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DESARROLLO )
1. LAS RELACI ONES | NTERCRGANI CAS EN LA LGAP
a. LA RELACI ON DE DI RECO ON

“Articul o 99. -

1. Habra relacidon de direccion cuando dos oOrganos de adm nistracién
activa tengan diversa conpetencia por razén de la materia y uno de ellos
pueda ordenar |la actividad, pero no | os actos, del otro, inponiéndole |as
netas de la msma y los tipos de nedios que habra de enplear para
realizarlas, dentro de wuna relacidén de confianza inconpatible con
ordenes, instrucciones o circul ares.

2. La jerarquia inplicard la potestad de direccion, pero no a |la inversa.
Articulo 100. -

1. Cuando un oOrgano tenga potestad de direccion sobre otro podra
inpartirle directrices, wvigilar su cunplinmento y sancionar con Ila
remoci 6n al titular que falte a las msms en forna reiterada y grave,
sin justificar |la inobservanci a.

2. El o6rgano director no tendrda conp tal potestad jerarquica sobre el

dirigido, y éste tendra en todo caso discrecionalidad para aplicar |as
directrices de acuerdo con | as circunstanci as.

3. El 6rgano director tendra tanbi én potestad para coordinar al dirigido
con otros, sienpre dentro de los |imites antes indicados.”?!
b. LA RELACI ON JERARQUI CA PROPI AVENTE DI CHA

“Articul o 101. -

Habra relacién jeréarquica entre superior e inferior cuando anbos
desenpefien funciones de la msnma naturaleza y | a conpetencia del prinero
abarque | a del segundo por razén del territorioy de la nmateria.

Articulo 102.-

El superior jerarquico tendréa |las siguientes potestades:

a) Dar ordenes particulares, instrucciones o circulares sobre el nodo de
ejercicio de las funciones por parte del inferior, tanto en aspectos de

oportuni dad y conveni encia conop de |egalidad, sin otras restricciones que
| as que se establ ezcan expresanente.
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b) Vigilar la accion del inferior para constatar su legalidad vy
conveniencia, y utilizar todos |os nedios necesarios o Utiles para ese
fin que no estén juridi canente prohi bidos;

c) Ejercer la potestad disciplinaria;

d) Adoptar |as nedidas necesarias para ajustar |a conducta del inferior a
la ley y a la buena admnistracion, revocandola, anulandola, o
ref ormandol a de oficio, o en virtud de recurso adm nistrativo;

e) Delegar sus funciones y avocar las del innmediato inferior, asi cono
sustituirlo en casos de inercia culpable, o subrogarse a él ocupando
tenporal mrente su plaza nientras no regrese o no sea honbrado un nuevo
titular, todo dentro de los linmtes y condiciones sefal adas por esta |ey;

y

f) Resolver los conflictos de conpetencia o de cual quier otra indole que
se produzcan entre 6rganos inferiores.

Articulo 103. -

1. El jerarca o superior jerarquico suprenp tendra, ademas, la
representaci 6n extrajudicial de la Adnministraci6on Publica en su ranpo y el
poder de organi zar ésta nedi ante regl anentos autodnonos de organi zaci 6n y
de servicio, internos o externos, sienpre que, en este Ultino caso, la
actividad regulada no inplique el uso de potestades de inperio frente al
admi ni strado.

2. Cuando a la par del o6rgano deliberante haya un gerente o funcionario
ej ecutivo, éste tendra |l a representaci 6n del ente o servicio.

3. El jerarca podra realizar, ademas, todos l|los actos y contratos
necesari os para el eficiente despacho de |os asuntos de su rano.

Articulo 104. -

1. El silencio de la ley, el jerarca podréa nonbrar, disciplinar y renover
a todos los servidores del ente, de conformidad con los articulos 191 y
192 de la Constituci én Politica.

2. Cuando exista wuna articulacion entre un jerarca colegiado y otro
uni personal de tipo ejecutivo, correspondera al prinero nonbrar a este
altinmo, a sus suplentes y a los demas altos funcionarios del ente que
i ndi que el regl ament o, y correspondera al jerarca ejecutivo el
nonbram ento del resto del personal

Articulo 105. -
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1. La potestad de ordenar y dirigir la conducta del inferior nediante
O0rdenes, instrucciones o circulares serd necesaria y suficiente para la
existencia de la relacién jerarquica, salvo limtaciones expresas del
or denami ent o.

2. Las otras potestades arriba enuneradas podran darse sin que exista la
jerarquia, pero su presencia hard presumr ésta, salvo que de la
naturaleza de la situaci6n o de su réginen de conjunto se desprenda |o
contrari o.

Articulo 106. -

De no excluirse expresanente, hard recurso jerarquico contra todo acto
del inferior, en los térninos de esta ley.”?

c. EL DEBER DE OBEDI ENCI A
“Articul o 107. -

1. Todo servidor publico estara obligado a obedecer |as Ordenes
particul ares, instrucciones o circulares del superi or, con las
limtaci ones que establ ece este Capitulo.

2. El servidor no estara obligado a obedecer cuando el acto no provenga
de un superior jerarquico sea o no inmediato.

Articulo 108. -

1. Debera desobedecer el servidor cuando se presente cual quiera de |as
Si gui entes circunstanci as:

a) Que la orden tenga por objeto la realizaci6n de actos evidentenente
extrafios a | a conpetencia del inferior; y

b) Qe el acto sea manifiestanente arbitrario, por constituir su
ej ecuci 6n abuso de autoridad o cual quier otro delito.

2. La obediencia en una cualquiera de estas circunstancias producira
responsabi lidad personal del funcionario, tanto admnistrativo cono
civil, sin perjuicio de |a responsabilidad penal que pueda caber

Articulo 109. -
1. Cuando no se presente ninguna de |as circunstancias enuneradas en |os

dos articulos anteriores el servidor deberda obedecer aunque el acto del
superior sea contrario al ordenam ento por cualquier otro concepto, pero
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en este Ultino caso debera consignar y enviar por escrito sus objeciones
al jerarca, quien tendra | a obligaci 6n de acusar recibo.

2. El envio de las objeciones escritas salvara |a responsabilidad del
inferior, pero éste quedara sujeto a innediata ejecuci 6n de | o ordenado.

3. Cuando |a ejecucién innediata pueda producir dafios graves de inposible
o dificil reparaci on, el i nferior podra suspenderl a, sujeto a
responsabilidad disciplinaria y eventual nente civil o penal si |as causas
justificantes resultaren inexistentes en definitiva.

4. Quedara a salvo |lo dispuesto por el articulo 81.2 de |a Ley Regul adora
de la Jurisdiccion Contenci oso Adm nistrati va.

Articulo 110.-

1. En casos de urgencia el inferior podra salvar su responsabilidad aun
si no ha podido enviar sus objeciones por escrito previanmente a la
ej ecuci on.

2. En estos casos el inferior podra hacer verbal nente sus objeciones ante
el innediato superior, pero se requerira |a presencia de dos testigos.”?

2. EL CONFLI CTO DE COWPETENCI AS ADM NI STRATI VAS (c-071-2005)
“C-071-2005

17 de febrero del 2005

Li cenci ado

Juan Bautista Mya Fernandez
Director Ejecutivo

Instituto del Café de Costa Rica
Presente

Esti nado sefor:

Con | a aprobaci6n de |a sefiora Procuradora General de |a Republica,
nme es grato referirnme a su oficio n.° DEJ/060/2005 del 27 de enero del
afio en curso, a través del cual solicita a la Procuraduria CGeneral de |a
Republica el criterio respecto de |las potestades del Congreso Naci ona
Cafetalero y la Junta Directiva del |CAFE, en especial si corresponde a
primero o a la segunda |a aprobacion de |os presupuestos ordinarios y
extraordi nari os de |la entidad.
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Este criterio se solicita en acato de |lo aprobado por XXXl Il Congreso
Naci onal Cafetalero Odinario, en |la sesion celebrada el 5 de dicienbre
del 2004.

l. - ANTECEDENTES.
A - Criterio de |l a Asesoria Legal del ente consultante.

Medi ante UAJ-092-2004 del 14 de dicienbre del afio pasado, suscrito por el
Lic. Adolfo Lizano Gonzéalez, jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos del
| CAFE, se arriba a |la siguiente conclusién

“Las potestades del Congreso Nacional Cafetalero son las que se
encuentran indi cadas expresanente en la Ley 2762, siendo éstas Ila
determ nacion de la politica nacional cafetalera conforme a |los
requisitos del articulo 116, y a la eleccion de los menbros de Junta
Directiva confornme al articulo 109, pudiendo reglar la forma de sus
sesiones conforne |lo autoriza el articulo 113, articulo este udltinp que
se refiere GUGnicanente a las sesiones, no a la determnacion de
pot est ades.

En cuanto a la aprobacion de los presupuestos ordinarios vy
extraordi narios, esta labor le conpete a la Junta Directiva, toda vez que
asi se estipula dentro de sus potestades confornme al decreto ejecutivo
gue la reglanmenta ”

B.- Criterios de |a Procuraduria General de |a Republica.

Sobre el tema de los conflictos de conpetencias adninistrativas, el
Organo Asesor se ha pronunciado en varias oportuni dades, por tal notivo
estarenos recurriendo a nuestros dictanenes para sustentar nuestros
punt os de vi sta.

M. - SOBRE EL FONDO.

Conb es bien sabido, |a conpetencia de |os 6rganos de |a Adm nistraci 6n
esta limtada en razén del territorio, el tienmpo, la nmateria y el grado
(articulo 60 de la Ley General de la Admnistraci én Publica). Sobre el
particul ar, GONZALEZ PEREZ, JesUs. “Dictanen sobre el Contrato Turistico
n.° 228", Madrid-Espafia, 2000, pagina 21, nos recuerda | o siguiente:

“El prinero de los requisitos exigidos por el Ordenamiento juridico para
la validez de un acto es que sea adoptado por el oOrgano que tenga
atri buida conpetencia para ello (art. 129, LGAP). Si el acto se adopta
por Organo que carece de conpetencia por razéon del territorio, de
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tienpo, de la materia o del grado (art. 60.1, LGAP) el acto sera nulo (
art. 166, LGAP).

De aqui la trascendencia de la delimtacién de |la conpetencia a
verificar la validez de un acto admnistrativo. Partiendo de la nmateria
sobre la que versa habra que acudir a la normativa reguladora que
determ ne el o6rgano al que corresponda. Tarea no sienpre facil, por la
conplejidad de las Adm nistraciones nodernas y la falta de claridad de
unas regl anentaci ones el aboradas mnuchas veces con olvido de la técnica
| egislativa”. (Las negritas no corresponden al original).

Ademas, |a conpetencia debe estar regulada por |ey, cuando contenga |a
atribuci 6n de potestades de inperio, es decir, aquellas en que Ila
Adm ni straci 6n usa potestades exorbitantes de Derecho comin que afectan a
| os adni ni strados.

El articulo 109 de la Ley n.° 2762 de 21 de junio de 1961 y sus refornas,
Ley del Régimen de Relaciones entre Productores, Beneficiadores vy
Exportadores de Café, seflala, en su articulo 109, que el Congreso
Naci onal Cafetalero es el o6rgano superior de direccién y adm nistraci6n
del Instituto del Café de Costa Rica y tiene caracter pernanente.

En lo respecta a | a potestad de direcci6n que |le otorga el | egislador al
Congreso Nacional Cafetalero, es claro que estanbs en presencia de un
caso tipico de direccién atribuida |egalnmente, para que recom ende |as
politicas cafetaleras nacionales y defina la politica a seguir por la
entidad, es decir, en este uUltinb caso sus objetivos y fines, asi conp
| os nedios para alcanzarlos, la cual debe ser ejecutada por |os otros
organos del |CAFE. La conpetencia legal en una de las naterias que
estanos conentando, se confirma en el nuneral 116 de la Ley n.° 2762,
cuando se seflala que el Congreso Nacional Cafetal ero, por mayoria, puede
adoptar reconendaciones sobre la politica del Estado en nmateria
cafetal era, ademas, de que por |los dos tercios de |os del egados presentes
puede desaprobar uno o varios aspectos de esta. La otra se deriva, del
caracter superior que |le otorga |la Ley.

Debenos recordar que la potestad de direcci én esta reconocida en nuestro
ordenam ento juridico, aunque su énfasis se ha centrado en |las rel aci ones
del Estado con |os entes descentralizados, dado que es ahi donde adquiere
su justificacién y su razon de ser. No obstante ello, no podenbs obviar
que el nuneral 99, inciso 2, de la Ley Ceneral de la Admnistracion
Publica reconoce que la jerarquia inplica direcci6n, pero no a la
inversa. Lo anterior significa, ni mas ni nenos, que cuando el | egislador
reconoce a favor de un 6rgano su condici6én de superior del ente en
materia de direcciodn, este tiene la potestad de dictar directrices de
acatamento obligatorio para los oOrganos inferiores que conforman |a
entidad. Una definicidn anplia de la directriz, conprensiva de todos |os
elenentos de la relacidén de direccion, la cual tanbién se aplica al
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anbito interno de un ente, la da el Lic. Otiz: "...la directriz es un
acto administrativo vinculante en cuanto a los fines y particularnmente en
cuanto a la forma y los nedios de la conducta dirigida, en relacio6n con
un | apso de gestién y no con un acto determ nado, dentro de una relacién
de confianza que supone un anplio nmargen de di screcionalidad en el 6érgano
o ente dirigido" (Véase ORTIZ ORTIZ, Eduardo. Los Sujetos del Derecho
Adni ni strativo. Departanmento de Publicaci ones, Universidad de Costa Rica,
1971, p. 30).

De conform dad con la definicion transcrita, la directriz no constituye
una orden. Esta, a diferencia de la prinera, regula exhaustivanente |a
conducta ordenada, en especial respecto de su contenido y notivo; adenas,
elimna toda |ibertad de determi nacion del dérgano al inponerle actos
concretos. Por el contrario, la direccion Ileva inplicito el poder de
elegir cono adaptar la directriz a la situaci é6n del o6rgano dirigi do.

