figura
denomi nada « personificaci ones presupuestarias », segun |as cual es
en algunos casos el |egislador opta por dar a ciertos O ganos
desconcentrados la posibilidad de manejar sus propios recursos
fuera del Presupuesto del Estado central, al dotarlos de «
personal idad juridica instrunental »."

Y en esa msma sentencia, luego de transcribir el andlisis
realizado por |la Sala sobre la figura en estudio, en sentencias
nuneros 6240-93 y 3513-94, l|la Sala agrega que: "La posicion
correcta es la sostenida en el segundo de los fallos citados, en
el entendido de que resulta valido a la luz del Derecho de la
Constitucion conferir a un o6rgano desconcentrado, personalidad
juridica instrumental para efectos de rmanejar sSu propio
presupuesto y asi |levar a cabo en forna mas eficiente la funcion
publica que esta |Ilamado a desenpefiar. Preci sanente esa
personi ficaci 6n presupuestaria le permte administrar sus recursos
con independencia del Presupuesto del ente publico al que
pertenece , si bien continta subordinado a éste en todos |os
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de los derivados de su condicién de

personalidad juridica instrunental. (.)". Conforne se podra
apreciar, la Sala ha avalado la constitucionalidad de la figura
juridica denom nada "personificacio6n presupuestaria“, la cua

permte, al 6rgano desconcentrado al que se |le confiera
adm ni strar sus propios recursos, de nmanera independiente al ente
juridico al cual pertenezca y contar para ello con |lo que cabe
definir conmb una autononia presupuestaria relativa, en tanto por
una parte es estrictanente limtada al cunplimento de los fines
asi gnados a través de |os nedi os tanbi én predefinidos y adenmas, no
sobra decirlo, tal autononia presupuestaria queda sonetida a todas
| as potestades de control y seguimento que estan recogi dos en
nuestro ordenam ento juridico y que son ejercidas por |os 6rganos
est abl eci dos, vy, sefial adanente, por la Contraloria General de |a
Republ i ca. Por o expuesto, esta Sala coincide <con la
Procuraduria, en el sentido que los articulos 7.1, 7.2, 8.b y 8.c
de la Ley, son acordes con la naturaleza juridica otorgada al
organo, en tanto estan delimtados y orientados a |o estrictanente
" necesarios para cunplir sus funciones "; con |lo cual, son
pot est ades, convenciones y contratos netanente instrunentales; en
consonancia con el tipo de personalidad que se da al 6érgano. De
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esta manera, el |limte de ese accionar esta determnado y |imtado
en la ley de su creacidn; y en cuanto constituyan elenentos
i ndi spensables para que cunplan ese fin o funcidén publica
del egada. Asimsnb no estima |la Sala que el |egislador haya
incurrido en un exceso |legislativo que cercene potestades del
Poder Ejecutivo, al permtir que ©6rganos distintos al Poder
Ej ecutivo propianente dicho, pero que forman parte y cunplen
funci ones de Adm nistracion dentro del Estado, puedan suscribir
contratos y contraer obligaciones, pues si bien es cierto el
articulo 140 de la Constitucion le da al msno potestades de
suscribir contratos, no puede interpretarse que sea soOlo al Poder
Ej ecutivo en sentido estricto, entendido conp Presidente de |a
Republica y Mnistro, a quién corresponda hacerlo de nanera
exclusiva. Cuando el |egislador constituyente ha querido ser
excluyente utiliza un lenguaje especifico e inequivoco conb |o
hi zo por ejenplo en el articulo 139 Constitucional que dispone

“Son deberes y atribuciones exclusivas de quien ejerce Ila
Presidencia de l|la Republica.” En ese sentido, la creacion del
Consejo Nacional de Concesiones para conocer |lo relativo a
concesi 6n de obra publica, en tanto 6érgano desconcentrado del
Mnisterio de Gbras Publicas y Transportes, no inplica una
del egaci 6n inconstitucional de conpetencias del Poder FEjecutivo.
Se trata de una desconcentraci 6n operada nediante ley a favor de
un o6rgano del misnmo Poder Ejecutivo, justificada en razones de
oportunidad y conveniencia. Debe hacerse la advertencia sin
enbargo, que no pueden, bajo ningan concepto, obviarse |os

princi pi os de | a cont rat aci 6n adm ni strativa de orden
constitucional vinculantes para todo el sector publico que
admnistra y maneja fondos publicos, lo cual incluye , Ila

actividad contractual que realicen |os 6rganos con personalidad
juridica instrumental, conforme |lo ha indicado la Sala en su
jurisprudencia (sentencia nunero 0998-98, de |as once hor as
treinta mnutos del dieciséis de febrero de ml novecientos
noventa y ocho).

VI .-LAS POTESTADES DE DI RECCION POLI TI CA CORRESPONDEN AL PCDER
EJECUTI VO. Cabe agregar que el reconocimento de esta figura de
derecho publico, de ninguna manera afecta |as potestades de
direcci6n politica del Poder Ejecutivo consagradas en el articulo
140 de la Constitucion Politica, segun las cuales |le corresponde
al msnm velar por la unidad del Estado, por nedio de sus
pot est ades de pl ani ficaci én, di recci 6n y coor di naci 6n
adm nistrativa que ejerce no sé6lo en la Admnistracién Central
sino en |la Descentralizada. Estas potestades son necesarias para
mant ener el principio de unidad del Estado, de tal forma que no
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puede ent ender se gue la figura de la  “personificacio6n
presupuestaria”, al igual que ninguna otra de desconcentracion
maxim o personeria juridica instrunental, significa Ia

sustracci 6n de |l a esfera de direccion politica del Poder Ejecutivo
en el sentido seflalado en la Constitucion, sino que por el
contrario es una sinple técnica juridica y admnistrativa que
opera dentro y no fuera del esquenma sefal ado. X -

CONCLUSION: Con fundanmento en Jlas anteriores consideraciones
procede declarar sin lugar |la accion. El Magistrado Armijo Sancho
salva el voto y declara con lugar |a accién. -

Por tanto: Se declara SIN LUGAR | a acci 6n. Notifiquese.”

Cabe hacer notar que el criterio de |la Sala Constitucional sobre
este ha variado con el transcurso del tienpo, pues inicialnmente |a
consideré inconstitucional en resolucién 6240-83, para |uego
aval arla en votos 3513-94, 4681-97, 9530-99 y 2001-11657, al i gual
gue lo hizo ya la Sala Prinera de la Corte Suprema de Justicia, en
resol uci 6n No. 237-F-2003 de 7 de mayo del 2003, al grado que en
reci ente decision en sede constitucional hay voto salvado sobre
las figuras en nmencion. [7]

Puede concluirse asi que en el Derecho Publico nuestro resulta
procedente el uso por parte de Organos de desconcentraci 6n mnina
o maxima, de |las personificaciones presupuestarias, al gozar de
capacidad juridica para celebrar y suscribir 1los contratos
adm ni strativos que requieran para cunplir con mayor eficiencia
con sus fines.

Esta capacidad juridica de los entes dotados de personalidad
juridica instrumental ha sido avalada por la jurisprudencia
adm nistrativa y judicial reiteradanmente, por |o que su aplicacion
resulta plenanente procedente. | ncl uso, el Codi go Procesa
Adm ni strativo establece en el inciso c) del punto 3) de su
articulo numero 1, que la jurisdiccién admnistrativa alcanza a
todas |as entidades de derecho publico, en las que, conb henos
visto, se incluyen las que gozan de personalidad juridica
instrumental, al grado que en su nuneral 12 parrafo segundo, [8]
las admite conb parte pasiva del procedimento, al igual que
ocurre con la declaratoria de lesividad de |os actos dictados por
organos administrativos con personalidad juridica instrunental,
gue debe ser enmitida por el superior jerarquico supreno del ente,
[9] debi éndose recordar aqui que el agotamiento de la via
adm nistrativa para acudir a |la sede jurisdiccional es facultativa
para las partes. [10] lgual ocurre con la reforma del articulo 54
de la Ley Organica del Poder Judicial, No. 7333, (punto 2.g), en
la que se incluye expresanente a |os Organos con capaci dad
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juridica instrumental dentro del procedi mento de inpugnacion ante
la Sala Prinera de |la Corte.

