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RESUMEN: ElI presente informe contiene informacion relativa a la
personalidad juridica instrumental, que le otorga la Ley Ninero
7798, al Consejo Nacional de Vialidad. En el desarrollo, se hace
una transcripcion de los articulos de la normativa aplicable, asi
cono de doctrina vy jurisprudenci a rel aci onada con | a
descocentraci 6n de |os 6rganos de |a Administraci 6n Publica y con
la figura de | a personalidad juridica intrunental
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DESARRCOLLO

1. Doctrina

a. Concepto de desconcentraci 6n adm nistrativa

“La desconcentraci 6n administrativa se produce cuando por ley (o
norma constitucional) es atribuida una conpetencia en fornma
exclusiva a un é6rgano inferior, con perjuicio de |la conpetencia
del 6rgano superior jerarquico.

Es entonces un fenénmeno que se da dentro de una msna persona
juridica, sin originar un nuevo ente. Inplica por otra parte un
ronpi mento del ordenamiento jerarquico de |as conpetencias.”?

b. Casos de desconcentraci 6n adnm nistrativa en |a
Constitucion Politica

“La Constituci 6n no contiene expresanmente ningun principio general
sobre desconcentraci 6n adm nistrativa. Sanciona sin enbargo
al gunos supuest os concretos de Organos desconcentrados:

a)El "organisnb técnico" encargado de la fijacion de |os salarios
mninos. El articulo 57 de la Constitucién deja a la Ley la
creaci 6n de un organisnb que sera el encargado de determ nar por
si solo los Il amdos sal ari os nini nbs | egal es.

Que se trata de un 6rgano y no de un ente no hay duda, por cuanto
segun consta de las Actas de la Constituyente |la nocioén inicial
habl aba de "organismp técnico de caréacter autodnono', y segun la
explicaci on del proponente se intentaba crear una institucidn
nueva, aspecto que notivd |a oposicién de varios. Constituyentes,
y que indujo al nmencionante a suprimr |a frase antes subrayada

b) El "organi sm" encargado de conceder becas.

La funci 6n de otorgar "becas y auxilios" a |as personas de escasos
recursos econom cos, para seguir estudios superiores (esto es,
estudi os posteriores a la educacion diversificada", o sea la
antigua "enseflanza nmedia"; vid. reforma al articulo 78, parrafo 1°
i ntroduci da por Ley N 5202/ 73, debe estar a cargo del Mnisterio
"del ramp" "por nedio"” del organisnmb que determne la |ey"
(parrafo 2° del msnmo articulo 78)

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



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

Centro de Informacion Juridicaen Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

El hecho de que se ponga la funcidén "a cargo" del Mnisterio de
Educaci 6n Publica determ na que el "organisnb" de que se habla es
un 6rgano y no un ente.

En el Proyecto de Constitucion de la Junta de Gobierno se enpleo
la m sma redacci 6n, aunque no se reducia |a conpetencia del 6rgano
a las solas becas y auxilios del Estado concedi dos para seguir la
educaci 6n superior (art. 85).

c) El Departanmento "especializado" en Presupuesto.

Dentro del Poder Ejecutivo, un Departanento preparara el Proyecto
de Presupuesto Ordinario de |la Republica. Esta conpetencia se ve
af ectada sélo por la existencia de un recurso de apel acion ante el
Presidente de | a Republica (ver articulo 177)

Cono "Departanento" del Poder Ejecutivo, no puede ser sino Organo

d) La Tesoreria Nacional.

El articulo 185 la califica de "organism", y tiene de particular
gue se le confiere expresanente, al Tesorero Nacional y al Sub-
tesorero, "independencia en el ejercicio de sus funciones" (art.
186) .

Al igual que el jefe del Depto. de Presupuesto, los jerarcas de |la
Tesoreria Nacional son nonbrados para un periodo fijo

De las discusiones en |a Asanblea Nacional Constituyente queda
evi denci ado que la Tesoreria es un oOrgano, pues fue rechazada una
noci 6n sobre la que se plante6 |la duda de si la Tesoreria
funcionaria cono una especie de instituci6n aut énona

e) El Consejo Superior de |a ensefianza ofici al
Le corresponde la "direccion general de l|la ensefianza oficial" vy
dee ser presidido por el Mnistro del ranp (art. 81).
Asi conp "organism" es un térmno de significado miltiple, I|o
m snmo ocurre con "consejo", aunque tendencial nente sienpre sugiere
éste Ultino la idea de 6rgano y no de ente.
La tesis de que se trata de un 6rgano es corroborada por el hecho
de que fue creado para "limtar la accién" del Mnistro del rano7
cono parte del Estado.

f) El Registro Gvil.