En lo referente a la materia admnistrativa, resulta claro que el
Congreso Nacional Cafetalero tiene la condicidn de superior, toda vez
que, conforme al numeral 103 y siguientes de la Ley n.° 2762 y sus
reformas, nonbra y renueve a los menbros de la Junta Directiva del
| CAFE, pero esto no inplica, de ninguna manera, que a través de un
regl anento, cuyo objeto segun la ley es normar |as sesiones, se pueda
asignar en él atribuciones que el ordenamiento juridico le otorga a la
Junta Directiva y a otros organos del ente en forma exclusiva, ni mnucho
nmenos asumr una conpetencia que, en forma expresa, le ha sido atribuida
a la Junta Directiva por el reglanento ejecutivo de [ a Ley.

Revi sando |a normativa del ordenami ento juridico, encontranps que existe
una antinoma entre |lo que dispone el articulo 109, inciso h) del
reglamento a la Ley de Relaciones entre Productores, Beneficiadores y
Exportadores, decreto ejecutivo n.° 28018-MAG de 09 de agosto de 1999,
pues este estatuye conp una atribuci6n de la Junta Directiva del | CAFE el
acordar 'y aprobar el presupuesto anual de Ila Institucion, | os
extraordinarios y las nodificaciones internas a aquel. Por su parte, el
Regl anento del Congreso Nacional Cafetalero de 04 de abril del 2004, el
cual lo dicté6 este d6rgano de conformidad con la Ley n.° 2762, en el
articulo 6, establece cono una de sus atribuciones, el aprobar |os
presupuestos ordinarios y extraordinarios. Conb puede observarse de |o
anterior, estanps en presencia de dos nornas reglanentarias, una de nayor
y otra de inferior jerarquia normativa, que atribuyen una conpetencia
exclusiva y excluyente a dos 6rganos distintos de |a entidad.

Por lo dicho anteriornmente, y con fundanento en el articulo 6 de la Ley
General de la Adm nistraci én Publica, que establece la jerarquia de |as
fuentes del ordenam ento juridico administrativo, no cabe duda de que |os
regl ament os del Poder Ejecutivo que reglanmentan las |leyes tienen un rango
superior a un reglanento autonono de organi zaci 6n que dicta un 6rgano de
un ente publico no estatal por inperativo de ley para normar su
funci onam ento. Desde esta perspectiva, |o que se indique en el prinmero
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preval ece sobre |lo que sefiale el segundo. En este aspecto, no existe la
mayor duda.

Pero ademas de | o anterior, el Congreso Nacional Cafetalero incurre en un
vi ci o de exceso de poder (utiliza |las potestades mas all&a de lo pernitido
por la Ley) al normar, dentro del reglamento interno, aspectos que
exceden, en nucho, lo atinente a materias distintas de |os aspectos
basi cos, colaterales y conexos referente al funcionamento del Organo
colegiado. Es por el anterior y este notivo, que el operador juridico
debe aplicar la norna que se encuentra en el reglanmento ejecutivo, y nho
en el reglanmento interno de funcionam ento, debido a que a través de este
ultimo el Congreso Nacional Cafetalero no puede asumr conpetencias
propias de |os 6rganos que funcionan con regularidad a lo interno de la
enti dad.

Tanbi én, desde |l a o6ptica del buen y nornmal funcionanm ento de |os 6rganos
y entes de la Admnistracion Pudblica, no resulta conveniente que un
6rgano tan conplejo y tan dificil de convocar, el <cual se reune
ordi nariamente el primer donmingo del nmes de dicienbre de cada afio v,
extraordi nari anmente, cuando |lo acuerde la Junta Directiva del |CAFE o
cuando lo solicite, nediante docunmento firmado, por |os nenos un 25% de
| os del egados en funcio6n, se |le atribuyan conpetenci as propias de 6rganos
permanentes que sesionan frecuentenente, por |o general una vez por
semana en forma ordinaria, toda vez que esto podria ocasionar, dada su
i nposibilidad para reunirlo o por el tienpo de espera para que sesione
ordi nari amente, un severo perjuicio al interés publico, pues nuchas
deci siones urgentes para |la entidad podrian no adoptarse en el nonento
preci so o posponerse indebidanente en el tienpo. Por tal notivo, no es
juridicanente procedente que al Congreso Nacional Cafetalero se le
asi gnen funciones que, dada su naturaleza, conplejidad y periodos de
sesiones, no podria cunplirlas en un tienpo razonable con el consecuente
perjuicio al normal desenvolviniento adninistrativo de la entidad. En
este sentido, |os operadores juridicos deben respetar, en forma integral
y razonabl e, el disefio organizativo y de distribuci 6n de conpetencias que
hizo el | egi sl ador. De lo contrario, estarianbps haciendo una
interpretaci 6n del ordenamento juridico contrario a las normas de la
l6gica y la conveniencia y, en todo caso, que no garantizan la
realizacion del fin publico (articulo 10 de la Ley GCeneral de Ila
Adm ni straci 6n Pudblica), porque si un 6rgano solo se reune una vez al afio
en forma ordinaria, lo I6gico es que no se |le asignen conpetencias que
deben conocerse y resolverse en forma oportuna y regular, ni nucho nenos,
asuntos propios de |os O6rganos pernmanentes del ente. Adenas, no podenos
olvidar que las sesiones extraordinarias estéan disefladas para conocer
asuntos urgentes y propi os de |a conpetencia del 6érgano.

I, - CONCLUSI ONES.

1.- El Congreso Nacional Cafetalero, conb néxino Organo de
direccion y adm nistraci 6n del |CAFE, tiene, entre otras, |as potestades
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de reconendar las politicas cafetal eras nacionales, definir las politicas
del | CAFE para |a consecucion de sus fines y nonbrar y renover |os
n enbros de su Junta Directiva.

2. - Corresponde a la Junta Directiva del |CAFE el aprobar el
presupuesto ordinario, asi conmo |os extraordinarios y |as nodificaciones
a aquel .

De usted, con toda consideraci 6n y estina,

Dr. Fernando Castillo Viquez

Procur ador Constitucional”*

3. RELACI ON ENTRE EL PODER EJECUTI VO, EL PRESIDENTE DE LA REPUBLI CA Y
LAS | NSTI TUCI ONES AUTONOVAS (c-322-2002)

“C-322-2002
29 de novi enbre del 2002

Doct or

Abel Pacheco de la Espriella
Presi dente de |a Republica
Su Despacho

Sefior Presi dente:

Me refiero a su atento oficio de 18 de novienbre del afo,
nmedi ante el cual hace de mi conocinmiento que le ha solicitado

col aboracion al Ing. Jorge Manuel Dengo, ex Vicepresidente de Ila
Republica, para que le brinde su opiniodn objetiva e independi ente sobre
lo que ha acontecido en relacidén con las decisiones del ICE sobre

|icitaci ones necesarias para el proyecto de Internet Avanzada.

Refiere Usted que su solicitud es para que el 1Ing. Dengo,
nutri éndose de todas las fuentes a las que él tenga acceso, pueda
sistematizar |a informaci 6n sobre el tema y darle su opinién y consejo.

Aclara Usted que no se trata propianente de crear un O6rgano que
investigue al ICE, sino de procurar informacion veraz, independiente y
actual i zada.
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En definitiva, el objeto de su estimable msiva tiende a que le
indique si en criterio de este Despacho, su gestién, o bien la eventual
acci 6n que pudiera desplegar Don Jorge Manuel Dengo al respecto,
constituyen acciones que pueden rozar de alguna nmanera |a autonoma
constituci onal de que goza el Instituto Costarricense de El ectricidad.

1. Natural eza juridica del |ICE

Medi ante Decreto — Ley N 449 de 8 de abril de 1949, se crea el
Instituto Costarricense de Electricidad (ICE). En el articulo 8° de ese
cuer po normati vo se di spone:

"Articulo 8°.- Conp institucion autonoma, el Instituto ejercera
su gestion administrativa y técnica con absol uta independencia del Poder
Ej ecutivo, guiandose exclusivamente por |as decisiones de su Consejo
Directivo, el cual actuaréa conforne a su criterio y con apego a |as |eyes
y reglanentos pertinentes y a los principios de la técnica, y seréa
responsabl e de su gestion en fornma total e ineludible."

Del anterior nuneral interesa hacer resaltar dos aspectos. De una
parte, la naturaleza de institucion auténona que se |le asigna al |CE por
otro lado, la independencia que le es garantizada al ICE frente al Poder
Ej ecutivo, en su gestion admnistrativa y técnica. En este aspecto, la
referida independencia adm nistrativa, resulta simlar al contenido del
articulo 188 constitucional, que en o que interesa dispone:

"Las institucional es autd6nomas del Estado gozan de independencia
adm nistrativa y estan sujetas a la ley en nateria de gobierno.."

Consecuent enente, con el propésito de dar cunplida respuesta a su
consul ta devi ene indispensable retomar el concepto de autononia, y |as
rel aci ones que puedan darse entre el Poder Ejecutivo y las instituciones
aut 6normas, asi conp entre éstas y el Presidente de |a Republi ca.

2. Relacién entre el Poder Ejecutivo, el Presidente de la Republica, y
| as Instituci ones Aut6nonas

Para abordar este punto, nos sera de utilidad, tanto nuestra
jurisprudencia adnministrativa, cono la propia enanada de la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia. Efectivanente, dicho
aspecto ha sido analizado en dictéanenes y pronunciam entos emtidos por
esta Institucion, donde ha sido analizado el tema, visto de su é&ngulo
| egal y tanbi én constitucional, |o que nos permte clarificar el concepto
de autonomia y su relacion con la potestad de direccion del Poder
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Ej ecutivo. Asimsno, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado al
respecto.

Lo prinero que debe puntualizarse es que el Estado costarricense
es unitario, y que procura alcanzar de |la manera mas eficiente |os fines,
objetivos y netas que fija el ordenam ento juridico vigente.

Nuestra Constitucion Politica, partiendo de dicho caréacter
unitario, y por razones funcionales y de delimtacién de poder,
establ eci6 un disefio organizacional fundado tanto en la division de
poderes (articulo 9), en la descentralizacién admnistrativa por
criterios territoriales (Minicipalidades), asi conp tanbi én con criterios
de especializaci 6n (lnstituciones Autononas).

Sobre este temn, la Sala Constitucional ha sefal ado:

"Desde el punto de vista constitucional, es necesario
comenzar por recal car que Costa R ca, desde su naciniento ha sido un
Estado unitario concentrado, | o cual quiere decir que no ha tenido
nunca ningun tipo de descentralizaci 6n politica propianente dicha
La Unica que ha conocido, es la admnistrativa, sea esta territorial
—muni ci pios— o institucional. De manera que es inutil todo ejercicio
tendente a distinguir, <conmp pretenden [0S recurrentes, entre
descentralizaci 6n neramente adnministrativa, y otras formas posibles
de descentralizacion, la politica." (Resolucién N 4091-94 de 9 de
agosto de 1994, reiterada por la N 7528-97 de 12 de novienbre de
1997)

La creaci6n de un nodelo de descentralizaci 6n adm nistrativa
favorece, por una parte, la nejor satisfacciéon de los intereses |ocales,
cono tanbién |la prestacion de servicios y la realizacio6n de activi dades
gue requi eren de especializaci6n técnica. A pesar de ello, y del distinto
grado de autonomia con que se crean |os entes publicos que conforman |a
adm ni straci 6n descentralizada, el Estado debe procurar mantener Ila
unidad y arnonia de su accio6n

Conforme a nuestra Constitucién Politica, y conb esta
Procuraduria |lo ha sefialado en otras oportuni dades (en especial, véase
Di ctamen C-313-2001 de 14 de novienbre de 2001) es obligaci 6n del Poder
Ej ecutivo nmantener la unidad de |la accién estatal; por ello, tiene la
facultad de dirigir y coordinar dicha accion, independi entemente de qui én
sea el sujeto dirigido.

Di cha conpetencia no se limta constitucional mente a |os &rganos
del Poder Ejecutivo, sino que abarca todo el sector estatal, maxine si se
relaciona | o anteriornente sefialado con | os principios contenidos en |o0s
articulos 1 y 9 constitucionales (de |os que se desprende el principio de
uni dad estatal).

Conmo conpl enento de |os textos constitucional es citados, se debe
sefial ar que la potestad de direccion va inplicita en la relaci 6n Estado-
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entes descentralizados, y esta inspirada en los principios de unidad e
integridad del Estado costarricense, conbo parte de las funciones de
orientaci 6n politica asignadas al Poder Ejecutivo.

Debe hacerse énfasis en que nos referinbs a |la potestad de
di recci 6n, poder de suyo discrecional, por el cual el Poder Ejecutivo
orienta y coordina las acciones de los distintos oOrganos y entes
publ i cos.

“"Dirigir", segun la Real Acadenia de |a Lengua Espafola, es
"encam nar la intencién y |las operaciones a determ nado fin" o "gobernar
regir, dar reglas para el mnejo de una dependencia, enpresa o
pretensi 6n" u "orientar, guiar, aconsejar a quien realiza un trabajo."

Por su parte,"coordinar" es "concertar nedios, esfuerzos, etc.
para una acci 6n comin. "

Asi, puede decirse que la potestad de direccion, que |leva
necesarianente tanbién la de coordinacién, es la facultad de orientar vy
guiar la accién de todos |los Organos y entes publicos que conforman |a
adm ni straci 6n  central y descentralizada, para |ograr la rmejor
satisfacciéon de los intereses 'y fines publ i cos, aprovechando
eficientenente los recursos y bienes de cada uno, arnonizando |os
esfuerzos y encanminando |a accién a dichas netas, garantizando |a unidad
e integridad del Estado. A nanera de conparaci 6n, puede decirse que el
Poder Ejecutivo es el director de una gran orquesta que es el Estado, en
donde l|a nezcla de sonidos e instrumentos da lugar a una arnoniosa
si nf oni a.