Sobre este teman la Procuraduria Ceneral se ha referido en estos
t érm nos:

“... Atendi endo al caracter vinculante erga omes de |as sentencias

gue emta l|a Sala Constitucional, debenos coincidir en Ila
necesaria nodificacién del «criterio contenido en el dictanen
C- 020- 2004. Reconsi deraci 6n que debe tenerse por limtada a |os

siguientes aspectos: La sentencia de la Sala Constitucional se
i mpone en todos aquellos casos en que la Comisiodn esté actuando
cono parte procesal. Las consideraci ones oportunanente realizadas
en el dictanen C-020-2004 en torno a las caracteristicas de la
personalidad juridica instrunmental no se desvirtuan por |la emnisiodn
de la sentencia N° 8675-2005 de | as nueve horas y cincuenta y seis
m nutos del primero de julio del afio en curso. Lo que si se debe
reconsiderar es que, en el caso concreto de la Comisidn, no es
viable hablar de una capacidad procesal en relacién con |os
asuntos que, relacionados con su conpetencia y actividades, se
di scutan en sede jurisdiccional. Pero la validez de los criterios
doctrinales y judiciales que se citaron en aquel docunento no
pi erden vigencia hasta tanto no sean revertidos, en |os segundos,
por los msnos Tribunales o por la Sala correspondiente de |a
Corte Suprema de Justicia, en atencidn al alcance que brinden
di chos o6rganos del Poder Judicial a la sentencia de la Sala
Constitucional que aqui se cita. En igual linea de razonam ento

no puede hacerse extensivas |as prescripciones de |a sentencia de
la Sala Constitucional en torno a |a incapacidad procesal de |as
o0rganos dotados de personalidad juridica instrumental a todos
aquel | os 6rganos que, en |la actualidad puedan, estar asum endo |a
condicion de parte dentro de un proceso jurisdiccional,
preci sanente en atenci 6n a | os antecedentes que se consideraron en
la em sion del dictanen C-020-2004. Lo anterior se indica en
virtud de que, revi sados | os ant ecedentes  del Tri bunal
Constitucional relacionados con la tematica de l|la “personalidad
juridica instrunental”, se constata que no es sino en |la sentencia
gue notiva el presente pronunciamento (N° 8675-2005) que se hizo
expresa nmencion de la linmtacién relacionada con |a incapacidad
procesal que interesa. En el sentido a que se alude en el parrafo
anterior in fine, destacanos l|la sentencia N 3629-2005 de |as
catorce horas cincuenta y ocho mnutos del cinco de abril del dos
ml| cinco, en |la que se hace un repaso de |a posicion asum da por
|a Sala Constitucional sobre el tema que nos ocupa, sin nencionar

nada acerca de la incapacidad procesal: “b- La personalidad
juridica instrumental. Ahora bien, |a Sala ha sostenido el
criterio de que no resulta inconstitucional I|a dotacién de
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personalidad juridica instrunental a wun Organo desconcentrado,
conp un nodel o de organi zaci 6n adnministrativa, a efecto de |ograr
una mayor eficiencia en el aparato estatal. Ha sido considerada
conb una personificacion presupuestaria, que |le confiere la
potestad a un Organo desconcentrado personalidad para adm nistrar
sus recursos con independencia del Ente publico al que pertenece,
aunque esté subordinado en todos |os demAs aspectos que son
propi os de la funci 6n desconcentrada. Se trata de una dotaci 6n de
mecani snbs e instrunentos juridicos estrictanente necesarios para
gue el organo pueda cunplir los conetidos y funciones publicas
del egadas en virtud de ley, todo lo cual, resulta no sél o adecuado
sino necesario bajo la cobertura de dos principios fundanentales
de la gestion publica, la eficiencia y adaptabilidad al canbio. De
tal suerte, que esa capacidad instrunental esta sujeta a |os
térm nos y condiciones previstos en la ley de su creaci6n, y en
cuanto resulten estrictanmente indispensables para el cunplimento
de la funcién publica del egada; de manera que, si la ley onmite la
conpetencia, deben presumrse conb propias Yy reservadas de

superior. Asi, podra contratar personal, bienes y servicios que le
fueren indispensables para el cunplimento de la funcidén publica
que |le fue del egada, unicanmente en el entendido de que la ley le
faculte expresanente para ello. Por otro |lado, son vinculantes y
aplicables a este tipo de 6rganos todas las normas y principios
constitucionales de <control y fiscalizacion de la Hacienda
Publica, sea, los que rigen la contrataci6on admnistrativa, y |os
del Derecho Presupuestario. En todo |o demas, estan sonetidos a
los sistemas de control propio de la actividad de |Ilas
instituciones publicas. V- De la norma inpugnada. El accionante
estima que | as potestades del Consejo Técnico de Aviacion Cvil de
adm ni strar fondos asi conbp de contratar otorgadas en el articulo
2 de la Ley No. 5150 del 14 de mayo de 1973, transgreden la
Constitucion Politica y son contrarias a la jurisprudencia de este
Tribunal segin sentencias 6240-93 y 3513-94. No obstante

desatiende conbp ya se indicd, que la Sala posteriornmente en la
sentencia No. 11.657-2001 de las catorce horas cuarenta y tres
m nutos del catorce de novienbre del dos ml uno, se pronuncio
respecto a la naturaleza juridica de este dérgano y sobre su
personal i dad presupuestaria, determnando |a constitucionalidad
del msnmpb. Conp bien indica la Procuraduria General de la
Republica, en esta uUltima sentencia | a Sala unificoé su posicion

aceptando la constitucionalidad de wuna personalidad juridica
instrumental con nanifestacién en el anbito presupuestario vy
contractual: “...Los principios constitucionales de Caja uUnica
(segun el cual todos los ingresos a favor del Estado central deben
entrar y salir por la Tesoreria Nacional) y de wuniversalidad
presupuestaria (el Presupuesto de |la Republica debera contener |a
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prevision de todos los ingresos y la autorizacion de todos |os
gastos del Estado central durante el ejercicio economco
correspondi ente), consagrados positivanmente en los articulos 185 y
176 constitucionales, respectivanente, determ nan garantias para
el sano nmanejo de los fondos publicos, posibilitando un mayor
control acerca del manejo de tales recursos. No obstante |o
anterior, en el Derecho Pdblico costarricense existen varios
ej enpl os de | a figura denom nada "personificaci ones
presupuestarias", segun las cuales en algunos casos el |egislador
opta por dar a ciertos Organos desconcentrados |a posibilidad de
manej ar sus propios recursos fuera del Presupuesto del Estado
central, al dotarlos de "personalidad juridica instrunental". Esta
practica ha sido analizada por esta Sala al nenos en dos
ocasiones, la prinera de ellas en |la sentencia nunero 06240-93 de
las catorce horas del dieciséis de novienbre de m | novecientos
noventa y tres, en la cual se considerd que: "...En este sentido,
es necesario sefialar que, con la creacion de |la Direcci 6n General