De acuerdo, con el articulo 104, el Registro Cvil "depende
excl usi vanment e" del Tri bunal Suprenb de  El ecci ones. Est a
dependenci a es determ nante de su natural eza de Organo.

Sus deci si ones son apel ables ante el Tribunal (art. 102, inc. 47?).
El Proyecto de Constitucién de la Junta de Gobierno contenpl aba
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una "Junta de caracter permanente, que gozara de independencia en
el desenpefio de sus funciones", para |la admnistraci én del réginen
de Ser-ncio Cvil (art. 271, Actas cit., T. |, pag. 65).”"?

c. Los oOrganos desconcentrados conp 6rganos de rel evanci a
consti tuci onal

“No obstante que, conp sefal abanpbs, |a Constituci6n no define un
réginen de |os Organos administrativos desconcentrados que crea
entendenos que bien pueden deducirse ciertos principios del
si stema m sno.

El sistema organizativo constitucional parte de wuna divisiodn
basi ca: el Estado (persona), por un lado y las |Ilanmadas
instituciones estatales (entes nenores). Dentro del Estado es
fundanmental l|a distincidn entre O6rganos constitucionales y Organos
de (nmera) rel evancia constitucional.

Ent endenbps  por organos constitucionales aquellos que son
i ndi spensabl es, esenciales, en la organizaci 6n del Estado, y que
se encuentran entre si en una relaci é6n de independencia, por ser
i gual es. Esenciales, de acuerdo con la calificacién de la msm
Constitucion, que los crea, la que se deduce en realidad del
caracter de independientes que se |les concede. |ndependientes, en
tanto la relacién entre ellos es de "pesos y contrapesos”

Organos de rel evancia constitucional serian aquellos creados en |a
Constitucion; no tienen la garantia de independencia sino so6lo la
de una conpetenci a excl usi va.

Son constitucionales |os Poderes, la Contraloria GCeneral de Ila
Republica y el Tribunal Supreno de Elecciones. Son de rel evancia
constitucional |os Organos adm nistrativos desconcentrados que ya
henmos visto.”3

d. Principios constitucionales que rigen 'los 6Organos
adm ni strati vos desconcentrados.

“Del caracter de o6rganos con relevancia constitucional de |os
Or ganos adm ni strativos desconcent r ados, que sanci ona | a
Consti tuci 6n, pueden deducirse inportantes consecuenci as.

Los Organos constitucional es constituyen una piram de jerarquizada
en si msma, en el sentido de que agotan toda posibilidad de
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relacié6n jerarquica. No pueden estar sujetos a ningun tipo de
relaci 6n que inplique jerarquia de otro 6rgano distinto. Por otro
| ado, estan constituidos por mas Organos (son 6rganos de 6rganos),
pero a su vez no constituyen ningun Organo.

Los Organos de relevancia constitucional, en canbio, forman parte
preci sanente de algun o6rgano constitucional, a cuyo jerarca se

sonet en en al guna medi da. Recuér dese que | a garantia
constitucional no Ilega mas alléa del ejercicio de su conpetencia
excl usi va, unico aspecto en el gue se garantiza cierta
"i ndependenci a". No al canza ent onces a | os aspect os

adm ni strativos distintos del estricto cunplimento de |a funcidn,
gue deben cunplirse para poder ejercerla. Si fuere de otro nodo no
habria diferencia alguna entre Organo constitucional y 6rgano de
rel evanci a constitucional.

Mas o0 nmenos ésta es |a concepci 6n que trata el desechado proyecto
de Constitucién que presentd la Junta de Gobierno Constituyente
del 49. En su articulo 267 sefialaba que |os "departanentos
t écni cos permanentes" tendrian "independencia funcional", en la
materia técnica atribuida, pero estarian "subordi nados econém ca y
adm ni strativanente" a | os respectivos M nisterios.