En nuestro ordenamento juridico ese poder de direccidén vy
coordi naci 6n se concreta, entre otros, a través de la "directriz", que
consi ste, precisanente, en un acto general, cuyo contenido es un conjunto
de instrucciones o normas generales para el cunplimento de fines
publ i cos.

Con ese necanisnb se procura mantener un balance entre la
autonoma que se le otorga a ciertos entes y ese poder de direccién y de
coor di naci 6n.

De otra parte, debe recodarse que |as funciones que cunplen |as
i nstituciones autonomas son propias del Poder Ejecutivo, pero que se
consider6, por disposicion expresa de la propia Constitucion, que era
conveni ente descentralizarlas, o bien ésta pernmtidé que nediante | ey,
aprobada por mayoria calificada, se descentralizaran

Pero ello no inplica |a desaparicién de |a conpetencia del Poder
Ej ecutivo del deber de vigilar por el buen funcionamento de |os
servicios que presten, |lo que conprende principalnente, l|la satisfaccion
del interés publico para el que fueron creadas. De esta forma, tal y cono
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se vi ene haci endo referencia, se desprende cono atribucion constituciona
la facultad del Poder Ejecutivo de orientar a las instituciones autdnonas
en el orden de prioridades de los fines que inpone el ordenaniento
juridico y los nedios y acci ones general es que deben seguirse para | ograr
su efectivo y cabal cunplim ento.

Ahora bien, esa potestad de direccib6n, en relacién con |as
i nstituciones autdénonmas, tiene su limte en el concepto de autonomia. Por
| o tanto, esa potestad de coordinaci 6n y direcci 6n se debe ejercer de ta
nodo que no se violente |a autonoma del ente.

La jurisprudencia constitucional ha delimtado |os alcances de
esa autononia en diversos fallos; delimtaci 6n que determina |la relacio6n
entre el ente auténono y el Poder Central y, por ende, |as potestades de
| os Poderes Legislativo y Ejecutivo respecto de esas entidades. Uno de
| os aspectos centrales de dicha jurisprudencia es el reconociniento de la
dificultad de trazar un deslinde absoluto entre autononia admnistrativa
y autonom a de gobierno. Es por ello que conviene hacer un recuento de
al gunos de | os aspectos que |la Sala Constitucional ha precisado sobre la
potestad de direcci6én a través de directrices, y su relacién con e
concepto de autonomi a.

“I'V.- En materia de |la intervenci 6n del Poder Ejecutivo central
en la figura del Consejo de Gobierno en asuntos de gobierno de estas
instituciones, el articulo 98 de la LGAP permite la sustituciéon de
titular individual y col egiado de cual quier ente auténonop en | 0s casos en
| os que "desobedezca reiteradanente las directrices que aquél haya
inmpartido sin dar explicacién satisfactoria al respecto, pese a |as
i ntimaci ones recibidas" conb una potestad derivada directanmente del
articulo 188 de la Constitucion en tanto se trata de un instrunento de
coordi naci 6n del Presidente o del Consejo de Gobierno con las denas
i nstituciones de este tipo." (Voto 3855-93 de 11 de agosto de 1993). En
el msno sentido, ver Voto 4450-93 de 8 de setienbre de 1993.

Una de | as resol uci ones que contiene un nayor desarrollo del tenma
es la 3309-94 de 5 de julio de 1994, que ha sido reiterada en miltiples
oportuni dades por |a propia Sala.

“I'll.- La autonomia adm nistrativa de las instituciones descentralizadas
constituidas en el Titulo XIV de |la Constitucion, es una garantia frente
al accionar del Poder Ejecutivo Central, mas no frente a la ley en
materia de Gobierno. Antes de la refornma operada al articulo 188 de la
Constituci6n, no era posible someter a las instituciones auténomas a |a
politica general del Estado en cuanto a las materias puestas bajo su
conpet enci a, pues |la Constitucion establecia:

“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de
i ndependencia en nateria de gobierno y admnistracién, y sus directores
responden por su gestioén."

Luego de la reforna introducida por Ley # 4123 del 30 de nmayo de 1968, el
texto es este:
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“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de
i ndependencia adnministrativa y estan sujetas a la ley en nateria de
gobi erno. Sus directores responden por su gestioén."

Esto quiere decir que las instituciones autdénomas no gozan de una
garantia de autononia constitucional irrestricta, toda vez que la |ey,
aparte de definir su conpetencia, puede soneterlas a directrices
derivadas de politicas de desarrollo que ésta m sm enconiende al Poder
Ej ecutivo Central, sienpre que, desde luego, no se invada con ello ni la
esfera de la autononia admnistrativa propianmente dicha, ni la
conpetencia de la msma Asanblea o de otros 6rganos constitucional es cono
la Contraloria General de l|a Republica. Debe hacerse notar que |os
antecedentes y efectos de la propia reforma, al reservar a esas enti dades
la materia de su propia adm ni straci 6n, excluyé de su gesti én |a potestad
de gobierno que inplica: a) la fijacio6n de fines, netas y tipos de nedi os
para realizarlas b) la emsiéon de reglanentos autoénonos de servicio o
actividad, acorde con |as disposiciones nornmalmente |l anadas de politica
general. De esta manera, la reforma hizo constitucional mente posible
soneter a las entidades autonomas en general a los criterios de
pl ani ficaci 6n nacional y en particular, soneterlas a las directrices de
caracter general dictadas desde el Poder Ejecutivo central o de Organos
de la Administracién Central (Ilanmados a conplenentar o a fiscalizar esa
politica general). Conp parte de esos Organos politicos, fue establecida
la Autoridad Presupuestaria, con el objeto de fornular y ejecutar |as
directrices generales en materia de salarios, entre otras, enmanadas del
Poder Ejecutivo o de 6rganos de | a adm nistraci 6n central.

IV..- A trasladar la ley las funciones de admnistracion del
Ej ecutivo central a la jurisdiccion de las instituciones autdnomas, ésta
les reservo: A la iniciativa de su gestién;, esto es, no puede el
Ej ecutivo central ordenarles directanente actuar. La directriz podria
regular que si el ente actua, |o haga en determ nada direccién, pero no
obligar al ente a hacerlo o inpedir que actue. B) La autonomia para
ej ecutar sus tareas y dar cunplimento a obligaciones |egales, entre |as
cuales debe ser incluido el cunplimento de directrices |egalnente
adoptadas por el Poder Eecutivo. En este sentido, conpb se dijo, no es
posi bl e autorizar al Ej ecutivo ni a ninguna otra dependencia
adm nistrativa que obligue a las instituciones auténomas a actuar
condi cionadas de tal npdo que, sin su autorizacion, no pueda Ilevar a
cabo sus funciones. Este es el concepto que recoge la Ley CGeneral de la
Adm ni straci 6n Publica al establecer la facultad de direcci é6n del Poder
Ej ecutivo, admtiendo la posibilidad de sustituir o destituir a |los
funcionarios de la entidad auténoma en caso de incunplimento de |as
directrices, cuando éstas se hayan desobedeci do reiteradanente y |uego de
3 conm naciones. (articulo 98.5). De alli que establecer |la autorizacién
o aprobacidon previa al ejercicio de su actuacién admnistrativa
particular o especifica es inconstitucional. C Queda tanbi én definido
bajo el concepto de autonomia, la fijacion de fines, netas y tipos de
nedi os para cunplirlas. En este sentido |a direcciodon del Poder E ecutivo
debe fijar las condiciones generales de actuaci 6n que excedan del anbito
singul ar de actuaci 6n de cada institucion. No puede el Ejecutivo girar
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directrices especificas sino a todas ellas o a conjuntos de ellas
(verbigracia, a |los bancos del Estado), o en areas de acci 6n generales
(i nversi 6n o endeudani ento externo).

IV.- Si, comb se dijo este tipo de entidades operan protegi das del
Ej ecutivo en el canpo adnministrativo en cuanto a Ordenes, no pueden
resistir el nmandato del |legislador. La Asanblea Legislativa si tiene
conpetenci a para inponer por ley limtaciones a estas instituciones. Este
es el significado de |a expresién constitucional "...y estan sujetas a la
ley en nmateria de Gobierno..." (art. 188). Si la autonomia opera frente a
a adm nistraci 6n publica, ¢qué es | o que puede oponerse al ejecutivo?
Dicho de otra manera, ¢qué conpetencias no se pueden delegar en la
Adm ni straci 6n? El tema esta claranmente desarrollado en |los articul os 26,
99, y 100 de la Ley GCeneral de Administraci6on Publica que sefalan I|a
posi bilidad de dictar directrices a ente autarquico, nmas no de crear
nmecani smos por nedio de los cuales el cunplimento ya no quede en nmanos
de la propia institucion, sino de la entidad fiscalizadora. En este
supuesto se excluye la inspeccion a priori, y unicanente se admte la
sanci 6n por incunplimento, de la que surge la responsabilidad ulterior
de los funcionarios en cuestion. Qpera aqui un siml con el sistem
di seflado en nateria de |ibertad de expresién, el que rechaza |la censura
previa, puesto que es esencial a la autononia admnistrativa, que el ente
pueda cunplir o incunmplir las directrices por su cuenta, sin perjuicio de
ser sancionados |os personeros y de que |los actos guarden su valor y
ef i caci a.

V.- Debe considerarse tanbién que el régimen de autononia
adm ni strativa concedido a las instituciones descentralizadas por el
articulo 188 de la Constitucidn Politica, no conprende el réginmen de
Servicio CQvil, respecto del cual el |legislador esta facultado para
definir las condiciones generales de trabajo que deben inperar en toda |la
admi ni straci 6n publi ca.

En este sentido, la politica de salarios de Gobierno es parte integrante
de la politica de gobierno, que debe constituir un réginmen estatal de
enpl eo publico uniforme y universal. Al respecto la Corte Plena actuando
cono Tribunal Constitucional habia resuelto el punto con diafana claridad
en | os siguientes térmnos:

"Las nmetas (tipica "materia de gobierno") que se fije el Estado en la
remuneraci 6n de sus servidores constituyen toda una politica salarial que
tiene que ver no sélo con la retribucidén del esfuerzo de la persona
i ndi vi dual nrent e consi derada, sino tanbi én con sus consecuenci as sobre | os
demas aspectos de la econonia, ya que puede introducir factores de

distorsion en |lo econ6mico debido a la intranquilidad social. Por
"directriz" debe entenderse el "conjunto de instrumentos o nornmas
generales para la ejecuci6on de alguna cosa", o0 sea de pautas u

orientaci ones que sirven de marco conceptual para |a toma de deci siones.
De nanera que lo relativo a la fijacion de salarios conpo politica general
en el Sector Publico no puede decirse que es materia principal, exclusiva
o predom nantenmente "adm nistrativa", sino mas bien de "gobierno", y en
gue la sujecidn de un ente descentralizado a la ley no s6lo es posible
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sino tanbi én necesaria y conveniente. " Corte Plena, sentencia del 16-6-
84.
(...)X.- Esta nornma de la Iley inpugnada, resulta pues, plenanente

constitucional en la nedida en que se interprete y aplique correctanente;
es decir, en tanto la actuacion de |la Autoridad Presupuestaria permanezca
en el canpo, el disefio y posterior ejecucion de las directrices generales
sobre politica, pero no desde luego en |la nedida en que su aplicacion
interfiera en la ejecucién concreta de esas directrices. E caréacter
general de esta funcién significa que |a Autoridad Presupuestaria no
puede, dentro de su conpetencia, dar Ordenes concretas o0 soneter
aprobaci 6n los actos especificos de ejecucion que son parte de la
autonomia admnistrativa de esas entidades. Todo esto sin perjuicio de
fiscalizar el cunplimento de esas directrices y si ellas se inobservan
proceder de conform dad con su ley y con |la General de |la Admnistracién
Pabl i ca. En estas condiciones, no opera |la inconstitucionalidad al egada."

"Si, conp se dijo, las instituciones autdénomas no gozan de una garantia
de autononia constitucional irrestricta, posibilitando al Poder Ejecutivo
a fijar las condiciones generales de actuaci 6n que excedan del anbito
singular de actuacién de cada institucién, puede el Ejecutivo o e

| egi sl ador validanente, —-conb se indic6 supra—, girar directrices
generales a todas ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a | os bancos
del Estado), o en areas de acci 6n generales (inversién o endeudam ento
externo). A juicio de esta Sala el articulo 7 inpugnado, que no permte
gue sea electo Cerente, Subgerente o Auditor del Banco Central de Costa
Rica, de los Bancos Conerciales ni de las instituciones auténomas o
sem aut 6nonas a qui en hubi ere ocupado un cargo conp menbro de |la Junta
Directiva de la respectiva institucién durante todos o parte de |os dos
afilos anteriores, | o que busca es pronover una politica general encam nada
a evitar conflictos de intereses, y no busca interferir en el anbito de
conpetencia interna de |os Bancos, en donde una vez nonbrado el
funcionario, ejercera con libertad y dentro del nmarco de la ley, su
conpetencia. Es decir, la norma no viene a decirle a |os Bancos a quién
nonbrar, ni qué deben hacer esas personas una vez que estan ejerciendo
| os puestos, |lo que hace es dictar politicas generales en cuanto a |as
i nconpatibilidades en |os nonbramentos, para evitar conflictos de
i ntereses que pongan en peligro los intereses msnos que deben proteger
esas instituciones; tanto el Ejecutivo cono el Legislador, han procurado
generar |eyes —conp parte de sus politicas de enpleo en general-, que
pongan limites a nonbram entos en ciertos cargos,..." (Resolucidn Nuamero
2276-96 de 15 de mayo de 1996)

En otra Sentencia posterior, la Sala sintetiza |o0s aspectos
rel evantes de |la Resolucién N 3309, ya transcrita en |o conducente, de
la siguiente form

"i- La autonomia administrativa de |las entidades descentralizadas
esta sujeta a determ nadas |imtaciones, que son constitucionales en
tanto sean fijadas por ley (entiéndase la ley fornmal, conp acto de
vol untad emanado de | a Asanbl ea Legi sl ativa).
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ii- La existencia y conpetencias de |la Autoridad Presupuestaria
son conformes con la Carta Fundamental, en |la nedida en que derivan,
preci samente, de una de tales |eyes.

iii- Es inconstitucional pretender que las instituciones
aut 6nomas deban soneter l|la eficacia de actuaciones particulares suyas a
| a condicion de tener que obtener autorizaciones del Ejecutivo o de otras
dependenci as externas, incluyendo |la Autoridad Presupuestari a.

iv- La definicion de |las condiciones generales de trabajo en |as
enti dades descentralizadas es, igualnmente, atribucion de |eyes dictadas
para ese efecto, y no de normas de rango derivado." (Voto 835-97 de 10 de
febrero de 1998)

Tanbi én, retomando la Sentencia 3309-94, l|la Sala Constitucional
anplia |los conceptos expuestos en ella y nodifica expresanente uno de
ellos —en lo relativo a la suscripcién de las directrices por parte del
Presidente, para en su lugar indicar que |le corresponde al Poder
Ej ecuti vo—conb a conti nuaci 6n se vera:

"La autonomia de las |Ilamadas "instituciones autoénomas del
Estado", que fue uno de |os dogmas mAs ardorosanente |evantados por la
Asanbl ea Constituyente de 1949, se consagrd, en su texto original, en |los
si gui entes térm nos:

"Articulo 188: Las instituciones autoénomas del Estado gozan de
i ndependencia en nateria de gobierno y admnistracién, y sus directores
responden por su gestioén."