se pretende configurar una institucion con el réginen juridico
propio de un ente descentralizado -con capacidad contractual,
autononia financiera y presupuestaria, patrinmonio propio, etc.-;
bajo la cobertura de un Ogano desconcentrado, que por su
naturaleza no podria <contar, a |lo sunmb, mMS que con una
personalidad juridica nmeranente instrunental. No es posible
delegar en la Direccidn General conpetencias atribuidas por |a
Constituci 6n al Poder Ejecutivo en sentido estricto -Presidente de
la Republica y Mnistro de la cartera-, no enpece que se le
otorgue tal personalidad instrunental. Dicho de otra manera, si el
| egi sl ador opta por desconcentrar un Ogano de una Cartera de
Gobi erno, no puede dotarlo de personalidad juridica propia e
i ndependi ente de ésta, en los térmnos de admnistracion
descentralizada, en tanto el titular de la Cartera integra con el
Presidente de la Republica, el Ggano constitucional "Poder
Ej ecutivo" que es su jerarca necesario; salvo que el |egislador
opte por crear wuna verdadera institucion descentralizada u
aut 6noma, la cual, en todo caso, requeriria para su creaci 6n una
| ey aprobada por votaci 6n no nmenor de dos tercios del total de |os
menbros de la Asanblea Legislativa (articulo 189 de Ia
Constitucion Politica), en razén, precisanente, de que su creaci on
inplica el desplazam ento de conpetencias que constitucional mente
corresponden al Poder Ejecutivo conp jerarca de |a Adm nistracion
Central; de lo contrario, se conformaria un régi nen de excepcioOn

que puede conducir a una atom zaci 6n del Poder Ejecutivo y de sus
propi as conpetencias que repugna a la ideologia constitucional."
Posteriormente, esta Sala reviso el criterio antes citado, y en la
sentencia nunero 03513-94, de las ocho horas cincuenta y siete
m nutos del quince de julio de m| novecientos noventa y cuatro
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que: "(...) En el considerando Il seccién 2 de esta resol uci 6n se
resum eron | os antecedentes de esa disposicidn. No obstante que |a
i ntenci 6n del |egislador parece lintarse a dotar de una capaci dad
juridica sinplenente instrunental al Miseo, a fin de que éste
pueda recibir las donaciones directanente, cosa que seria
constitucionalmente valido (conb lo seria la creaci6n de una
entidad descentralizada de cualquier naturaleza), el articulo
prinmero del proyecto, que es el texto consultado, no se cife, en

canbi o, a |o neranente instrunental, sino que personifica
pl enanent e al Museo (dice cat egori canment e: " Se concede
personalidad juridica al Mseo Nacional de Costa Rica..."),
aunque, de seguido, lo califica de "Organo desconcentrado,

adscrito al Mnisterio de Cultura, Juventud y Deportes. (...)" La
posici6n correcta es la sostenida en el segundo de los fallos
citados, en el entendido de que resulta valido a la luz del

Derecho de la Constitucion conferir a un Organo desconcentrado,

personalidad juridica instrumental para efectos de manejar su
propi o presupuesto y asi Ilevar a cabo en forma nas eficiente la
funci 6n publica que esta |lanmado a desenpefiar. Precisanmente esa
personi ficaci 6n presupuestaria le permte administrar sus recursos
con independencia del Presupuesto del ente publico al que
pertenece, si bien continla subordinado a éste en todos |o0s
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de |los derivados de su personalidad juridica
instrumental. Posicidon andloga a la anterior ha sostenido I|a
Procuraduria General de |la Republica en diversos pronunci am entos,
tales comb los siguientes: C176-95, C178-95, C189-96, Y
C-075-98, entre otros. En este caso, no resulta inconstituciona

el hecho de que |os recursos provenientes del funcionam ento del

Aeropuerto Internacional Juan Santamaria vayan a ser adm ni strados
en un fideicomso en el Banco Internacional de Costa Rica, toda
vez que el Consejo Técnico de Aviacion Civil es un o6rgano de
desconcentracio6n maxima del Mnisterio de GCbras Puablicas vy

Transportes, dotado de personalidad juridica instrunental, de
conform dad con | o dispuesto en los articulos 2° y 166 de la Ley
General de Aviacién CGvil, nanmero 5150 de catorce de nmayo de m

noveci entos setenta y tres. Lo anterior no inpide aclarar que, en
relacién con 1los fondos provenientes de inpuestos y tasas
publicos, el gestor no realiza sino funciones de recaudador.
Ademés, el uso del fideicomso en cuestion no inplica que la
Contraloria General de |la Republica ha renunciado a sus potestades
de fiscalizacion y control estricto de |los fondos que ingresen y
sal gan del fideicomnmi so, sino que por el contrario su actuaci 6n de
vigilancia -para ser acorde con el Derecho de la Constitucion-
debera ser constante y pernmanente en el buen nmanejo del fondo, a
fin de que los recursos del msnmo sean distribui dos de conform dad
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con los térm nos pactados en el contrato. Asi |las cosas, en cuanto
a este punto la accién tanbién debera ser desestimada.” De lo
anteriornmente expuesto, es claro que este Tribunal ya se habia
pronunci ado respecto a |los alegatos del accionante y que en
aquel I a oportuni dad, cuyo criterio aun sostiene, deternmndé que no
es inconstitucional que al Consejo Técnico de Aviacién Cvil se le
otorgue una personeria juridica instrunental a través de la cua
pueda admi nistrar fondos y consecuentenente contratar, en |o0s
térmnos y delimtaci ones que este Tribunal indicé. La titularidad

de un patrinoni o i nmplica aut ononi a patri noni al Y,
consecuentenente, de gestidon para |llevar a cabo en forma nas
eficiente la funcidén publica que esta I|lamdo a desenpefiar.

Desconocer su capacidad para contratar cono pretende el
accionante, seria irrazonable, pues careceria de todo sentido |la
obt enci 6n de fondos sin |la posibilidad de administrarlos, |lo cua

inplica necesarianente |a capacidad de contratar . Con la
autononia patrinmonial, el ente podr4d realizar los actos vy
contratos necesarios que inpliquen |la gestion de dicho patrinonio
con las delimtaciones |legales y constitucionales ya establ ecidas,
pues por |la naturaleza de algunas contrataciones, éstas estaran
reservadas al Presidente y Mnistro respectivo, ya que se trata de
una contratacion nmeramente instrumental y no esencial.” La
caracteristica particular de la sentencia N 8675-2005 de |as
nueve horas y cincuenta y seis mnutos del prinero de julio del
dos m | cinco, conparada con la linea jurisprudencial que venia
asumendo l|a Sala Constitucional, nos hacen concluir que |os
ef ect os extensivos que podrian predicarse de ese fallo deban ser
ponder ados, cono dijinos, por |os propios 6rganos jurisdiccionales
en que se presente |la actuacién, conp parte, de un Organo con
personi ficaci 6n instrunental.” (Dictamen No. 432-2005 de 15 de
di ci enbre de 2005)

De igual forma, la Sala Constitucional ha indicado sobre el temm
en estas dos resol uciones | o siguiente:

“Para cunplir sus propésitos se |le otorga capacidad contractual vy
autononmia financiera y presupuestaria. Del analisis de estos
el enentos y de |as potestades que se le confieren (.) se concluye
gue aunque seria un Organo desconcentrado de |a Adm nistracion
Central dentro del MRENEM sin enbargo, se |le dota de una serie
de potestades tales que equivalen a una autononia adm nistrativa
casi plena, que inevitablenente conporta el otorgamento de una
personal idad juridica inconpatible con su condicién subalterna. En
este sentido, es necesario seflalar que, con la creacion de la
Direcci 6n General, se pretende configurar una institucion con el
régimen juridico propio de un ente descentralizado —con capaci dad
contractual, autonomia financiera y presupuestaria, patrinonio
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propio, etc.- bajo la cobertura de un 6rgano desconcentrado, que
por su naturaleza no podria contar a |o sunb, mMAS que con una
personal idad juridica neranente instrunental. (Voto No. 6240-93).