Por ello, pues, en el supuesto de |os 6Organos desconcentrados |o
gue hay es un sinple ronpimento del ordenamiento jerarquico de
las conpetencias (salvo 1los recursos de alzada expresanente
sanci onados en al gunos casos), subsistiendo en |os demas aspectos
de la jerarquia, salvo por supuesto las l|initaciones derivadas de
la natural eza colegial de ciertos 6rganos, y salvo las garantias
de inanovilidad expresanente conferidas.”*
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2. Normativa

a. Ley General de |la Administraci 6n Pdblica®

Articulo 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:
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 la 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 extendi da en su favor.

b. Ley de Creaci 6n del Consejo de Vialidad (CONAVI)®

ARTICULO 13.- La Direccion FEjecutiva tendra las siguientes
atri buci ones:

a) Ejecutar los acuerdos y l|as demés resoluciones del Consejo de
Admi nistracién y tomar parte en sus sesiones con voz pero sin
vot 0.

b) Representar judicial y extrajudicialnmente al Consejo Naciona
de Vialidad, con facultades de apoderado general sin |limte de
suma. Podra& otorgar poderes judiciales o especiales, cuando sea de
i nterés conprobado para el Consejo Nacional de Vialidad.

c) Admnistrar el Consejo Nacional de Vialidad segun el inciso
anterior y las |leyes y normas correspondi entes.

d) Elaborar los progranas y presupuestos del organisnb vy
presentarl os al Consejo de Adm nistraci 6n para su aprobaci 6n.
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e) Preparar | os programas internos.

f) Determnar, con base en |os estudios técnicos que correspondan,
las vias que integran la red vial nacional y las que operan
sujetas a peaje, conforne al inciso f) del articulo 5 de esta |ey.

g) Presentar para |a aprobaci 6n del Consejo de Adm nistracion |os
procedimentos de control de calidad y el cunplimento de |os
servicios contratados con terceros o de su personal.

h) Suscribir los contratos de trabajo y tramtar |os de obra,
sum nistros y servicios, asi comb ejercer l|la fiscalizacién que
pr oceda.

i) Presentar al Consejo de Adm nistracion infornmes trinestrales
conb minino sobre el desarrollo de | os programas y presupuest os.

j) Ejecutar cualquier otra gestién expresanente enconendada por el
Consej o de Admi ni straci én.
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3. Jurisprudencia

a. Personalidad Juridica Instrumental del CONAVI

“Chjeto de la inpugnacion. El accionante solicita que se declare
la inconstitucionalidad del articulo 3 de la Ley de Creaci6n del
Consej o Nacional de Vialidad nunero 7798 del treinta de abril de
m | noveci entos noventa y ocho, en vista de que ese articulo |le da
facul tades al Consej o Naci onal de Vialidad para suscribir
contratos y enpréstitos necesarios para el ejercicio de sus
funci ones. Considera que esta facultad dada al Consejo Nacional de
Vialidad por la Ley que lo cred, es inconstitucional por cuanto
s6lo el Poder Ejecutivo puede realizar contratos adm nistrativos
de conformidad con el articulo 140 incisos 10 y 19 de la
Constitucion Politica y por ello solicita que se declare con |ugar
 a acci on.

Di spone el articulo 3 de la Ley de Creaci 6n del Consejo Naci ona
de Vialidad, que esté& siendo inpugnado, |o siguiente:

“Articulo 3.- Créase el Consejo Nacional de Vialidad, 6rgano con
desconcentraci 6n maxi ma, adscrito al Mnisterio de Qobras Publicas
y Transportes. El Consej o t endr a per sonal i dad juridica
instrumental y presupuestaria para admnistrar el Fondo de la red
vial nacional, asi conp para suscribir los contratos y enpréstitos
necesarios para el ejercicio de sus funciones, de conform dad con
la presente ley. Este Consejo serd adm nistrado por el Consejo de
Admi ni straci 6n, integrado conforne al articulo 5 siguiente.”

Sobre la personalidad juridica instrunental.- Conpb se desprende de
la cita transcrita, la norma inpugnada establ ece expresanente que
el Consejo Nacional de Vialidad, conp 6rgano con desconcentraci 6n
maxi ma, t endr a per sonal i dad juridica i nstrunent al y
presupuestaria; condicion que le pernmite admnistrar el Fondo de
la Red Vial Nacional asi conp suscribir contratos y enpréstitos
necesarios para el ejercicio de sus funciones. Debe indicarse que,

sobre el temn, la Sala ha aceptado cono constitucional mente
correcta la figura de la personeria juridica instrunmental -6rgano
per sona-, entendi éndose que no se trata de atribuir una

conpetencia en forma exclusiva a un oOrgano inferior con perjuicio
de | a conpetencia del 6rgano superior jerarquico, sino mas bien de
atribuir esa conpetencia a una persona juridica nueva que se crea
y que estard, segun se desprende de sus funciones y confornacién
juridica, adscrita a un 6rgano superior que, en el caso concreto
es el Mnisterio de Cbras Publicas y Transportes. En ese sentido,
la Sala ha entendido entonces que un 6rgano desconcentrado en el
grado méxinob con personalidad juridica instrumental, en realidad
se trata de un Organo persona en estricto sentido juridico del

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



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

Centro de Informacion Juridicaen Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

concepto (ver en ese sentido sentencia No. 4681-97 de |as catorce
horas cuarenta y dos mnutos del <catorce de agosto de ml
noveci ent os noventa y siete).