Posteriormente ese texto fue reformado por Ley #4123 del 30 de
mayo de 1968, en el siguiente sentido:

"Articulo 188: Las instituciones autoénomas del Estado gozan de
i ndependencia administrativa y esta sujetas a la ley en nateria de
gobi er no".

V.— Conp puede verse, la nodificacién consistié en retirar de |la esfera
de autonomi a garantizada constitucional nente de este tipo de entes la de
gobi erno, sujetandola, a partir de ese nonento, a la ley. Para entender
el alcance de la variacion es indispensable examinar la diferencia entre
autononia adnministrativa y autononia de gobierno. Sin enbargo, no hay un
criterio seguro para establecer tal diferencia y mas bien es evidente que
el texto original del articulo 188 de la Constituci én Politica unicanmente
pretendi 6, nediante el uso del térmno "autononia de gobierno",
relativizar la independencia de estas instituciones. La autonom a, por
definicion, es admnistrativa —-de Derecho Administrativo—-, de npdo que
eventual mente |lo que podria distinguirse es autononia admnistrativa de
gobierno y autonomia administrativa de adm nistracion. Por otra parte,
t oda admi nistraci 6n inplica gobierno, conb se ve claranente en el caso de
la division de poderes, segun |la cual el Poder Ejecutivo reglanenta,
adm nistra y tanbién gobierna, y esas funciones no pueden distinguirse
tan nitidamente cono cabria suponer: baste <con observar que la
reglamentaria no se distingue "nmaterial nente" —-por su contenido- de |a
| egislativa, y que no es posible adm nistrar sin gobernar, ni 1o uno o |lo
otro sin reglamentar. En este contexto, puede decirse que la potestad de
gobi erno alude a |a determ naci 6n de politicas, netas y nedi os general es,
mas o nenos discrecionales, mentras que la de admnistracién inplica,
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fundanmental nente, l|a realizacion de aquellas politicas, netas y nedios
generales, wutilizando -y, por ende, estableciendo a su vez-— nedios,
di recciones o conductas nas concretas y mas o nenos regl adas, de tal nodo
gue la diferencia entre unas y otras no seria material ni absoluta, sino
simpl emrente de mayor o nenor intensidad y discrecionalidad. Esto puede
entenderse nejor si se recuerda que |la nodificacién del articulo 188 de
| a Constitucion fue mas al usiva que fundanental en aras de relativizar un
mto de autononia institucional que obstaculizaba |la eficacia vincular de
I a Planificaci 6n nacional del desarrollo, si bien no quedé del todo claro
que, debia aprobarse por |ey.

(...)X.— De |lo anteriornmente transcrito se concluye, en |o que
at afie al presente caso:

a) Que la Autoridad Presupuestaria esta facultada Uni canente para
proponer al Poder Ejecutivo directrices y éste para inponerlas, tanto a
| a Admi nistraci 6n centralizada, conp a | a descentralizada;

b) Que la enmsién de estas directrices deriva del poder de
direcci 6n; por tanto, ellas deben tener caracter suficientenmente genera
por su natural eza msma —Aormativa—y por su anbito —todas |as entidades
descentrali zadas o conjuntos generales de ellas— de tal nopdo que no
asfixien la autonomia admnistrativa y un grado razonable de
i ndependenci a de gobierno, sin el cual aquélla resultaria préacticanmente
inatil;

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

d Qe el cunpliniento de esas directrices es nateria de
adm nistracién y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de cada
institucion, solanente sujeta a |las sanciones previstas por ley para su
incunplimento (articulo 100 de la Ley General de la Adnministracion
Publ i ca);

e) Que las directrices se pueden referir a politicas general es de
i nversi 6n y endeudam ento, sienpre dentro de su especialidad funcional vy
de sus fines | egal nente establ eci dos.

f) Cuando en el Reglanento de l|a Ley de |Ia Autoridad
Presupuestaria y en |la sentencia transcrita se alude al "Presidente de la
Republ i ca", debe entenderse, correctanmente, el "Poder Ej ecutivo", porque
| as potestades constitucionales del prinero, al igual que |las del Consejo
de Gobierno, conp 6rganos de excepci 6n que encarnan en determ nados casos
el Poder Ejecutivo, estan delimtadas claranente y, por su msna
nat ural eza excepcional, no pueden extenderse a otros supuestos que |o0s
previstos de nmanera expresa por los articulos 139 y 147 de Ila
Constituci6n Politica, maxinme que, si |lo fueren, inplicarian wun
cercenam ento de |as genéricanente atribuidas al Poder FE ecutivo nornal
esto es, al que ejercen de manera conjunta el Presidente de |la Republica
y el Mnistro respectivo, Unico o6rgano de ese Poder al que la
Constitucion pernmti6 asignar funciones adicionales nediante la |ley
(articulo 140 inciso 20). El msnmo Presidente 1o ha entendido
i nvari abl enente asi, conmb se ve de |los propios Decretos FEjecutivos
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considerados en esta sentencia, todos los cuales suscribié con el
M ni stro de Haci enda.

Es en este contexto que las normas contenidas en |os Decretos #
22433-H y # 22434-H resultan inconpatibles con |a Constitucion Politica,
en cuanto que de los msnbs, especialnente del primero, emana una orden

particular para el Instituto Nacional de Aprendizaje, al fijarle un
[imte concreto de déficit maxinmo o superavit ninino acumul ado. El hecho
de que en la msma norna se contenplen los |imtes para otras

instituciones o enpresas publicas no le da el caracter general a que se
refirio la sentencia arriba citada, sino que de ella deriva con toda
cl aridad una disposicién concreta para cada una de ellas, no una nornma de
orden general para todas ellas o grupos de ellas.

Lo contrario se observa, por ejenplo, en el caso del articulo 19
del Decreto #22434-H, que prescribe un limte del 10% para el crecimento
de los gastos corrientes de |la Admnistraci 6n Publica en general y que,
por su evidente caracter nornmativo general y corresponder a l|las demés
caracteristicas de una verdadera directriz, propia, por ende, de Ila
materia de gobierno a que alude el articulo 188 de la Constitucion, no
resulta inconstitucional.

(...) XMIll.- Asimsnp, se reitera que los articulos 1°, 3°, 5° 7° 8°,
10, 12 y 14, asi conp, del 11, el parrafo final, de la Ley #6821 (de
Creacion de l|la Autoridad Presupuestaria), s6lo pueden 'y deben

interpretarse y aplicarse de conformdad con |la sentencia de esta Sala
#3309-94 de las 15:00 horas del 5 de julio de 1994, con | a advertencia de
gue las potestades de direccion y de coordinacié6n alli previstas deben
entenderse en todo caso reservadas al Poder Ejecutivo —Presidente de |a
Republica y Mnistro del ramb— porque |as potestades constitucionales
del prinero, al igual que las del Consejo de Gobierno, conp Organos de
excepci 6n que encarnan en determ nados casos el Poder E ecutivo, estan
delimtadas claranente y, por su misna natural eza excepcional, no pueden
extenderse a otros supuestos que |os previstos de manera expresa por |os
articulos 139 y 147 de la Constitucion Politica, mhxime que, si lo
fueren, inplicarian un cercenamiento de |las genéricanmente atribui das al
Poder Ejecutivo normal, esto es, al que ejercen de nmanera conjunta el
Presidente de |la Republica y el Mnistro respectivo. El misno Presidente
o ha entendido invariablenente asi, conbp se ve de |os propios Decretos
Ej ecutivos consi derados en esta sentencia, todos |os cuales suscribié con
el Mnistro de Hacienda." (Resolucién N 6345-97 de 12 de octubre de
1997) (Lo resaltado en las resoluciones anteriores no es de los
origi nal es).

A partir de las anteriores Sentencias, puede resefiarse la
posicion de la Sala Constitucional sobre |os conceptos de autononmia vy
di recci 6n, en | os siguientes puntos:

Antes de la reforma del articulo 188 constitucional, no era posible
soneter a las instituciones auténomas a la politica general del
Estado en cuanto a | as naterias puestas baj o su conpetenci a.
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La reforma hizo constitucionalmente posible sonmeter a dichas
instituciones a los criterios de planificaci 6n nacional.

Medi ante | ey se puede definir |la conpetencia de dichos entes (salvo
| as expresanente otorgadas por |a propia Constitucién).

La autonomia por definicidn, es admnistrativa, por |o que hay que
distinguir entre la autonoma admnistrativa de gobierno y la
autononia adm ni strativa de adm ni straci 6n, propianmente tal.

Se afirma que la diferencia entre anbas es una cuesti 6n de grado. La
de gobierno alude a la determ naci6n de politicas, nmetas y nedios
generales, mas o nmenos discrecionales, mentras que la de
admi ni straci on inplica, fundanmental nente, |a realizaci6n de aquellas
politicas, nmetas y nedios generales, utilizando -y por ende,
establ eci endo a su vez— nedios, direcciones o conductas nmas 0 nenos
r egl adas.

El Poder Ejecutivo ejerce poder de direcci é6n sobre | as instituciones
aut6nomas a través de directrices, de conformdad con |o dispuesto
por la Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica.

En ejercicio de tal poder, puede fijar el anmbito general de
actuaci 6n de dichos entes, sin poder determinar el éanbito singular
de actuaci 6n de cada institucion.

No puede el Poder Ejecutivo ordenarles actuar, ni inpedir que actuen
(autorizaci6n o aprobacién previa del ejercicio de su actuaci6n
adm ni strativa particular o especifica).

La eficacia de las actuaciones particulares de las instituciones
aut 6nomas no puede estar condi cionada a obtener autorizaciones del
Poder Ejecutivo o de otras dependenci as externas, salvo el caso de
| as conpetencias de otros 6rganos constitucionales, conp las de |la
Contral oria CGeneral de |a Republica.

En cuanto al tema de las directrices, es inportante rescatar |os
si gui entes el ement os:

Se han definido conmb el conjunto de instrunmentos o nornmas generales
para |la ejecucion de alguna neta, o sea de pautas u orientaciones
gue sirven de marco conceptual para la tona de deci si ones.

A través de ellas:

o No se puede ordenar actuar al ente.
o No se puede inpedir que actue.
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o Pero, si el ente actla, puede regular que |lo
haga en una deterni nada direccién

No pueden inplicar jerarquia o control previo.

El Poder Ejecutivo no puede girar directrices especificas, sino a
todas las instituciones descentralizadas o a un conjunto de ellas
(por ejenplo, |os bancos del Estado), o en areas de acci 6n generales
(i nversi 6n o endeudani ento externo).

En esta materia son aplicables los articulos 98 y 100 de la Ley
General de |a Adm ni straci 6on Publi ca.

El ente puede cunplir o incunmplir las directrices por ser materia de
adm ni straci 6n y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de cada
i nstitucion

Si el ente dirigido incunple las directrices reiteradanente, sin dar
explicaciones satisfactorias, y previa intimcién a su cunplimento,
se puede renover a los directores de las instituciones auténonas,
sin responsabilidad para el Estado.

El Poder Ejecutivo puede fiscalizar el cunplimento de |as
directrices que ha inpartido.

3.- Acerca de la Ley CGeneral de la Adm nistraci 6n Publi ca:

Dicho cuerpo normativo desarrolla la potestad de direccién |a
siguiente form

En el articulo 26 b) se establece conp atribuci6n del Presidente
de la Republica el dirigir y coordinar las tareas de Gobierno y de la
Adm ni straci 6n Publica central en su total conjunto, y hacer |lo propio
con la Admnistraci én Publica descentralizada. Sin enbargo, la Sala
Constitucional - segun qued6é referido supra - establecié que Ia
conpetencia para emtir directrices a |os entes auténonps |e corresponde
al Poder Ejecutivo (conformado por el Presidente de |la Republica y el
M nistro del ranp, a tenor de |o dispuesto por los articulos 130 y 146 de
la Constituci6én Politica) y no al Presidente de | a Republica, unicanente.

Acorde con lo anterior, el 27.1 se seflala, en |o que interesa,
gue corresponde al Poder Ejecutivo dirigir y coordinar |a Adnmi nistracion
tanto central conpb, en su caso, descentralizada, del respectivo rano.

I ndica tanbi én dicho cuerpo normativo, que existe potestad de
di recci 6n cuando un 6érgano puede inpartirle directrices a otro a través
de las cuales se ordena la actividad del ente, inponiéndole las netas y
los tipos de nedios que debe enplear para realizarlas, sin que pueda
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ordenar |os actos de éste, teniendo discrecionalidad el ente para aplicar
las directrices de acuerdo con las circunstancias. Dicha potestad no
implica, necesarianente, jerarquia. Asimsno, el oOrgano director puede
vigilar el cunplimento de las directrices y sancionar con l|la renociodn
del titular que falte a las msms en forma reiterada y grave, sin
justificar satisfactorianmente su inobservancia (articulos 98 y 100 de la
Ley Ceneral de |l a Adm nistraci 6n Publica).