“En el proyecto de |ley consultado se crea un Consejo de Transporte
Pablico conmb 6rgano con desconcentracién maxina que tendra
per sonal i dad juridica i nstrunental , aut ononi a patri noni al
financiera vy presupuestaria e i ndependencia  funcional y
adm ni strativa, que estara especializado en materia de transporte
publico pero adscrito al Mnisterio de (Cbras Publicas vy
Transportes. La Sala quiere Illamar la atencion a la Asanblea
Legislativa en el sentido de que se esta proponiendo |a creacion
de un hibrido juridico en el proyecto, que resulta inexplicable a
la luz del Derecho Administrativo y que anenaza nas bien en
convertirse en foco de conflictos innecesarios. Esto porque se
define, por una parte, conp 6rgano de desconcentraci 6n maxi ma
(comp tal, subordinado, pese a reservarsele al gunas conpetencias
exclusivas ya que incluso podria darsele personalidad juridica
meranmente instrunmental), pero, por |la otra, se |e confieren
atributos propios de wuna personalidad juridica nmaterialnente
i ndependi ente, es decir, de ente descentralizado. Tal confusiédn
resulta inconstitucional y, por |o tanto, requiere corregirse,
debi endo definir el |egislador su posicion sobre qué clase de
or gani zaci 6n adm ni strativa pr et ende i nstaurar en este
canpo.” (Voto No. 9530-99, de las 9:15 horas del 3 de dicienbre de
1999.)

Una vez establecida |la procedencia y alcances de las figuras en
estudi o, consideranbs que el proyecto bajo analisis no resulta
claro en cuanto a los alcances de I|la personalidad juridica
instrumental que se la asigna al nuevo o6rgano, |lo cual podria
confundir al operador juridico en el nomento de su aplicacion. S
bien lo configura comb un Organo desconcetrado del Mnisterio de
Agricultura y Ganaderia, la personeria la otorga para su
funci onam ento y adm ni straci 6n, cuando en realidad dicha figura,
t écni canente, se ha entendido que es Unicanmente para efectos de
| a admi ni straci 6n del fondo.

En ese sentido, nétese que tanto para la Com sidn Regul adora de
Transporte de Ganado conb a |as autoridades que la dirigen, el
texto establece una serie de elenentos de natural eza anplia que
configuran el oOrgano, que podrian exceder |os alcances de la
per sonal i dad juridica i nstrunent al y su per soni fi caci 6n
presupuestaria, pues se establece una estructura conpleja ajena a
su naturaleza que se describe <conp “organizativa, técnica,
admnistrativa y financiera”, [11l] con la posibilidad de contar
con “dependencias” para el ejercicio de sus funciones vy
conpetenci as, pudiendo contar con un presupuesto propio que
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ingresa a sus cuentas, con fuentes de financiamento especificos
cuyos recursos podréa admnistrar de forma autonoma (inciso f) del
articulo nunero 8), siendo o reconendable nmantener | a
organi zaci 6n adm nistrativa y funcional del &érgano propuesto,
dentro de los linmtes propios de |la desconcentraci 6n que nuestra
| egislacién y jurisprudencia administrativa y constitucional han
definido, con la finalidad de evitar vicios de ilegalidad o roces
con nuestra Constitucion Politica.

Ademas, el articulo 12 del proyecto indica que |o recaudado se
adm nistrard por nmedio de un contrato de fideicomso, |o que
genera mayor confusi on al establ ecerse con esa figura juridica una
separaci 6n de patrinonios bajo la participacion de un tercero
fideicomtente. Este contrato regido por el derecho privado [12]
(articulo 633 del Coédigo de Conercio) y nediante el cual se
transmte de un fideicomtente a un fiduciario |a propiedad de
bi enes o derechos para ser destinados a fines especificos, ha sido
aval ado para que la Admnistracion Pdblica pueda utilizarlos de
acuerdo a sus objetivos e intereses, pero con la limtaci6n de que
el msnb no inplique |a delegaci 6n de potestades adm nistrativas
relativas a las funciones pr opi as de la admnistracién
fideicomtente y la actividad ordinaria del ente para |as que fue
cr eada.

Por ello, si el proyecto afirma que |os ingresos que se recauden
se destinaran a la operacion de la Conisién, no seria viable que
€s0Ss recursos sean adm ni strados por un fideicon so, pues adenas
de que no hay una justificacién razonable para ello, ese contrato
privado seria para que el fiduciario se dedicare a ejercer
pot estades inherentes a la msma administracién, |lo que, de ser
asi, resultaria inprocedente. [13]

Asim snp, esta Procuraduria ha considerado que |os recursos que
perciba un o6rgano bajo la figura de l|a personeria juridica
instrunmental no pueden ser admnistrados nediante la figura del
fideicom so, en tanto ese tipo de ingresos se enmarcan dentro de

régimen de caja Unica contenplado en el nuneral 66 de la Ley de
Admi ni straci 6n Financiera de |la Republica y Presupuestos Publicos,
No 8131 de 18 de septienbre de 2001, por ser considerados bajo tal
normati va cono ingresos del Gobierno Central que forman parte de
un fondo Unico regido por el Principio de unidad de caja de la
Tesoreria Nacional, sin que afecte tal destino el hecho que su
presupuesto sea propio, los recursos tengan destino especifico y
Il eguen a ser admnistrados por el msnb o6rgano. [14] Asi, en
Qpi ni 6n Juridica No. 165-J de 25 de novienbre de 2002, sobre este
tema de constitucion de fideicom sos en |a Administraci 6n Publi ca,
| a Procuraduria General dispuso:
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“3.-En cuanto a los fideicomsos financiados por el Presupuesto
Naci onal Comb se ha indicado, la reforma no incidiria sobre |os
organi snos publicos financiados con recursos del presupuesto
nacional, los cuales continuarian requiriendo de una ley para
constituir fideicomsos. Entendenps que esa aplicacion se refiere
tanto a los fideicomsos que |os Mnisterios pretendan constituir,
cono aquellos que los entes descentralizados pretendan constituir
en tanto |l os financien con recursos del presupuesto nacional. Debe
tomarse en cuenta que en virtud de los principios que rigen |os
f ondos del Est ado, la constitucidn de fideicom sos es
cuestionable. ElIlo en cuanto a que conforne el principio de
uni versal i dad presupuestaria, todos |os recursos del Estado deben
estar previstos en el Presupuesto de |la Republica. Pero, ademas

en virtud del principio de caja Unica, el manejo de estos recursos
pasa necesarianente por |a Tesoreria Nacional. D spone al efecto
el articulo 185 constitucional: "La Tesoreria Nacional es el
centro de operaciones de todas |las oficinas de rentas nacional es,
este organismo es el Unico que tiene facultad |egal para pagar a
nonbre del Estado y recibir las cantidades que a titulo de rentas
o por cualquier otro notivo deban ingresar a las arcas
naci onal es". Dicha disposicién es desarrollada por el articulo 66
de la Ley de la Adm nistraci6on Financiera, que en su texto actua