Por otra parte, tanbién ha indicado la Sala que en el Derecho
Publico costarricense existen varios ejenplos de la figura de la
“personi ficaci 6n presupuestaria” segun |la cual en al gunos casos el

| egi slador opta por dar a ciertos Oganos desconcentrados |a
posi bili dad de manejar sus propios recursos fuera del Presupuesto
del Estado central al dotarlos de "personalidad juridica
instrunental". Sobre el particular se ha seflalado por este
Tribunal que resulta védlido a la luz del Derecho de Ila
Constituci 6on, conferir a un 6rgano desconcentrado, personalidad
juridica instrunental para efectos de manejar su propio
presupuesto y asi |levar a cabo en forna mas eficiente la funcidn
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 aun cuando continda subordinado a éste en todos |os
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de |os derivados de su personalidad juridica
instrumental (ver en ese sentido sentencia No.2001-11657 de |as
catorce horas cuarenta y tres mnutos del catorce de novienbre de

dos m | uno).

Sobre |a inconstitucionalidad alegada en el caso concreto.-
Partiendo de I o dicho entonces en el sentido de que la Sala ha
avalado la constitucionalidad de la figura juridica denom nada
“personalidad juridica instrumental” asi conb tanbién de Ila
“personi ficaci 6n presupuestaria” a partir de la cual el ©6rgano
desconcentrado al que se le confiera, puede admnistrar sus
propi os recursos de manera independiente al ente juridico al que
pertenece, debe indicarse que, en el caso concreto entonces no se
estima que el articulo 3 de la Ley de Creaci6n del Consejo
Naci onal de Vialidad, sea inconstitucional en vista de que dentro
de esa posibilidad de administraci 6n de recursos es perfectanente
valida | a opcién para el Consejo Nacional de Vialidad de suscribir
los contratos admnistrativos que sean necesarios para el
ejercicio de sus funciones, lo cual no inplica, en nobdo alguno,
una del egaci 6n inconstitucional de conpetencias conp |o pretende
el acci onante.

Con fundanmento en lo dicho, estinma la Sala que el articulo 3 de |la
Ley de Creacion del Consejo Nacional de Vialidad 7798, no es
inconstitucional al haberle otorgado a ese Consejo personalidad
juridica instrunental y presupuestaria para adm nistrar el Fondo
de la Red Vial Nacional, asi conp para suscribir los contratos y
enpréstitos necesarios para el ejercicio de sus funciones y por
ende, | o procedente es desestimar |a acci 6n conb se dispone.””
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b. Capaci dad de Endeudarse del CONAVI

“I'l'l.- LA LEY AUTORI ZA A CONAVI PARA ENDEUDARSE

Consulta Ud. si el Reglanento de Organizaci 6n y Funci onani ento del
Consej o Nacional de Vialidad puede ser el fundamento Unico de un
contrato de financiam ento.

El crédito publico se sujeta al principio de legalidad. Lo que
significa que la Admnistracion sélo puede contraer un crédito,
conpronetiendo |os recursos publicos, si se encuentra autorizada
por ley. En la consulta pareciera partirse de que el CONAVI carece
de conpetencia legal para contraer créditos, por no haber sido
autori zado por |ey.

Enpero, | a autorizaci 6n para contratar crédito, interno y externo,
esta presente en diversas disposiciones de |la Ley de Creaci 6n de
Consejo de Vialidad, N 7798 de 30 de abril de 1998.

En efecto, al crear el CONAVI, el articulo 3 expresanente |o
autoriza para suscribir |os enpréstitos necesarios para su
f unci onam ent o. La atribuci én de per sonal i dad juridica
i nstrumental pretende una gestion presupuestaria mas flexible, no
sujeta a disposiciones aplicables a la ejecucién del Presupuesto
Nacional. Ello se logra nediante |a autorizaci 6n de un presupuesto
propi o. Pero, dicho presupuesto requiere financiamento. En el
caso de CONAVI, el |legislador considerd que ese financiamento
podia provenir del crédito puablico, interno y externo.