A partir de todo |o sefial ado, debe indicarse que |a coordinacioén
y direcci6n que puede ejercer el Poder Ejecutivo en relacion con |as
i nstituciones autodnomas, le pernite fijar el anbito general de actuacién
de dichos entes, pero le inpide determnar el anbito singular de
actuaci 6n de cada institucién.

4. -Analisis de | o consul t ado:

Si a la luz de todo |lo reseflado analizanps el fondo de su
esti mabl e i nqui etud, tendente a que el Ing. Jorge Manuel Dengo |le ayude a
Usted a obtener una opinién objetiva e independiente sobre |lo que ha
acontecido en relaci6n con las decisiones del |ICE sobre licitaciones
necesarias para el proyecto de Internet Avanzada, para |o cual se
nutriria de todas las fuentes a |as que él tenga acceso, debenps concluir
gue si bien dicha gestion no es calificada comp una "intervenci 6n" de |a
I nstituci 6n, una eventual participaci6on del Poder Ejecutivo investigando
actuaci ones adninistrativas del ente, ya sea de nodo directo o indirecto
(acudiendo a la col aboraci 6n de un particul ar especial nente calificado),
devi ene en una actuaci 6n que lesiona |a autononia admnistrativa del |CE
Tal participacion en punto a wuna contrataci én concreta, excede |as
potestades de direccion y de planificacién que en orden a |las
i nstituciones auténonas (en este caso el ICE) le son propias al Poder
Ej ecuti vo.

Qobvi anente, |lo anterior no debe ser considerado en el sentido de
gue |los aspectos que conciernen a wuna contratacion admnistrativa
concreta, donde estan de por nedio fondos publicos, carecen de control o
fiscalizacion. E articulo 11 de la Constitucidon Politica (refornmado
nmedi ante Ley N° 8003 de 8 de junio de 2000), el cual es desarrollado por
la legislacién ordinaria especial que tiende al fortalecimento de la
| abor de la Contraloria General de la Republica, y de las propias de |as
Auditorias de los 6rganos e instituciones publicas, sienta el principio
de que "la Administraci én Publica en sentido anplio, estara sonetida a un
procedi miento de eval uaci 6n de resultados y rendici 6n de cuentas, con |la
consecuente responsabilidad personal para los funcionarios en el
cunplimento de sus deberes". Y en este aspecto, adquiere relevancia |Io
resuelto por la Sala Constitucional en el Voto N° 2276-96 de 15 de mayo
de 1996 (supra transcrito en o pertinente), al expresar:
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"... Esto quiere decir que las instituciones auténomas no gozan de una
garantia de autononia constitucional irrestricta, toda vez que la |ey,
aparte de definir su conpetencia, puede soneterlas a directrices
derivadas de politicas de desarrollo que ésta m sma enconi ende al Poder
Ej ecutivo Central, sienpre que, desde luego, no se invada con ello ni la
esfera de la autononia admnistrativa propianmente dicha, ni la
conpetencia de la msma Asanblea o de otros 6rganos constitucional es cono
la Contraloria General de |a Republica..".

Ef ectivamente, el papel de las Auditorias internas de |Ias
instituciones publicas, y su nexo directo con la Contraloria Ceneral de
| a Republica, ha venido siendo fortal ecido por el |egislador ordinario.
Por ello, en Dictanen G 188-2002 de 23 de julio de 2002, este O gano
Superior Consultivo manifesto:

".atendi endo el contenido de los articulos 15, 26, 61, 62, 63, 64 y 66 de
la Ley Organica de la Contraloria General de |la Republica (Ley N 7428
del 7 de setienbre de 1994), esta Procuraduria General reitera la
conpetencia de principio y prevalente que tiene el Organo Contralor en |lo
gue atafie al funcionam ento de las auditorias internas de |os sujetos de
| a Hacienda Pablica, en su caracter de 6rganos de fiscalizacién y contro
sobre los fondos publicos. En el ejercicio de tales conpetencias, existe
un indiscutible vinculo entre la Contraloria General y las auditorias
internas, de suerte tal que, incluso, |la renopcio6n por justa causa de |os
audi tores debe contar con el visto bueno de |a Contraloria General ..".

Cabe acotar, finalnmente, que la Auditoria de la Institucién, o la
propia Contraloria General de l|la Republica, a diferencia de la
partici paci 6n del Poder Ejecutivo, bien directamente, o a través de
I ngeni ero Jorge Manuel Dengo, no enfrentaria, en su busqueda de |a verdad
real de |los hechos, |os cuestionamentos |egales que pueden surgir en
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respuesta a una solicitud de informaci 6n o de docunentaci 6n referente al
asunto, conp consecuencia de |o dispuesto por el articulo 273 de la Ley
General de | a Adm ni straci 6n Publi ca.

5. - Concl usi 6n:

De conformdad con |o expuesto, una eventual participacion del
Poder Ejecutivo en punto a investigar actuaciones admnistrativas
concretas del ICE, ya sea de nmpdo directo o indirecto (acudiendo a |a
col aboraci 6n de un particul ar especial nente calificado), deviene en una
actuaci 6n que lesiona |a autononmia admnistrativa de la Institucio6n. Tal
participacién, en punto a una contratacion determ nada o especifica,
excede | as potestades de direccion y de planificaci 6n que en orden a |as
i nstituciones auténonas (en este caso el ICE) le son propias al Poder
Ej ecuti vo.

Del Sefior Presidente de |a Republica, con nuestras de m nmas alta
consi der aci 6n,

Farid Beirute Brenes”®

4. POTESTAD DE DI RECCI ON DEL PODER EJECUTI VO ( c-275-2002)

“C-275-2002
16 de octubre del 2002

Li cenci ado

Rol ando Barrantes Mifioz
Di rector Ejecutivo

I NFOCOOP

Esti nado sefor:

Con |a aprobaci 6n del sefior Procurador Ceneral Adjunto, nme refiero a su
oficio DE-1031-2002 de 8 de octubre del 2002, y doy respuesta a su
consulta en | os siguientes térm nos:

Solicita usted nuestro criterio acerca de la legalidad y obligatoriedad
de la Directriz Presidencial N 005, publicada en La Gaceta N 158 del 20
de agosto del 2002, segun la cual |os organisnos del Poder Ejecutivo y
| as entidades autodénomas y sem aut 6nomas del Estado, aportaran al Sistema
Naci onal de Radio y Television, el diez por ciento de sus presupuestos
dedi cados a propaganda y publicidad en el pais.

En concreto, consulta:
"1l. ¢Es legalnmente procedente que nediante wuna directriz
presi denci al se establezca el deber de los diferentes
organi snos del Poder Ejecutivo, asi conb de |las entidades
aut 6nomas y sem auténonas de hacer un aporte del 10% de sus

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

presupuest os dedi cados a propaganda y publicidad en el pais a
favor de otra entidad publica para darle sustento econémco a
ésta?

2. ¢El aporte que establece la Directriz Presidencial N 005-
2002 del 10% al SINART de los presupuestos de |Ias
i nstituciones auténomas y seni aut 6nomas dedi cados a propaganda
y publicidad en el pais, es de acatam ento obligatorio?
I. Antecedentes administrativos relacionados con l|la figura de la
directriz

Sobre la figura de la directriz, y sus al cances, ya este Organo Asesor se
ha pronunciado en varias ocasiones. A respecto se ha precisado |lo
si gui ent e:
"La potestad de direcci 6n del Poder Ejecutivo y su relacién
con el concepto de autononia

Lo primero que debe puntualizarse es que el Est ado
costarricense es un Estado unitario, que procura alcanzar de
la nmanera nmas eficiente los fines, objetivos y netas que
determina el ordenamiento juridico vigente.

Nuestra Constitucion Politica, partiendo de dicho caréacter
unitario y por razones de limtacion del poder y funcionales,
estableci6 un diseflo organizacional fundado tanto en Ila
di vi si6n de poderes (articulo 9), con en la creacio6n de un
nodelo de descentralizacién admnistrativa, por «criterios
territoriales (Municipalidades), conb de especializacioén
(i nstituci ones aut 6nonas).

Sobre este temn, |a Sala Constitucional ha sefal ado:

"Desde el punto de vista constitucional, es necesario conmenzar
por recalcar que Costa Rica, desde su hacimento ha sido un
Estado unitario concentrado, lo cual quiere decir que no ha
tenido nunca ningun tipo de descentralizacid6n politica
propi anente di cha. La dnica que ha conocido, es la
adm ni strati va, sea esta territorial —muni ci pi os— o]
institucional. De nmanera que es inutil todo ejercicio tendente
a distinguir, cono pr et enden | os recurrentes, entre
descentralizaci 6n neranente admnistrativa, y otras fornas
posi bl es de descentralizacion, la politica." (Resolucion N
4091-94 de 9 de agosto de 1994, reiterada por la N° 7528-97 de
12 de novi enbre de 1997)

La creaci 6n de un nodelo de descentralizaci6n adm nistrativa
favorece, por wuna parte, la nmejor satisfaccion de |os
intereses |ocales, conpb tanbién |la prestacion de servicios y
la realizaci 6n de actividades que requi eren de especializaci 6n
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técnica. A pesar de ello, y del distinto grado de autononia
con que se crean l|los entes publicos que conforman Ila
adm ni straci 6n descentral i zada, el Estado debe procurar
mant ener | a unidad y arnonia de su acci 6n.

Conforme a nuestra Constitucion, y conp esta Procuraduria lo
ha sefal ado, segun posteriornente se vera, es obligacion del
Poder Ej ecutivo mantener | a unidad de |a acci 6n estatal, y por
ello, tiene la facultad de dirigir y coordinar dicha accion,
i ndependi ent emrente de qui én sea el sujeto dirigido.

El articulo 140, incisos 6) y 8) de la Carta Magna, establece
cono atribuci 6n del Poder Ejecutivo, mantener el orden y la
tranquilidad de la Nacion, tomar |as providencias necesarias
para el resguardo de las libertades publicas, y vigilar el
buen  funcionam ento de | os servicios vy dependenci as
adm nistrativos. De |o anterior se deriva una conpetencia
constitucional que le pernite a dicho Poder tomar |as acciones
necesarias, a través de los instrunentos que |egalnente se le
ot orguen, para buscar que la Adm nistraci 6n cunpla, dentro de

marco de |los principios constitucionales, con |la satisfaccion
de los fines publicos que justifican su existencia.

Dicha conpetencia no se limta constitucionalnente a |os
organos del Poder Ejecutivo, sino que abarca todo el sector
estatal, mhxine si se relaciona |o anteriornente sefal ado con
los principios contenidos en los articulos 1 'y 9
constitucionales, de los que se desprende el principio de
uni dad estatal .

Como complenento de los textos constitucionales citados, se
debe sefialar que la potestad de direccién va inplicita en la
relaci 6n Estado—-entes descentralizados, y esta inspirada en
| os princi pi os de uni dad e i ntegridad del Est ado
costarricense, y conb parte de las funciones de orientacién
politica asignadas al Poder Ejecutivo.

Recuérdese la prinacia funcional del Poder Ejecutivo, y por
ello, la atribucidén constitucional del poder de direccion, vy
su deber de vigilar el buen funcionam ento de |os servicios y

dependenci as admi ni strativas, asi cono de t ormar | as
provi denci as nhecesarias para el resguardo de las libertades
publicas.

En torno a la naturaleza de |a potestad, debe indicarse que se
trata de un poder discrecional, por el cual el Poder
Ej ecutivo, orienta y coordina l|las acciones de |os distintos
Organos y entes publicos.
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Conforne al significado de la palabra dirigir, segun |a Real
Academ a  Espaiiol a, es "encami nar la intencion y las
operaciones a determinado fin" o "gobernar, regir, dar reglas
para el manejo de una dependencia, enpresa o pretension" u
"orientar, guiar, aconsejar a quien realiza un trabajo."

Por su parte, coordinar es "concertar medi os, esfuerzos, etc.

para una acci 6n comin. "

Asi, puede decirse que l|la potestad de direccién, que Ileva
necesari anente tanbién la de coordinacién, es la facultad de
orientar y guiar la accién de todos l|los oOrganos y entes
publ i cos gue conf or man la adm ni straci 6n central y
descentralizada, para lograr la nejor satisfaccién de |os
intereses y fines publicos, aprovechando eficientenmente |os
recursos y bienes de cada uno, arnonizando |os esfuerzos y
encam nando | a accion a dichas netas, garantizando |la unidad e
i ntegridad del Estado. A manera de conparaci 6n, puede decirse
gue el Poder Ejecutivo es el director de una gran orquesta que
es el Estado, en donde |a nezcla de sonidos e instrumentos da
| ugar a una arnoni osa si nfonia.

En | os térm nos expuestos, seflala |a doctrina:

"No nenos dificil se plantea, en principio, la tarea
definitoria de la potestad de direcci én y coordi naci 6n. Cono
dato previo, no obstante, adelanto que se trata a nuestro
juicio, de una potestad Unica, en cuyo origen y fines no puede
escindirse la necesaria fusién de |os dos aspectos de |a
nmsma, el directivo y el coordinador.