di spone: " Todos |os ingresos que perciba el Gobierno, entendido
este conp los 6rganos y entes incluidos en los incisos a) y b) del
articulo 1° de esta Ley, cualquiera que sea |la fuente, formaran
parte de un fondo Unico a cargo de |la Tesoreria Nacional. Para
adm ni strarl os, podra disponer |a apertura de una o varias cuentas
en colones o en otra noneda. Los recursos recaudados en virtud de
| eyes especiales que determinen su destino, se depositaran en
cuentas abiertas por |la Tesoreria Nacional en el Banco Central de
Costa Rica. Estos recursos financiaran total o parcial nente, segun
|l o disponga la ley respectiva, el presupuesto de gastos del ente
responsable de la ejecucion del gasto. La Tesoreria Nacional
girara los recursos a los 6rganos y entes, de conform dad con sus
necesi dades financieras segln se establezca en la progranmacion
presupuestaria anual ". Y es razon de estas disposiciones que |a
Procuraduria considera que debe analizarse |la posibilidad de que
personas juridicas instrumentales constituyan fideicomi sos. Si
bien |os recursos de estas personas pueden ser considerados cono
recursos del Estado, es |lo cierto que al otorgarles personalidad
juridica instrumental tanbién el legislador ha incurrido en la
practica de dotarlos de recursos propios. Estos pueden consistir
en rentas especiales de origen tributario (los conocidos
general mente conp tributos con destino especifico), pero tanbién
puede atribuirles recursos no tributarios, producto de su propio
accionar. La Sala Constitucional ha sefialado que |os recursos con
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destino especifico deben ser incluidos en el Presupuesto Nacional .
De ese hecho, los entes descentralizados y l|as personas
instrumentales que se vean beneficiadas con esos destinos no
podrian orientarlos a la constitucion de fideicomsos. Ergo, por
efectos de |a presupuestaci én, el fideiconmso no seria en ninglin
nmomento un necani snb para administrar |os recursos con destino
especifico, lo cual viene a ser reafirmado por el articulo 66 de
la Ley de la Administracion Tributaria. El ente descentralizado
tendra que administrar |os destinos especificos en consonancia con
lo alli dispuesto y que viene a reforzar el nuneral 43 de la
propia Ley y no por nedio de fideicomsos. En el dictanmen N°
280- 2002 de 18 de octubre ultino sefial anbs: “Dado que el articulo
66 de la Ley 8131 en su primer parrafo seflala que la
adm nistracion de la caja Unica corresponde a |la Tesoreria
Naci onal , se si gue gue corresponde a ésta administrar
ef ectivanente | os recursos |iquidos que alli ingresan, confornme |a
progranmaci 6n financiera que el titular de esos recursos haya hecho
y la disponibilidad de éstos. La decision de abrir una sola cuenta
o varias corresponde tanbién a la Tesoreria. En ese sentido, la
adm ni straci 6n de la |iquidez debe permitir el cunplimento de |os
conprom sos financieros de |las organizaciones correspondientes,
asi cono realizar |os pagos que corresponda, todo en beneficio de
| as finanzas publicas y procurando un rendimento 6ptino de |os
recursos financieros que admnistra. (...). Conforme el
principio de caja Unica, que en realidad es una nanifestaci 6n de

principio de unidad presupuestaria, |os fondos publicos deben ser
necesari anente reunidos y adm nistrados en comin. Para |o cual se
centralizan |l as diversas operaciones financieras, presupuestarias
0 extrapresupuestarias, que inpliquen manejo o disposicién de
fondos pablicos. El objetivo es facilitar el manejo transparente
de los fondos publicos y posibilitar el control del Mnisterio de
Haci enda sobre las distintas operaciones financieras a cargo de
esos fondos. Se discute si el principio de caja uUnica obliga a
centralizar todos |os ingresos publicos, independientenente de |la
persona juridica que es su titular o, si por el contrario, se
aplica el principio de personalidad juridica, cono es |o usual en
materia presupuestaria. Bajo esta posicién, el principio inplica
gque cada Ente publico, considerando conmb |a organizaci 6n que
cuenta con personalidad juridica publica, tendrd su propia caja

donde se centralizaran sus ingresos y sus pagos. En consecuenci a,
gue dichos entes no estan obligados a depositar sus fondos en la
Tesoreria Nacional, que seria |a consecuencia |d6gica de considerar
que en un ordenam ento todos |os fondos deben ser adm nistrados
por la Tesoreria Nacional, independientenente de quién sea su
titular. Pues bien, al aprobarse la Ley de la Admnistracion
Financiera de |la Republica se contenpla el principio de unidad de
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caja en relaci 6n con el Estado, sea en tanto que persona juridica.
o La centralizacién de los ingresos concierne aquellos del
Gobierno de la Republica, térmno que debe ser interpretado en
relacién con el articulo 9 de la Carta Politica. Esta excluida |la
posi bi | i dad de gue recur sos correspondi ent es a ent es
descentrali zados ingresen a la caja Unica. Ello porque no podrian
ser considerados "ingresos del CGobierno Central”. No obstante, se
prevé la centralizacion de todos 1los recursos con destino
especifico, 1o cual se justifica porque |los recursos con destino
especifico, particularnente los tributos, son recursos creados por
el Estado en ejercicio de una potestad que |le es propia y porque,
en estricto derecho, son recursos estatales...."” Ahora bien, en
razon del texto vigente del articulo 66, los recursos de |as
personas juridicas instrumentales, tanto si se trata de destinos
especificos conmb otro tipo de rentas, quedan conprendi dos por |o
di spuesto en el articulo 66 en el prinmer parrafo, segun indico |la
Procuraduria en el dictamen N. 280-2002 de cita: "De ese hecho

esas personas instrunmentales constituyen parte del "Gobierno
Central" a que se refiere el articulo 66 de la Ley 8131, ahora
reformado. Por consiguiente, |os ingresos de estas personas

juridicas instrunentales deben ser considerados ingresos del
Gobi erno Central, de lo cual se sigue conp | égica consecuencia que
tales recursos forman parte de un fondo Unico a cargo de Ila
Tesoreria Nacional. Ergo, dichas personas -a pesar de Ila
personalidad juridica instrunmental- resultan vinculadas por el
principio de unidad de caja a cargo de la Tesoreria. Puede,
entonces, decirse, que a partir de la reforma al articulo 66 de la
Ley de la Administracién Financiera se ha producido una
nodi fi caci 6n sensible respecto de |los al cances de |a personalidad
juridica instrumental, puesto que si bien se mantiene la facultad
de tener un presupuesto propio, de admnistrar |o0os recursos que
por disposicion de la ley |le corresponden, | os ingresos
correspondi entes forman parte de la caja Unica correspondiente...”
Por consiguiente, aun cuando estas "personas" nmantengan |a
titularidad del presupuesto, debe entenderse que en virtud del
principio de caja uUnica estéan obligadas a adm nistrar sus ingresos
conforne |o dispuesto en el articulo 66 de la Ley de la
Admi ni straci 6n Financiera. Lo que conprende todos sus recursos,
puedan o no ser considerados conp destinos especificos, tal conp
se indicé en el dictanen de nérito. E cunplimento de 1lo
di spuesto en el articulo 66 de |la Ley de Adm nistraci 6n Fi nanciera
excluye, por definicidén, la posibilidad de admnistrar recursos
nmedi ante |l a constituci6n de fideicomsos. A lo anterior se une que
la reforma que nos ocupa se dirige a lograr la conpetitividad de
las entidades descentralizadas. En sentido estricto, podria
decirse que ese objetivo no es aplicable a |la mayor parte de |as
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personas juridicas instrunentales, porque en razén de su
actividad, no son enpresas publicas y, por ende, no tienen que
desenpefiarse en un nercado conpetitivo. Su funcién es nmas bien de
ejercicio de funciones admnistrativas o de prestacion de
servicios admnistrativos. Enpero, de aprobarse la reforma y no
hacerse excepci 6n alguna, tendrianbs que |o0s recursos de estas
personas, por no ser transferencias del Presupuesto Nacional,
podrian ser admnistrados por nedio de fideicomso. Lo que
implicaria que el efecto querido por la reciente reforma al
articulo 66 de nerito (Ley N° 8299 de 22 de agosto del 2002, Ley
de Reestructuraci 6n de |a Deuda Publica, perderia gran parte de su
eficacia y razon de ser. Aspecto que la Procuraduria considera
debe ser valorado por los |egisladores, maxine en el tanto esa
reforma pretende dar plena aplicacién al principio constituciona
de caja unica.”