El articulo 5 de la Ley atribuye conpb conpetencia propia del
Consejo de Administracion la suscripcién de los referidos
contratos de crédito. En efecto, en |lo interesa dispone ese
numer al :

CONSEJO DE ADM NI STRACI ON

ARTI CULO 5.- El Consejo de Adninistracion del Consejo Nacional de
Vialidad tendrd | as siguientes atribuciones: (..).

i) Suscribir contratos y contraer enpréstitos con entidades de
crédito internas o externas. De requerirse el aval del Estado,
serd necesaria |a aprobaci 6n de | a Asanbl ea Legislativa. (.)”.

Luego, al crear el Fondo para la atencién de la red vial autoriza
gue sea financiado nediante el crédito publico. En efecto, el
articulo 20 de la Ley prevé que el Fondo estar& constitui do por:

“c) Los «créditos que por esta ley se faculta contraer con
instituciones de crédito nacionales e internacionales. De
requerirse el aval del Estado, sera necesario contar con la
aprobaci 6n de | a Asanbl ea Legi sl ativa”.
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Es la Ley la que autoriza al CONAVI para recurrir al crédito
publico, suscribiendo |los contratos de préstanp correspondientes.
El articulo 18 del Reglanento de Organi zaci 6n y Funci onam ento de

Consej o Nacional de Vialidad, Decreto Ejecutivo N° 27099- MOPT de
12 de junio de 1998, se convierte en una norma eco de la Ley al
di sponer que el Fondo tendra cono fuente de financiamento “Ilos
créditos que contrate el CONAVI con instituciones de crédito
naci onal es e internacional es”. Por ende, no puede afirmarse que |la
facultad de contratar créditos derive de una norma reglanentari a.

La autorizacion para endeudarse es anplia, en tanto abarca |as
entidades financieras nacionales cono internacionales y, el
crédito puede ser en noneda extranjera. Adenas, se autoriza que e

crédito cuente con la garantia soberana. Dada la anplitud de la
norma, puede consi derarse que conprende |a apertura de crédito.”®

c. Desconcentraci 6n de Organos del MOPT

“Il.- SOBRE LA RELACION ENTRE EL MOPT Y LOS FUNCI ONARI OS DE SUS
ORGANCS DESCONCENTRADCS

Si bien es cierto, sefialanbs con anterioridad que el Consejo de
Seguridad Vial, el Consejo Técnico de Aviacion Civil, el Consejo
Naci onal de Vialidad, el Consejo Nacional de Concesiones, y e

Consejo de Transporte Publico, son Organos desconcentrados del
M nisterio de Cbras Publicas y Transportes, ello no inpide que |os
servidores de esos Or ganos puedan  ser cat al ogados cono
funcionari os del citado Mnisterio.

Al respecto, cabe indicar que |la desconcentraci6n es una técnica
de organi zaci 6n de conpetencias adm nistrativas que permte una
ordenada distribuci én de |as funciones enconendadas a un d6rgano o
a un ente poblico. Mdiante ese instrunento, se encarga a un
organo especializado el ejercicio de determ nadas conpetencias,
con la finalidad de al canzar mayor eficiencia. A pesar de ello, la
aplicacién de dicha figura no desliga a los funcionarios que
prestan sus servicios en |os Organos desconcentrados de su
relacién con el ente u o6rgano al que originalnente estaban
atri bui das | as conpetenci as desconcentradas.

A diferencia de lo que ocurre con |la descentralizaci én (donde
opera |l a asignaci6én o el traslado de conpetencias a un ente nuevo,
dot ado de personalidad juridica propia, y que por tanto pasa a ser
un centro ultino de inputaci én de derechos y obligaciones) con |a
desconcentraci 6n no se crea una persona juridica nueva, sino que
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sol amente ocurre una distribucién de conpetencias entre Organos.
Asi , | as conpet enci as gue no hayan si do expresanent e
desconcentradas en las normas respectivas, deben seguir siendo
ej erci das por el O6rgano o por el ente que desconcentra.

En el caso de un mnisterio, es posible afirmar que constituye un
"6rgano de oOrganos". Es un oOrgano porque forna parte de un ente,
conb lo es el Estado; y es un 6rgano de Organos, porque esté
i ntegrado por una serie de dependencias, cada una de ellas con una
nat ural eza juridica especifica.

En todo caso, |0 que interesa destacar es que un 6rgano a favor
del cual se desconcentraron determ nadas conpetencias, no deja de
formar parte de la estructura organica de aquél a quien
pertenecian originalmente l|as funciones desconcentradas. Cono
consecuencia de ello, los funcionarios que prestan sus servicios
en | os oOrganos desconcentrados del Mnisterio de Cbras Publicas y
Transportes, pueden ser validanente catal ogados conb servidores de
ese Mnisterio.”®
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