Tal potestad aparece estudiada de nmanera especial por la
doctrina italiana, siendo el punto de arranque |la obra de
BACHELETE, en la que se considera la directiva conpo
extrisecaci 6n de la funci én de coordi naci 6n. De este nodo, |a
funcién o potestad directiva se incardina en las relaciones
vertical es, si endo cuesti onabl e, no obst ant e, el

identificarlas en este lugar con las relaciones jerarquicas.
Si  bien es <cierto que algunos autores, conmb D ALBERGO
conci ben de un nodo nmuy lato la funciodn directiva haci éndol a
sinbnima de jerarquia en el marco de |os ordenanientos
sectoriales y las relaciones de suprenacia especial, otros,
conmo OITAVI ANO, contenplando el tena desde |a perspectiva de
las relaciones entre el Estado y los [Ilamados entes
auxiliares, |Illegan a la conclusion de que la eficacia
vinculante de la directiva radica en la relacién instituciona

entre el Mnisterio y el ente auxiliar. Con posterioridad, y
aun sin desconocer que l|la potestad de direccidon ha sido
i ncorporada a diversos canpos juridicos, |a cuestién esencial
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sobre la que se libra el debate doctrinal es la relativa a la

obl i gatori edad y eficaci a de I a directiva, si endo
especialmente interesante |la discusion centrada en la
referencia a los |lamdos entes de gestion, donde se ha

evidenciado el nexo entre direccion, relacio6n de confianza
entre el Estado y los admnistradores de dichos entes vy
aut onom a t écni co—enpresarial de éstos.

En la actualidad, cualquiera que sea el enfoque y el area
considerada, |o que no puede negarse es que en diversos
ordenam entos sectoriales, especialnmente en el econémco, |as
relaciones verticales no pueden resolverse con la sinple
referencia a la jerarquia y a la orden conb acto tipico de
mani festaci 6n de la msma. En el ejercicio de la potestad de
direcciéon la autoridad titular de la misma limta, sin duda,
la actividad del destinatario, pero es obvio que, son pena de
rest abl ecer la dicotoma colectivisnmo-liberalisno, debe
recordarse un poder distinto del puramente ordenanci sta con el
que verificar la unid6n intervenci 6n publica—+tibertad, tipica
del estado social." (Her nandez Mar ques, Hil ari o, Las
pot estades de direcci 6n y supervision. Especial referencia a
|l as del Banco de Espafia, pag. 132. En: Estudios de Derecho
Pabl i co Bancario, Editorial Ceura, Mdrid, 1987)

El poder de direcci6n y coordinaci6n se concreta a travées de
di versos instrunmentos, encontrandose regulada en nuestro
ordenamiento juridico el de la directriz, que consiste,
preci samente, en un acto general, cuyo contenido es un
conjunto de instrucciones o normas generales para el
cunplimento de fines publicos.

La doctrina francesa ha desarrollado en concepto de directriz.
Jean Rivero ha manifestado que "De las circulares, la
jurisprudencia distingue las directrices, las cuales toman con
frecuencia de aquéllas su fornma. Se trata de disposiciones
nmedi ante las cuales una autoridad, investida de un poder
di screcional, <cuyo ejercicio |le inpone, en principio, el
exanen de las situaciones individuales a |las cuales se aplica,
da a conocer los criterios generales a los cuales ella
subordi nar4 sus decisiones, sin que por ello se abstengan de
derogarl as en un caso particular si estima que éste |o exige."
(Jean Rivero, Derecho Administrativo, Instituto de Derecho
Publ i co, Caracas, 1984)

Si gui endo di cha doctrina, puede afirmarse que las directrices
son actos de racionalizacién y facilitacion de la acciodn
adm nistrativa. Las directrices buscan asegurar |a coherencia
de la accion admnistrativa y de prevenir o limtar el riesgo
de contradicciones en dicha acci 6n, tomando en cuenta la gran
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cantidad de entes publicos que conforman |a Administracién
Publica y la diversidad y conplejidad de sus funciones.

Debe dejarse claro, consecuentenmente, que la directriz es una
de las formas juridicas en que se nmanifiesta el poder de
di recci 6n, cono atribuci 6n consti tuci onal conf or ne el
fundanento antes referido.

Interesa especialnmente, para efectos de este estudio, Ila
relacion de direccion y coordinaciéon del Poder Eecutivo
frente a | os entes autoénonos. Debe recodarse que |as funciones
gue cunplen las instituciones auténomas son propias del Poder
Ej ecutivo, pero que se considerd, por disposicién expresa de
| a propia Constituci6on, que era conveniente descentralizarl as,
0o bien ésta pernmti6 que nediante |ey, aprobada por nmayoria
calificada, se descentralizaran

Pero ello no inplica la desapariciéon de |la conpetencia del
Poder Ej ecutivo del deber de vigilar por el buen
funci onam ento de |os servicios que presten, |o que conprende
princi pal nente, la satisfaccion del interés publico para e

que fueron creadas. De esta forma, tal y conmb se viene
haci endo ref erenci a, se desprende cono atri buci 6n
constitucional la facultad del Poder Ejecutivo de orientar a
las instituciones autonomas en orden a las prioridades de |os
fines que inpone el ordenamento juridico y los nedios y
acci ones general es que deben seguirse para lograr su efectivo
y cabal cunpli m ento.

Ahora bien, esa potestad de direccion, en relacién con |as

i nstituciones auténomas, tiene su limte en el concepto de
aut onomi a.

I nteresa el t emm, por que por expresa di sposi ci 6n
constitucional, |os bancos estatales han sido clasificados

conop instituciones auténomas (articulo 189). Por ello les
resulta aplicable el réginen de autonom a dispuesto en el
nuneral 188 del m snp Texto Fundanental .

La jurisprudencia constitucional ha delimtado |os al cances de
esa autononmia en diversos fallos; delimtacion que determ na
la relacién entre el ente auténono y el Poder Central vy, por
ende, las potestades de |os Poderes Legislativo y Eecutivo
respecto de esas entidades. Uno de | os aspectos centrales de
di cha jurisprudencia es el reconocimento de la dificultad de
trazar un deslinde absoluto entre autonomia adnministrativa y
autonoma de gobierno. Es por ello que conviene hacer un
recuento de al gunos de | os aspectos que |la Sala Constitucional
ha precisado sobre la potestad de direccién a través de
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directrices y su relaciéon con el concepto de autonomia, a fin
de confrontarlo con la Directriz cuestionada.

"IV.-  En nmateria de la intervencion del Poder FE ecutivo
central, en la figura del Consejo de Cobierno en asuntos de
gobierno de estas instituciones, el articulo 98 de la LGAP
permte la sustitucion del titular individual y colegiado de
cual quier ente auténono en |os casos en |os que "desobedezca
reiteradamente las directrices que aquél haya inpartido sin
dar explicaci6on satisfactoria al r especto, pese a |as
i ntimaci ones reci bi das” cono una pot est ad deri vada
directanente del articulo 188 de la Constitucién en tanto se
trata de un instrunento de coordinaci 6n del Presidente o del
Consej o de Gobierno con |as demas instituciones de este tipo."
(Voto 3855-93 de 11 de agosto de 1993). En el nisnp sentido

ver Voto 4450-93 de 8 de setienbre de 1993.

Una de las resoluciones que contiene un mayor desarrollo del
tema es la 3309-94 de 5 de julio de 1994, que ha sido
reiterada en miltipl es oportuni dades por |la propia Sala.

“I'll.- La autonomia adnmnistrativa de las instituciones
descentral i zadas constituidas en el Titulo XIV de Ila
Constitucidon, es una garantia frente al accionar del Poder
Ej ecutivo Central, mas no frente a la ley en materia de
Gobi erno. Antes de la reforma operada al articulo 188 de |la
Constitucion, no era posible soneter a las instituciones
autonomas a la politica general del Estado en cuanto a |as
materias puestas bajo su conpetencia, pues la Constitucion
est abl eci a:

“"Articulo 188: Las instituciones autdnomas del Estado gozan de
i ndependencia en materia de gobierno y adm nistracion, y sus
di rect ores responden por su gestioén."

Luego de la reforma introducida por Ley # 4123 del 30 de nmayo
de 1968, el texto es este:

“"Articulo 188: Las instituciones autdnomas del Estado gozan de
i ndependencia adnmnistrativa y estan sujetas a la ley en
mat eri a de gobi erno. Sus directores responden por su gestion."

Esto quiere decir que las instituciones auténomas no gozan de
una garantia de autononmia constitucional irrestricta, toda vez
gque la ley, aparte de definir su conpetencia, puede soneterl as
a directrices derivadas de politicas de desarrollo que ésta
n sma encomni ende al Poder Ejecutivo Central, sienpre que,
desde luego, no se invada con ello ni l|la esfera de la
autonom a administrativa propianente dicha, ni |la conpetencia

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

de la msma Asanblea o de otros 6rganos constitucional es cono
la Contraloria General de |la Republica. Debe hacerse notar que
| os antecedentes y efectos de la propia reforma, al reservar a
esas entidades |la nmateria de su propia adm nistraci 6n, excluyo
de su gestidon la potestad de gobierno que inplica: a) la
fijaci 6n de fines, netas y tipos de nedios para realizarlas b)
la em sion de reglanentos autodnonps de servicio o actividad,
acorde con |as disposiciones normal nente |lamadas de politica
general. De esta manera, la reforma hizo constitucional mente
posi bl e soneter a las entidades autoénomas en general a |os
criterios de planificacién nacional y en particular,
soneterlas a las directrices de caracter general dictadas
desde el Poder Ejecutivo central o de odrganos de la
Adm ni straci 6n Central (Il amdos a conplenmentar o a fiscalizar
esa politica general). Conp parte de esos Organos politicos,
fue establecida la Autoridad Presupuestaria, con el objeto de
formular y ejecutar las directrices generales en nateria de
salarios, entre otras, emanadas del Poder Ejecutivo o de
o6rganos de | a adm ni straci 6n central .

IV.- Al trasladar la ley las funciones de adm nistraci 6n del
Ej ecutivo central a la jurisdicciéon de las instituciones
aut bnonas, ésta les reservo: A) la iniciativa de su gestion;
esto es, no puede el Ejecutivo central ordenarles directanente
actuar. La directriz podria regular que si el ente actua, lo
haga en determinada direccio6n, pero no obligar al ente a
hacerl o o inpedir que actue. B) La autononia para ejecutar sus
tareas y dar cunplinento a obligaciones |egales, entre |as
cuales debe ser incluido el cunplinmento de directrices
| egal mente adoptadas por el Poder Ejecutivo. En este sentido

combo se dijo, no es posible autorizar al Ejecutivo ni a
ni nguna otra dependencia administrativa que obligue a |as
instituciones autononas a actuar condicionadas de tal nodo
que, sin su autorizacién, no pueda Ilevar a cabo sus
funci ones. Este es el concepto que recoge la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica al establecer la facultad de direccidn
del Poder Ejecutivo, admtiendo |la posibilidad de sustituir o
destituir a los funcionarios de |la entidad aut énoma en caso de
incunplimento de las directrices, cuando éstas se hayan
desobedecido reiteradanente y luego de 3 conmi naciones.
(articulo 98.5). De alli que establecer la autorizacion o
aprobaci 6n previa al ejercicio de su actuacién admnistrativa
particular o especifica es inconstitucional. C) Queda tanbién
definido bajo el concepto de autononia, la fijacién de fines,
netas y tipos de nmedios para cunplirlas. En este sentido la
direccién del Poder E ecutivo debe fijar las condiciones
general es de actuaci 6n que excedan del anbito singular de
actuaci 6n de cada instituci6n. No puede el Eecutivo girar
directrices especificas sino a todas ellas o a conjuntos de
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ellas (verbigracia, a |los bancos del Estado), o en areas de
acci 6n general es (inversi6n o endeudan ento externo).

IV.- Si, cono se dijo este tipo de entidades operan protegidas
del Ejecutivo en el canmpo administrativo en cuanto a Ordenes,
no pueden resistir el nmandato del |egislador. La Asanblea
Legislativa si tiene conpetencia para inponer por |ley
limtaciones a estas instituciones. Este es el significado de
| a expresion constitucional "...y estan sujetas a la ley en
materia de Cobierno..." (art. 188). Si la autononmia opera
frente a la admnistraci6n publica, ¢qué es |o que puede
oponerse al ejecutivo? Dicho de otra manera, ¢qué conpetenci as
no se pueden delegar en l|la Admnistracién? E tema esta
cl aranente desarrollado en los articulos 26, 99, y 100 de la
Ley General de Administracion Pudblica que sefalan Ila
posi bilidad de dictar directrices a ente autarquico, mas no de
crear necani snos por nedio de los cuales el cunplimento ya no
guede en nmanos de la propia institucién, sino de la entidad
fiscalizadora. En este supuesto se excluye la inspeccion a
priori, y uUnicanmente se adnmite |la sanci 6n por incunpliniento,
de la que surge la responsabilidad ulterior de los
funcionarios en cuestion. Opera aqui un siml con el sistem
di seflado en materia de libertad de expresion, el que rechaza
la censura previa, puesto que es esencial a la autononia
adm nistrativa, que el ente pueda cunmplir o incunplir |Ias
directrices por su cuenta, sin perjuicio de ser sancionados
| os personeros y de que |os actos guarden su valor y eficacia.

V.- Debe considerarse tanbién que el réginmen de autononia
adm ni strativa concedido a las instituciones descentralizadas
por el articulo 188 de la Constitucion Politica, no conprende
el réginmen del Servicio Civil, respecto del cual el |egislador
esta facultado para definir las condiciones generales de
trabaj o que deben inperar en toda |a administraci6n puablica
En este sentido, la politica de salarios de Gobierno es parte
integrante de la politica de gobierno, que debe constituir un
réginmen estatal de enpleo publico uniforme y wuniversal. Al
respecto la Corte Plena actuando cono Tribunal Constitucional
habia resuelto el punto con diafana claridad en |os siguientes
t érm nos:

"Las netas (tipica "nmateria de gobierno") que se fije el
Estado en |a renuneraci 6n de sus servidores constituyen toda
una politica salarial que tiene que ver no s6lo con la
retribucion del esfuerzo de la persona individual nente
considerada, sino tanbién con sus consecuencias sobre |os
demas aspectos de la economia, ya que puede introducir
factores de distorsion en lo econonmico debido a la
intranquilidad social. Por "directriz" debe entenderse el
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"“conjunto de instrunmentos o nornmas general es para |la ejecuci6n
de al guna cosa", o0 sea de pautas u orientaci ones que sirven de
marco conceptual para la tona de decisiones. De manera que |o
relativo a la fijaci 6n de salarios conp politica general en e
Sector Publico no puede decirse que es materia principal,
exclusiva o predom nantenente "adm nistrativa", sino mas bien
de "gobierno", y en que la sujecion de un ente descentralizado
a la ley no sb6lo es posible sino tanbién necesaria vy
conveniente. " Corte Plena, sentencia del 16-6-84.