Por otra parte, el articulo 5 del proyecto hace referencia al
tienpo de vigencia de |os puestos de la Junta Administrativa de |la

Comsién en por un “periodo constitucional”, lo cual resulta
aplicable solanente para |los mnistros, ya que ese articulado es
para |las personas que ostentan esos cargos. Por ello es

conveniente asignarle un plazo s6lo a |los representantes que se
indican en los incisos d) y e) del citado articulo, sin olvidar
tanbi én | a necesidad de incluir la figura de | os supl entes.

En cuanto a la nencion que se hace del “representante” del
mnistro, en realidad |la redaccion que lo refiere conmb “su”
representante no es la mas feliz, pues quien |o sustituye en
realidad es “un representante”, pudiéndose indicar tanbién cono
“un representante del Mnistro”.

En cuanto a |la potestad reglanentaria estipulada en el inciso i)
del articulo 7 del proyecto de ley en estudio, la msma tal y conp
se sefiala en la norma, a cargo del propio Organo, resulta
i nprocedente, en tanto su estructura debe darla el Poder
Ej ecutivo, tal comb lo indica el dltino parrafo del articulo 5, en
concordancia con wuna adecuada interpretacién del articulo 4,
parrafo ultinmo del proyecto de |ey.

Final mente, es nenester nmanifestar que se debe mantener la
organi zaci 6n adm nistrativa y funcional del &érgano propuesto,
dentro de los linmtes propios de |la desconcentraci 6n que nuestra
| egislaciéon y jurisprudencia administrativa y constitucional han
definido, con la finalidad de evitar vicios de |legalidad o roces
con nuestra Constituci én Politica.

Ademés, el agotamiento de la via adm nistrativa, segun |la norma 31
devendra opcional en el procedimento de inpugnaci 6n de |os actos

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
45



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 strati vos.

b. Observaci ones sobre |as regulaciones del transporte de ganado
bovi no.

Del articulo trece al veintitrés —inclusive- del proyecto de |ey,
se establecen las regulaciones y requisitos admnistrativos
necesarios para el traslado de ganado en el territorio nacional, y
entre ellos, destaca la utilizacidon de un docunento publico vy
oficial denom nado “guia de transporte”, asi conmpb |la creaci 6n de
un sujeto encargado de garantizar que el ganado que se recibe en
los centros de conercializacion y sacrificio cuenten con |la
respectiva guia y estén en buenas condiciones sanitarias, bajo |la
figura del “regente”.

En cuanto al prinmero, debido a que se |le otorga el caréacter de
declaracion jurada a |la guia de transporte, con |a conocida
finalidad de obligar al declarante a que diga la verdad o no
oculte hechos, bajo la pena de incurrir en el delito de perjurio
contenplado en el articulo del Codigo Penal, su utilizacio6n ha
sido anpliamente aval ada por |a Sala Constitucional conmb un nedio
legitino par a cunplir con una finalidad de car acter
adm ni strativa. [15]

Y sobre la figura del “ regente”, debido a que se le atribuye fe
publica en el ejercicio de sus funciones, seria conveniente
est abl ecer una especifica regulaci6n que contenple su creacidn,
i ncl uyendo aspectos tales conb el ente o persona que |os nonbra
pl azos para su ejercicio, naturaleza del puesto, garantias de
cunplimento y requisitos para ocupar el cargo, entre otros, cono
ocurre con |los notarios publicos o con |as responsabilidades del
corredor jurado.

c.Justificacién de las normas represivas en nmateria de hechos
ilicitos tributarios.

El proyecto contenpla nueve tipos penales calificados cono
delitos, dos contravenciones, y varias sanciones admnistrativas y
civiles, los cuales cunplen con los requisitos de tipicidad que
tanto la jurisprudencia penal conb constitucional anplianmente han
delimtado en un gran nunero de resol uciones, pues dichas nornas
represivas contienen una adecuada descripci6n del hecho ilicito vy
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su respectiva penal i dad.
En vista de la anplitud de tipos penales que se crean aqui junto

con las penas privativas de libertad con que se les castiga,
varias de las cuales no son susceptibles de conceder |a ejecucidn
condi ci onal de la pena, y las tendencias actuales de

despenalizaci 6n [16] y penalizaci6n [17] que se han generado en
nuestro nmedio juridico, cabe destacar que tanto la calificacion
que se le otorga a los ilicitos conb su contenido, es resorte
exclusivo del |egislador de acuerdo con la politica legislativa
gue se adopte, considerando no solanmente |os requisitos de
tipicidad de las normas penales, sino también |os principios de
razonabilidad y proporcionalidad en las conductas restringidas y
| as penas con que se les castiga, las cuales en el caso que nos
ocupa, responden al bien juridico tutelado de I|a salubridad
publica en bienes de consunp hunmano.

Fi nal mrente, no se denotan problemas de concurso aparente de nornas
entre |os tipos penales propuestos y las ya existentes en otras
| egi sl aci ones represivas, dada |a especialidad del verbo descrito
en aquellas. Y en cuanto a las sanciones y o grave de |las m smas
en varios tipos, se reitera que es una decisién legislativa de
acuerdo con la tutela que se pretende hacer del bien juridico
af ect ado.

d. Derogatoria y Refornmas a otras | eyes.

El proyecto en estudio nodifica, en su articulo 47, el nuneral 21
de la Ley de Salud Animal, No. 6243 de 2 de mayo de 1978. Sin
enbar go, debe tenerse en cuenta que dicha |egislacion fue derogada
por Ley No. 8495 de 6 de abril del 2006, que es Ley Ceneral de
Servici o Nacional de Sal ud Ani nal

| V. Concl usi ones.

En atenci 6n del Principio de Tipicidad Penal y Administrativa, |la
| egi sl aci 6n propuesta regul a especificanente la materia relativa a
| a especie ani mal bobina, que conprende Unicanente a |la vaca, toro
y buey, no pudiéndose extender |os alcances de la normativa
sanci onadora a hechos donde partici pe animal es de otra natural eza.

Conb 6rgano de desconcentraci 6n méxi ma con personalidad juridica

instrumental, la Com sién Regul adora de Transporte de Ganado debe
ser regulada en el sentido de nmantenerse subordinada al ente al
cual pertenece, sin potestades que I|leven a wuna separacion

adm ni strativa de aquel, no pudiendo contar con patrinonio propio
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ni autononia presupuestaria y financiera, con la finalidad de que
per manezca dentro de | os par anet r os de | egal i dad y
constitucionalidad que han delimtado nuestra jurisprudencia
adm nistrativa y judicial.

Ademas, se encuentra inposibilitada de suscribir contratos de
fideicom so de aquellos recursos que recaude cuyo destino sea |a
operaci 6n ordi naria del 6érgano.

El docunento denominado “guia de transporte” no presenta vicios
gue afecten su uso, sin enbargo, en cuanto a las atribuciones que
se le confieren a la figura del “regente”, es conveniente regular
anplianente la msma, para contar con elenentos necesarios
predeterm nados para su correcto funcionamento, tales conp |os
requi sitos del puesto, plazos, responsabilidades, nonbram entos,
facul t ades, etcétera.

La creaci 6n de tipos penales y atribuci 6n de responsabilidad civil
a personas fisicas y juridicas, es conpetencia exclusiva del
| egi sl ador de acuerdo con la politica legislativa que se adopte,
normas que deben ajustarse a los requisitos de tipicidad bajo |os
Princi pi os de Razonabilidad y Proporcionalidad.