(...)X.- Esta norma de la ley inpugnada, resulta pues,
pl enamente constitucional en la nedida en que se interprete y
aplique correctanente; es decir, en tanto la actuacion de |a
Aut ori dad Presupuestaria permanezca en el canpo, el disefio y
posterior ejecucion de las directrices generales sobre
politica, pero no desde luego en l|a nedida en que su
aplicacion interfiera en la ejecucidén concreta de esas
directrices. El caracter general de esta funcioén significa que
la Autoridad Presupuestaria no puede, dentro de su
conpetencia, dar Ordenes concretas o soneter aprobacion |os
actos especificos de ejecucion que son parte de |la autonoma
adm ni strativa de esas entidades. Todo esto sin perjuicio de
fiscalizar el cunplinmento de esas directrices y si ellas se
i nobservan proceder de conformidad con su ley y con |a Genera
de la Administraci6n Pudblica. En estas condiciones, no opera
I a inconstitucionalidad al egada. "

"Si, conmp se dijo, las instituciones autdénonmas no gozan de una
garantia de aut ononi a consti tuci onal irrestricta,
posibilitando al Poder Ejecutivo a fijar |las condiciones
general es de actuaci 6n que excedan del anbito singular de
actuaci 6n de cada institucion, puede el Eecutivo o el
| egi sl ador  véal i danente, —conb se indicé supra-, girar
directrices generales a todas ellas o a conjuntos de ellas
(verbigracia, a |os bancos del Estado), o en areas de accion
generales (inversién o endeudaniento externo). A juicio de
esta Sala el articulo 7 inpugnado, que no pernmte que sea
el ecto Cerente, Subgerente o Auditor del Banco Central de
Costa Rica, de |los Bancos Conerciales ni de las instituciones
aut 6bnomas o0 seniauténomas a quien hubiere ocupado un cargo
como menbro de la Junta Directiva de la respectiva
institucion durante todos o parte de |os dos afios anteriores,
o que busca es pronover una politica general encam nada a
evitar conflictos de intereses, y no busca interferir en el
anbito de conpetencia interna de |os Bancos, en donde una vez
nonbrado el funcionario, ejercera con libertad y dentro del
marco de la ley, su conpetencia. Es decir, la norma no viene a
decirle a los Bancos a qui én nonbrar, ni qué deben hacer esas
personas una vez que estan ejerciendo |os puestos, | o que hace
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es dictar politicas gener al es en cuanto a | as
i nconpati bi | i dades en | os nonbr am ent os, par a evitar
conflictos de intereses que pongan en peligro los intereses
nm smos que deben proteger esas instituciones; tanto el
Ej ecutivo cono el Legislador, han procurado generar |eyes -
conb parte de sus politicas de enpleo en general —, que pongan
l[imtes a nonbranmientos en ciertos cargos,..." (Resolucién
Nanmero 2276-96 de 15 de nmayo de 1996)

En otra Sentencia posterior, la Sala sintetiza |os aspectos
relevantes de la Resolucion N 3309, ya transcrita en lo
conducente, de la siguiente forna

"i- La aut ononi a adm ni strativa de | as ent i dades
descentralizadas esta sujeta a determ nadas |imtaciones, que
son constitucionales en tanto sean fijadas por ley (entiéndase
la ley formal, conob acto de voluntad ermanado de |a Asanbl ea
Legi sl ativa).

ii- La exi stenci a y conpet enci as de I a Aut ori dad
Presupuestaria son conformes con la Carta Fundanental, en la
nmedi da en que derivan, precisanmente, de una de tales |eyes.

iii- Es inconstitucional pretender que las instituciones
aut 6nomas deban sonet er la eficaci a de act uaci ones
particulares suyas a la condicion de tener que obtener
autori zaci ones del Ejecutivo o de otras dependenci as externas,
i ncl uyendo | a Autori dad Presupuestari a.

iv- La definicion de las condiciones generales de trabajo en
| as entidades descentralizadas es, igualnmente, atribucién de
| eyes dictadas para ese efecto, y no de normas de rango
derivado." (Voto 835-97 de 10 de febrero de 1998)

Tanbi én, r et omando I a Sent enci a 3309- 94, la Sal a
Constitucional anplia 1los conceptos expuestos en ella vy
nodi fica expresamente uno de ellos -en lo relativo a la
suscripcion de las directrices por parte del Presidente, para
en su lugar indicar que |le corresponde al Poder FEjecutivo—,
conb a continuaci 6n se vera:

"La autonomia de las Ilamadas "instituciones autoénonas del
Estado", que fue wuno de los dogmas mas ardorosanente
| evant ados por | a Asanbl ea Constituyente de 1949, se consagro,
en su texto original, en | os siguientes térmnos:

“"Articulo 188: Las instituciones autdnomas del Estado gozan de
i ndependencia en materia de gobierno y admnistracion, y sus
di rect ores responden por su gestioén."
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Posteriormente ese texto fue reformado por Ley #4123 del 30 de
mayo de 1968, en el siguiente sentido:

“"Articulo 188: Las instituciones autdnomas del Estado gozan de
i ndependencia admnistrativa y esta sujetas a la ley en
mat eri a de gobierno".

V.— Conmp puede verse, la nodificacion consistidé en retirar de
| a esfera de autononmia garantizada constitucional mrente de este
tipo de entes la de gobierno, sujetandola, a partir de ese
nonento, a la ley. Para entender el alcance de |a variaci6n es
i ndi spensabl e exam nar la di ferenci a entre aut ononi a
admi ni strativa y autonom a de gobierno. Sin enbargo, no hay un
criterio seguro para establecer tal diferencia y mas bien es
evidente que el texto original del articulo 188 de |Ila
Constitucion Politica 0nicanente pretendi 6, nediante el uso
del térmno "autonomia de  gobierno", rel ativizar I a
i ndependencia de estas instituciones. La autonoma, por
definicion, es admnistrativa —de Derecho Adm nistrativo—, de
nodo que eventual mente | o que podria distinguirse es autononia
adm nistrativa de gobierno y autonomia admnistrativa de
adm ni straci 6n. Por otra parte, toda admnistracién inplica
gobi erno, conmb se ve claranente en el caso de la division de
poder es, segun la cual el Poder Ejecutivo reglanenta,
adm nistra y tanbién gobierna, y esas funciones no pueden
distinguirse tan nitidamente cono cabria suponer: baste con
observar que la reglanmentaria no se distingue "material mente"
—por su contenido— de la legislativa, y que no es posible
adm ni strar sin gobernar, ni lo uno o lo otro sin reglanentar.
En este contexto, puede decirse que la potestad de gobierno
alude a la determinacién de politicas, metas y nedios
generales, ms o nenos discrecionales, mentras que la de
adm ni straci 6n inplica, fundanmentalnente, la realizacién de
aquellas politicas, nmetas y nedios generales, utilizando -y,
por ende, estableciendo a su vez- nedios, direcciones o
conductas mAs concretas y mas o nenos regladas, de tal nodo
qgue la diferencia entre unas y otras no seria material n

absoluta, sino sinplenente de nayor o nenor intensidad vy
di screcionalidad. Esto puede entenderse nejor si se recuerda
gue la nodificacién del articulo 188 de la Constitucién fue
mas al usiva que fundanental en aras de relativizar un mto de
autonom a institucional que obstaculizaba |a eficacia vincular
de la Planificacion nacional del desarrollo, si bien no quedo
del todo claro que, debia aprobarse por |ey.

(...)X.—De lo anteriornente transcrito se concluye, en |o que
at afie al presente caso:
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a) Que la Autoridad Presupuestaria esta facultada anicanmente
para proponer al Poder Ejecutivo directrices y éste para
i mponerlas, tanto a la Administraci6n centralizada, comb a |la
descentral i zada;

b) Que la emsién de estas directrices deriva del poder de
di recci 6n; por tant o, ell as deben t ener car acter
sufici entemente general por su naturaleza nisma —Rormativa—y
por su anbito -todas las entidades descentralizadas o
conjuntos generales de ellas— de tal nodo que no asfixien la
autonomia administrativa y un grado razonabl e de independencia
de gobierno, sin el cual aquélla resultaria préacticanente
inatil;

c) Qe las directrices no pueden dirigirse a una o0 nAS
i nstituciones individual mrente consideradas, sino a todas o a
categorias genéricas de ellas, y no pueden inplicar ejercicio
de jerarquia ni de control previo;

d Qe el cunplimento de esas directrices es nateria de
adm nistraci6n y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva
de cada institucion, solamente sujeta a las sanciones
previstas por ley para su incunplimento (articulo 100 de la
Ley Ceneral de | a Adm nistraci 6n Publica);

e) Que las directrices se pueden referir a politicas general es
de inversion 'y endeudam ento, sienpre dentro de su
especi al i dad funcional y de sus fines |egal nente establ eci dos.

f) CQuando en e Reglamento de la Ley de |la Autoridad
Presupuestaria y en la sentencia transcrita se alude al
"Presidente de |la Republica", debe entenderse, correctanente,
el "Poder Ejecutivo", porque |as potestades constitucionales
del primero, al igual que las del Consejo de Gobierno, cono
O0rganos de excepcion que encarnan en determ nados casos el
Poder Ejecutivo, estan delimtadas claranente y, por su msnma
natural eza excepcional, no pueden extenderse a otros supuestos
gue |l os previstos de manera expresa por los articulos 139 vy
147 de la Constitucion Politica, nmaxinme que, si |lo fueren,
inmplicarian un cercenanmiento de |as genéricanente atribuidas
al Poder Ejecutivo normal, esto es, al que ejercen de manera
conjunta el Presidente de l|a Republica y el Mnistro
respectivo, Unico O6rgano de ese Poder al que la Constitucion
permtié asignar funciones adicionales nediante la |ley
(articulo 140 inciso 20). El msno Presidente |o ha entendido
i nvari abl enente asi, comb se ve de l|os propios Decretos
Ej ecutivos considerados en esta sentencia, todos |os cuales
suscribi 6 con el Mnistro de Haci enda.

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

Es en este contexto que |las nornas contenidas en |os Decretos
# 22433-H y # 22434-H resultan inconpatibles con la

Constitucion Politica, en cuanto que de los msnos,
especi al rente del primero, emana una orden particular para el
Instituto Nacional de Aprendizaje, al fijarle un Ilinte

concreto de déficit maxinb o superavit minino acunul ado. El
hecho de que en la msma norma se contenplen los limtes para
otras instituciones o enpresas publicas no le da el caréacter
general a que se refirido la sentencia arriba citada, sino que
de ella deriva con toda claridad una di sposici6n concreta para
cada una de ellas, no una norma de orden general para todas
el las o grupos de ellas.

Lo contrario se observa, por ejenplo, en el caso del articulo
19 del Decreto #22434-H, que prescribe un Iimte del 10% para
el crecimento de |os gastos corrientes de la Adm nistraci 6n
Publica en general y que, por su evidente caréacter normativo
general y corresponder a las demAs caracteristicas de una
verdadera directriz, propia, por ende, de la nateria de
gobierno a que alude el articulo 188 de la Constitucién, no
resulta inconstitucional.

(...) XMIIl.- Asimsnpo, se reitera que los articulos 1°, 3°,
50, 70, 8°, 10, 12 y 14, asi cono, del 11, el parrafo final,
de la Ley #6821 (de Creaci 6n de |a Autoridad Presupuestaria),
s6l o pueden y deben interpretarse y aplicarse de conform dad
con la sentencia de esta Sala #3309-94 de las 15:00 horas del
5 de julio de 1994, con |la advertencia de que |as potestades
de direcci6n y de coordinacion alli previstas deben entenderse
en todo caso reservadas al Poder Ejecutivo —Presidente de la
Republica y Mnistro del rano— porque |as potestades
constitucionales del prinmero, al igual que las del Consejo de
Gobi er no, cono 6rganos de excepci6én que encarnan en
determ nados casos el Poder Ejecutivo, estan delinitadas
claranente y, por su msnma nhatural eza excepcional, no pueden
extenderse a otros supuestos que |os previstos de nmanera
expresa por los articulos 139 y 147 de la Constitucioén
Politica, maxi ne  que, Si lo fueren, implicarian un
cercenamiento de las genéricanente atribuidas al Poder
Ej ecutivo normal, esto es, al que ejercen de nanera conjunta
el Presidente de la Republica y el Mnistro respectivo. E
m sno Presidente o ha entendido invariablenmente asi, conmb se
ve de los propios Decretos Ejecutivos considerados en esta
sentencia, todos los cuales suscribié con el Mnistro de
Haci enda." (Resolucion N 6345-97 de 12 de octubre de 1997)
(Todos |l os resaltados en las resoluciones anteriores no son de
| os original es)
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A partir de las anteriores Sentencias, puede resefarse la
posicion de la Sala Constitucional sobre |os conceptos de
autonom a y direcci 6n, en | os siguientes puntos.

Antes de la reforna del articulo 188 no era posible soneter a
las instituciones auténonmas a la politica general del Estado
en cuanto a las materias puestas baj o su conpetenci a.

La reforma hizo constitucional mente posible someter a dichas
instituciones a los criterios de planificaci 6n nacional.

Medi ante ley se puede definir |la conpetencia de dichos entes
(sal vo | as expresanente otorgadas por |a propia Constitucion).

La autononmia por definiciodn, es adm nistrativa, por |o que hay
que distinguir entre |a autononia adm nistrativa de gobierno y
| a aut ononia administrativa de admi nistraci on.

Se afirma que la diferencia entre anmbas es una cuestién de
grado. La de gobierno alude a la determnaci 6n de politicas,
netas y nedi os generales, nmas o nenos di screcional es, mientras
qgue la de Adnministracion inplica, f undanent al nent e, I a
realizacion de aquellas politicas, netas y nedios generales

utilizando -y por ende, estableciendo a su vez- nedios,
di recci ones o conductas nmas o nenos regl adas.