At ent ament e,
Li cdo. Rodrigo Herrera Fonseca
Procurador Adjunto

[1] Asi: Real Acadenia Espafiola, Diccionario de la Lengua
Espafol a. Vigésima Segunda Edicion. Tono 5, Printer Col onbiana
S.A, 2001, p. 755, y GARCIA — PELAYO Y GRCSS, Ramdn, Diccionario
Larousse Usual, Ediciones Larousse, Mxico, 1978, p. 104.

[2] “ Perteneciente o relativo al toro o a |la vaca. 2. Se dice de
todo mamifero rumante, con el estuche de los cuernos liso, el
hocico ancho y desnudo y a la cola larga con un nechén en el
extreno. Son animales de gran talla y muchos de ellos estan
reduci dos a donesticidad.” Real Academ a Espafola. Diccionario
de la Lengua Espafiol a. Vigési ma Segunda Edici én, Bogotéa, tono 2,
Printer Col onbiana S. A, 2001, p. 235.

[3] "(.) El negocio juridico celebrado por la Junta Adm nistrativa
(del Registro Nacional), con Corporacion para la Vivienda S. A,
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tiene conb requisito de validez |a capacidad juridica de aquélla,
consecuenci a necesaria de |la personalidad juridica otorgada por |la
Ley 5695. De incurrir en responsabilidad contractual en el
ejercicio de sus conpetencias, |as consecuencias deben recaer
sobre su patrinmonio publico en cabeza de un Organo-persona, con
capacidad juridica limtada al manejo de sus recursos para |la
atenci 6n de determ nados fines y en procura de esos objetivos se
incurrid en conductas dafosas, es ese Organo contra el cual deben
dirigirse las pretensiones resarcitorias. Arribar a otra
concl usi 6n, desconoceria una de |as consecuencias de |a capaci dad
juridica, cual es la aptitud de ser centro de inmputacion de
efectos juridicos, mis aun, aquellos que son consecuencia de su
actuaci 6n, y aunque en este caso esta linmtada al nmanejo de |os
fondos, dentro de ello se incluye todo |o que pueda beneficiar o
perjudi car tales recursos. No se requiere autorizaci 6n expresa,
gue obligue a la Junta a indemizar |os de dafios que cause,
producto de |la ejecucidn de |os negocios que cel ebre, pues ello,
se reitera, es wuna consecuencia connatural de |a capacidad
juridica que ostenta (tienen patrinonio propio). Llegandose asi a
la conclusion, de que la Junta Administrativa del Registro
Naci onal cuenta con |a personalidad juridica necesaria para hacer
frente a la relacion procesal". Sala Prinera de |la Corte Suprenm
de Justicia, resoluci én No. 000237-F-2003.

[4] Dictanen de la Procuraduria general de la Republica, No. 432
de 15 de dicienbre de 2005.

[5] Articulo 4 del proyecto.

[6] Sobre el temm, ver dictamen de la Procuraduria General de |la
Republica, No. C 807-88.

[7] VOTO SALVADO DEL MAGQ STRADO ARMJO : Disiento del voto de
mayoria y declaro con lugar esta accion de inconstitucionalidad,
con el efecto declarativo y retroactivo y las consecuencias
anul atorias previstas en los articulos 88, 89 y 91.1 de la Ley de
la Jurisdiccion Constitucional, porque considero que |as nornmas
i mpugnadas de la Ley General de Concesion de Cbras Publicas con
Servicios Publicos y de su Reglanmento General son contrarias al
Derecho de la Constituci én. Esta acci 6n toca cuerdas nmuy sensi bl es
de la parte organica de la Constitucidn, en cuanto a la forma de
poder, la cual condiciona sensiblenente |la forma y ejercicio de
| os derechos; por lo que limto |as consideraciones a | os aspectos

Direcci6n Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr
49



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

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

estrictanmente constitucionales y dejo por fuera, incluso de
cual quier comentario, las argunentaciones de naturaleza |egal
incorporadas en la discusién y en el texto de la sentencia de la
mayoria. Porque el articulo 3° de la Ley de la Jurisdiccion
Consti t uci onal di spone que se tendra por infringida Ila
Constitucion Politica, tanto cuando ello resulte de Ila
confrontaci én del texto de la norma o acto cuestionado, de sus
efectos, o de su interpretacién o aplicacio6n por |as autoridades
publicas, con las normas y principios constitucionales, |o cual
condi ciona todo anélisis de constitucionalidad y obliga a que la
Sal a, creada para sal vaguardar |a supremacia de la Constitucion y
la tutela de |os derechos fundanentales, confronte |os
cual esqui era textos, efectos, interpretaciones y aplicaciones que
se sonmetan a su conocimento, Unica y exclusivanente, con |as
normas y principios constitucionales, de acuerdo con el contenido
de los textos de la Constitucidon y con sus efectos normativos vy
mat eri al es, de acuerdo con las interpretaciones y aplicaciones que
tengan cabida en el Derecho de la Constituci6n. Por esto, aunque
el otorgamiento de personalidad juridica instrumental a Organos
desconcentrados resulte conb fruto de |as presiones o, acaso,
debi | i dades, del ordenamento legal e infralegal y del entorno
politico y econbém co, que a nenudo enpujan a optar por esa clase
de soluciones y suelen brindarlas en forma atropellada, no es
constituci onal nente posible que el |egislador |o haya hecho, con
la Constitucion que tenenps. La Constitucion rigida ha sido el
gran descubrimento que asegura la existencia del Est ado
Constituci onal de Derecho, porque |as constituciones flexibles, no

son, en realidad, “Constitucién”, en la nedida en que |os
| egi sl adores pueden di sponer sobre ellas cono sobre cual quier otra
ley vy pueden, i gual ment e, di sponer sobre los der echos

fundamentales que éstas reconozcan, y que dejan de ser
fundanmental es al rebajarse su rango y fuerza normativa al de |os
demas derechos. Si bien es cierto que |as normas constituci onal es,
por su propia natural eza, son abiertas y flexibles, esa apertura y
flexibilidad no puede dar lugar a la ruptura de |a sal vaguarda de
la rigidez: el Ilegislador no puede desmantelar el réginmen de la
Constitucion, conb ha ocurrido en el presente caso, tanto por
causa de la norma inpugnada, en si msma considerada, cuanto por
sus efectos. El tema de la inconstitucionalidad del otorgamento
de la Ilanmada personalidad juridica instrunental a |os Organos
desconcentrados habia sido resuelto por la Sala, en form
cristalina, con ocasién de l|la consulta |legislativa sobre el
Proyecto de Ley de Hidrocarburos (sentencia numero 6240-93), en la
cual tanbién el Tribunal desarrollé inportantes consideraciones
sobre el contenido del articulo 121 inciso 14) constitucional, que
tienen profunda relacion con el presente caso. Entonces, la Sala
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consi der6, por unanimdad, que: “lI. LA NATURALEZA JURI DI CA DE LA
DI RECCION DE H DROCARBURCS: Uno de |os aspectos centrales
cuestionados por |os diputados, es la naturaleza juridica del

organo creado en el articulo 3 del Proyecto y las atribuciones de
| as que esta siendo investido, en cuenta |a de suscribir contratos
en materia de hidrocarburos y contratar enpréstitos con entidades
naci onal es y extranjeras. La Direccion CGeneral de Hidrocarburos se
crea comb Organo del Mnisterio de Recursos Naturales, Energia y
Mnas (MRENEM para ejercer las funciones que se |e asignan
respecto de l|la exploraciéon 'y explotacién de  sustancias
hi dr ocar bur adas. Para cunplir sus propo6sitos se |e otorga
capaci dad contractual y autonomia financiera y presupuestaria. Del
anadlisis de estos elementos y de las potestades que se le
confieren, tanto en el articulo 4, comb en los 5.ch) y 5.i) del
Proyecto, se concluye que, aunque seria un Organo desconcentrado
de la Admi nistraci6n Central, dentro del MRENEM sin enbargo, se
le dota de una serie de potestades tales que equivalen a una
autononia administrativa casi plena, que inevitablenente conporta
el otorgam ento de una personalidad juridica inconpatible con su
condi ci 6n subalterna. En este sentido, es necesario sefial ar que

con la creacion de la Direccién Ceneral, se pretende configurar
una institucién con el réginmen juridico propio de un ente
descentral i zado -con capaci dad contractual, autonomia financiera y
presupuestaria, patrinmonio propio, etc.-; bajo |la cobertura de un
organo desconcentrado, que por su naturaleza no podria contar, a
lo suno, mas que con una personalidad juridica neranente
instrumental. No es posible delegar en la Direcci6n General

conpetencias atribuidas por la Constitucién al Poder Ejecutivo en
sentido estricto -Presidente de la Republica y Mnistro de Ila
cartera-, no enpece que se |le otorgue tal per sonal i dad
instrunental. Dicho de otra manera, si el |egislador opta por
desconcentrar un oOrgano de una Cartera de Gobierno, no puede
dotarl o de personalidad juridica propia e independiente de ésta,

en los térmnos de admnistracion descentralizada, en tanto el

titular de la Cartera integra con el Presidente de |a Republica

el o6rgano constitucional "Poder FEjecutivo" que es su jerarca
necesario; salvo que el |egislador opte por crear una verdadera
instituci 6n descentralizada u auténoma, l|la cual, en todo caso,

requeriria para su creaci 6n una |ey aprobada por votaci 6n no nenor
de dos tercios del total de Ilos menbros de I|a Asanblea

Legislativa (art. 189 Consti t uci 6n Pol itica), en razon,
preci sanente, de que su creacién inplica el desplazamento de
conpetencias que constitucionalmente corresponden al Poder
Ej ecutivo conb jerarca de la Admnistracion Central; de Ilo

contrario, se conformaria un réginmen de excepciodn, que puede
conducir a una atom zaci 6n del Poder Ejecutivo y de sus propias
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conpetencias que repugna a la ideologia constitucional”. Tales son
los criterios que sostengo, validos en 1993 y validos a esta
fecha, en la que nos rigen |los msnos textos constitucional es que
ent onces. -

Glbert Arbmjo S

[8] “ 2) Los o6rganos administrativos con personalidad juridica
instrunental, en tanto sean autores de |la conducta admnistrativa
obj eto del proceso, conjuntanente con el Estado o el ente al que
se encuentren adscritos.”

[9] Inciso 4 del articulo 34 del C4digo Procesal Adm nistrativo .

[10] Articulos 31, 33, 38, 66, 120 y 127 del Cbdigo Procesal
Admi ni strati vo.

[ 11] Articulo 4 del proyecto.

[12] Sobre la normativa de procedimento a aplicar y |los
Principios a respetar, véase Dictamen C 398-2003 de 18 de
dicienbre de 2003 y Opinién Juridica No. Q-197-2003 de 20 de
oct ubre de 2003.

[ 13] Ver sobre este tema, Dictanmen C 252-87 de 15 de dicienbre de
1987, Opinid6n Juridica QJ-060-2000 de 2 de junio del 2000, Opiniodn
Juridica QJ-055-97 de 30 de octubre de 1997, dictamen c-014-2003
de 27 de enero de 2003, GC-241-2001, y Opiniones Juridicas
QJ-051-2001 de 7 de nmayo del 2001 y 072-2001 de 14 de junio de
2001.

[14] Sobre la constitucion de fideicomsos en |la Adm nistracion
Pabl i ca, cont rataci ones, fines, nat ur al eza y regl as de
cont abi | i dad, puede acudirse a las siguientes Consultas:
C-009- 2003 de 20 de enero de 2003, c-037-2007 de 9 de febrero de
2007, C202-2005 de 23 de nmayo de 2005, C-243-2005 de 4 de julio
de 2005, C-246-2005 de 4 de julio de 2005, GC-286-2002 de 23 de
octubre de 2002, C- 297-2005 de 18 de agosto de 2005, C-410-2005 de
30 de novienbre de 2005, C-077-2005 de 14 de junio de 2005. Y las
Opiniones Juridicas No. 085-2005 de 23 de junio de 2005,
QJ-165-2002 de 25 de novienbre de 2002, Q@-178-2001 de 22 de
novi enbre de 2001, QJ-061-2005 de 17 de mayo de 2005, QJ-092-2002
de 13 de junio de 2002, y QJ-092-2005 de 4 de julio de 2005.

[15] Se trata de una figura que desde el Codigo de Napol edn
(Cbédigo Civil Francés), Decretado el 3 de nmyo de 1803 -13
Floreal, afio Xl-, ha sido regulada, nediante el juranento
deci sorio, que es cuando una parte |o propone a cargo de otro, Yy
el deferido, propuesto por el juez a una de las partes. El delito
de perjurio tiene conp esencia la falta a la verdad, de forna
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dol osa o consiente, para conocer que |lo que se dice es falso, y
gue esa falsedad recae sobre |lo que se quiere probar con el
juramento. Ver votos numero 2000-00436 de las 16:27 horas de 12 de
enero de 2000, 6460-93 de las 14:06 horas de 7 de dicienbre de
1993, y 1708-95 de |l as 15:42 horas de 28 de nmarzo de 1995.

[16] Por ejenplo, el tipo penal de recepci 6n de cheque sin fondos
—articulo 243 bis del Cbdigo Penal-, cuya jurisprudencia penal lo
ha desaplicado (resolucién de las 9 horas 55 minutos dell1l2 de
enero de 1990, de la Sala Tercera) al considera que no es
antijuridica la accion, asi conb el delito de abandono del |ugar
del accidente contenplado en el nuneral 328 del Coddigo Penal
decl arado inconstitucional por |la Sala Constitucional en voto No.
525-93 de las 14: 24 horas del 3 de febrero de 1993, por considerar
qgue la inposicién de tal obligacién a cargo del inputado es
contrario al sistema acusatorio que nos rige. O bien con |a actua
sanci 6n adm nistrativa de “especul aci 6n”, regulada por el inciso
c) del articulo 36 de la Ley No. 7472 de 20 de dicienbre de 1994,
Ley de Pronocién de la Conpetencia y Defensa Efectiva del
Consumi dor, que anteriornente era sancionada penalnente segun
| eyes No. 34 de 8 de julio de 1943, (articulos 2 y 3), Ley No. 206
de 30 de agosto de 1944 (articulo 11) y Ley de Proteccio6n al
Consumi dor, No. 5665 de 28 de febrero de 1975 (articulos 18 y 19).

[17] Casos de creacion de nuevos tipos penales e infracciones
adm nistrativas, los tenenbs en |a Ley GCeneral de Aduanas, No.
7557 de 20 de octubre de 1995, introducidas por reforma nediante
Ley No. 8373 de 18 de agosto de 2003, y e delito de
“def raudaci 6n”, que pas6 de |la categoria de infraccion
adm nistrativa a delito, en la reforma de la Ley de Justicia
Tributaria, No. 7535 de 1 de agosto de 1995, que hizo al Cbdigo de
Normas y Procedimentos Tributarios. Al respecto consultese a:
Consul tese a MONTORO PUERTO, M guel, La infracci6n admnistrativa,
caracteristicas, mani f estaci ones 'y sanci 6n, Edi ci ones Naut a,
Bar cel ona, 1965, pp. 240-286

FUENTES Cl TADAS
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