El Poder FEjecutivo ejerce poder de direccién sobre |las
i nstituciones aut 6nonmas a través de directrices, de
conformdad con |o dispuesto por la Ley General de la
Adm ni straci 6n Publi co.

En ejercicio de tal poder, puede fijar el anbito general de
actuaci 6n de dichos entes, sin poder deternminar el anbito
si ngul ar de actuaci 6n de cada institucion.

No puede el Poder Ejecutivo ordenarles actuar, ni inpedir que
actulen (autorizacién o aprobaci 6n previa del ejercicio de su
actuaci 6n adm ni strativa particular o especifica).

La eficacia de |las act uaci ones particulares de Ilas
i nstituciones auténomas no puede estar condici onada a obtener
autori zaci ones del Poder Ejecutivo o de otras dependencias
externas, salvo el caso de |as conpetencias de otros Organos
constitucionales, conb las de la Contraloria General de la
Republ i ca.

En cuanto al terma de las directrices, es inportante rescatar
| os si gui entes el ement os de | as resol uci ones supra
transcritas.
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Se han definido cono el conjunto de instrunentos o nornas
generales para |la ejecucion de alguna neta, o sea de pautas u
orientaci ones que sirven de marco conceptual para la tona de
deci si ones.

A través de ellas:
No se puede ordenar actuar al ente.
No se puede inpedir que actue.

Pero, si el ente actua, puede regular que |lo haga en una
det er m nada di recci 6n

No pueden inplicar jerarquia o control previo.

El Poder Ejecutivo no puede girar directrices especificas sino
a todas las instituciones descentralizadas o a un conjunto de
ellas (por ejenplo, los bancos del Estado), o en areas de
acci 6n general es (inversi6n o endeudam ento externo).

En esta materia son aplicables los articulos 98 y 100 de la
Ley CGeneral de | a Adm ni straci 6n Publica.

El ente puede cunplir o incunplir las directrices por ser
materia de administracion y, por lo tanto, de responsabilidad
excl usiva de cada institucién

Si el ente dirigido incunple las directrices reiteradanente,
sin dar explicaciones satisfactorias, y previa intinacion a su
cunplimento, se puede renmover a |los directores de |Ias
i nstituciones autoénomas, sin responsabilidad para el Estado.

El Poder Ejecutivo puede fiscalizar el cunplimento de |as
directrices que ha inpartido.

Si bien, la Sala Constitucional desprende |a potestad de
direcci 6n del Poder Ejecutivo directamente del articulo 188
constitucional, debe insistirse en que, en criterio de este
Organo Asesor, dicho nuneral no es el anico que |la fundanenta,
sino que debe relacionarse, ademas, con |as disposiciones y
principios ya citados de ese msnp texto normativo, sea |os
nunmerales 1, 9, 140 incisos 6) y 8) y del principio de unidad
estatal antes desarroll ado.

Lo analizado hasta aqui da respuesta afirmativa a uno de |os
punt os esenci al es: Si | os bancos estat al es est an
constituci onal mente sujetos a |la funci 6n de direccion.
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En efecto, el caracter esencial de la funcidn de direccion vy,
correlativamente, el alcance restringido de la autonoma de
|l os entes, en los térmnos antes indicados, radica en el hecho
de que el Estado debe procurar mantener su unidad. Unidad que
se logra nediante la actividad de orientacio6n politica. E
Estado esta obligado a nantener su propia existencia vy
continuidad en el tienpo. Por |lo cual se requiere que, a
través de sus oOrganos fundanentales (Poder Legislativo vy
Ej ecutivo), el Estado determine en |ineas generales, |los fines
de la actuaci 6n de todos sus o6rganos y de sus entes publicos.
Puesto que la orientacion politica busca nmantener |a unidad
estatal, se sigue el reconocimento de una funciodn directora y
de coordi naci 6n para los titulares de |os Poderes Publicos en
relaci 6n con el conjunto de esos entes. Potestades que tienen
fundamento constitucional y cono tales no lesionan |a garantia
de autonomia, segln se desprende de la jurisprudencia supra
transcrita.

Si bien la orientaci6n estatal esta a cargo de |os Poderes
Politicos, el Poder Ejecutivo asume una posicion fundanental
Su actual primacia funcional le permite centralizar Ila
direccién politica del Estado y <con ello la direcciodn
adm nistrativa de los distintos entes. Se justifica, entonces,
gue, con base en los principios contenidos en los articulos
140 incisos 6) y 8) y 188 constitucionales, es posible que la
| ey desarrolle expresanente esa potestad de direccion.

Y es que debe entenderse, dentro del contexto y sentido gl oba
de nuestra Constituci6én Politica, que el disefio organizaciona
gue en ella se contiene, es que dentro de la division de
funciones que se establecid, |e corresponde justanente a
Poder Ejecutivo el disefiar y fijar lo que es la orientaci6n
general de la politica del Estado, dentro del narco nornmativo
del derecho de la Constitucién, los tratados internacionales y
las leyes. Pero esa posibilidad va mas alla, al permtirsele —
por ejenplo- que en el periodo de sesiones extraordi narias de
| a Asanbl ea Legislativa s6l o pueda conocerse de |os proyectos
de ley que sean convocados por dicho Poder, de forma tal, que
al nmenos cono principio, y con mas fuerza en ese periodo,
pueda buscar | a aprobaci 6n de |as |eyes necesarias para |lograr
| a aprobaci 6n de | as normas requeridas para |a ejecuci6n de su
politica.

La Ley General de la Admnistracion Pablica viene a
desarrol |l ar esta potestad de direcci 6n de |a siguiente form

En el articulo 26 b) se establece conpb atribucién del
Presidente de |la Republica el dirigir y coordinar l|las tareas
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de Gobierno y de la Adm nistraci 6n Publica central en su total
conjunto, y hacer o propio con la Admnistracioén Publica
descentral i zada. En el 27.1 se sefiala, en |l o que interesa, que
corresponde al Poder Ejecutivo dirigir y coordinar la
Adm ni straci 6n, tanto central cono, en su caso,
descentral i zada, del respectivo rano.

Indica tanbién que existe potestad de direcci én cuando un
6rgano puede inpartirle directrices a otro a través de |as
cual es se ordena la actividad del ente, inponiéndole |as netas
y los tipos de nedios que debe enplear para realizarlas, sin
gue pueda ordenar |os actos de éste, teniendo discrecionalidad
el ente para aplicar las directrices de acuerdo con |Ias
circunstancias. Dicha potestad no inplica, necesarianente,
jerarquia. Asimsnpb, el oOrgano director puede vigilar e
cunplimento de las directrices y sancionar con l|la renocién
del titular que falte a las msmas en forma reiterada y grave,
sin justificar satisfactoriamente su inobservancia (articul os
98 y 100 de la Ley General de |la Admnistraci 6n Publica).

En el caso de los personeros de las instituciones auténonas,
la Carta Magna dispone en el articulo 147 inciso 4) que le
corresponde al Consejo de Gobierno nonbrar |os directores de
las instituci ones auténomas cuya designaci 6n corresponde a
Poder Ejecutivo, siendo, por |lo tanto, consecuente la Ley
General de la Admnistraciéon Publica en el articulo 98 al
especificar que el oOrgano conpetente para renover a tales
servidores, ante el incunplimento injustificado de |as
directrices, es el Consejo de Gobi erno.

Per o, adenas, en razéon precisanente de su fundanento
constitucional, la direccién es una potestad predicable en
relacion con todos |los entes autdnonos cubiertos por el
nunmeral 188 de la Carta Magna. De nanera que la circunstanci a
de que un determ nado ente constituya una instituci én auténonma
o bien, tenga una conpetencia especifica sobre determ nado
canpo, no excluye, per se, la potestad de direccio6n en |os
t érm nos constitucional mrente consagrados:

"...todos los o6rganos que forman el aparato estatal, conp
Estado Constitucional de Derecho, deben someterse a |os
criterios de "planificacion nacional" y en particular a |as
directrices de caracter general di ctadas por el Poder
Ej ecutivo -Gobierno- (arts. 140,3, 8 C. P.), para cunplir,
entre otros, con |los mandatos constituci onal es de procurar el
mayor bi enestar para todos | os habitantes del pais organi zando
y estimulando la produccién y el nmas adecuado reparto de |a
riqueza (art. 50 C P.)...H Poder Ejecutivo —Gobi erno—, cono
organi zacion juridica y politica, es el que se encarga de
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organi zar, dirigir y encauzar a la sociedad en todos sus
aspectos politico, juridico, econémico y social...", (Sala
Constitucional, resolucion N 3089-98 del 12 de nmayo de 1998)
(Lo resaltado no es del original)

Se observa, al efecto, que la sujecién de todos |os o6rganos
gqgue conforman el aparato estatal -"todo" es conprensivo
tanbi én de | os entes auténonos— a |la potestad de direccién se
hace descansar en la propia Constitucién Politica y en los
fines propios del Estado. Adenmads, |la sentencia transcrita
reconoce en térmnos generales el poder de orientacion
politica, que se nmanifiesta fundanentalnente en el plan de
gobierno y en los planes y programas de desarrollo,
consubstanci al al Poder Ejecutivo actual y cuyo destinatario
no es sé6lo el Estado, sino toda |a sociedad.

Conb consecuencia de tal potestad de direcci én debe sefal arse
gue, cono expresi o6n del poder directivo, la directriz es un
nedi o de ordenar |a actuaci 6n de diversos organi snos en form
raci onal y coherente, con el objeto de orientar el
cunplimento de los fines publicos que deben perseguir, vy
lograr de esa forma |a realizacion de |os planes, progranmes y
politicas definidos por el Poder E ecutivo. Esa ordenacion
implica la orientacién en la forma de alcanzar los fines y
netas de |la actividad del organisno dirigido y, eventual nente,
de los nedios para |ograrlos, establ eci éndose |a coordinacién
entre los distintos 6rganos y entes. De esta forma se pernmte
el cunplimento del principio de | a unidad estatal

Para desentrafiar el concepto de directriz presente en nuestro
ordenam ento, retenenps |a definicion que de ese térm no hace
don Eduardo Otiz Otiz:

"...la directriz es wun acto admnistrativo vinculante en
cuanto a los fines y particularmente en cuanto a la forma y
|l os medios de la conducta dirigida, en relaci6n con un |apso
de gestién y no con un acto determ nado, dentro de una
relacion de confianza que supone un anplio nargen de
di screcionalidad en el 6rgano o ente dirigido". E ORTIZ
ORI TZ: Los sujetos del Derecho Adm nistrativo, Departanento de
Publ i caci ones, Universidad de Costa R ca, 1971, p. 30.

De dicha definicion podenbs extraer |os elenentos esenciales
de la directriz, que la identifican, separandola, de otros
actos. Prinero, el valor juridico de una directriz es el
propio de un acto administrativo. Conp tal, sujeto a |os
el enentos de perfecciodn, validez y eficacia de dichos actos,
sal vo di sposici 6n expresa en contrario del |egislador.
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Enpero, el caracter de la directriz no es el propio de una
orden ni tanpoco el de un reglanmento, |lo que se debe a la
di screcionalidad que conserva el dirigido. De npbdo que aun
cuando la directriz debe ser de alcance general, puesto que se
dirige la actividad ("condiciones generales de actuacioén”
resoluci 6n N° 3309-94 del 5 de julio de 1994) y no a un acto
concreto del ente concernido, no tiene al cance regl anentari o.

De esta forma es claro que, el Poder Ejecutivo, con fundanmento
en la conpetencia que le es atribuida constitucional vy
| egal mrente, puede enitirle directrices a todo el conjunto de
| os bancos estatal es (generalidad que es admitida expresanente
por la propia Sala Constitucional en las resoluciones supra
transcritas).

Mas aun, esta Procuraduria ya ha tenido oportunidad de
mani festarse sobre el temm a través de sus pronunci am entos.
Por ejenplo, en el pronunciamento C032-95 de 6 de febrero de

1995 se sefialé6 en la conclusi6on que ".interpretando de
conformdad <con la Constituciéon Politica, los bancos
estatales, al igual que las denmas instituciones autoénonas,
estan sujetos a las directrices que elabore y proponga |a
Autoridad Presupuestaria en materia salarial, una vez
pronul gadas formal nente por el Presidente de |la Republica."
Post eri orment e, se nodifico la posicion anterior, par a

seflal arse, en o que interesa, | o siguiente:

"Cabria admtir que el desconocimento de la nueva nornma
constitucional —con el sentido antes dicho- seria real vy
determinaria la inconstitucionalidad del articulo 6° en el
tanto expresa o inplicitanente excluyera toda sujeci 6n de |os
bancos estatales a criterios uniformes de politica salarial.
Esa exclusion inplicita se produciria si no existiera en el
Estado un 6rgano con potestad de fijar politicas, incluyendo
|l a salarial, para |os bancos estatal es.

Podria afirmarse que los diferentes operadores juridicos han
actuado cono @ si efectivanente fuera de l|a Autoridad
Presupuestaria no existiese ese Organo conpetente. Se ha
atribuido, asi, a la conpetencia de este 6rgano un al cance del
gque carece. Conb |lo puso en evidencia la Sala Constitucional
la Autoridad Presupuestaria carece de un poder directivo. Su
funci6n no Ilega, en efecto, a la em sion de directrices.

La Autoridad es un 6rgano de elaboracion de las directrices,

lo que resulta de una norma de origen |legal, no
constitucional. En ese sentido, es un oOrgano auxiliar de
caracter técnico del Poder Ejecutivo y dentro de él, de

Presidente de |la Republica. En razén del alcance limtado de
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su conpetencia, l|la Autoridad Presupuestaria no puede ser
juridicanente considerada 6rgano director de la politica
estatal en materia sal ari al

De o anterior se deriva que la afirmacion de una conpetencia
anplia de la Autoridad Presupuestaria conduce a un
desconocimento de l|as potestades del Poder Ejecutivo y del
Presidente de la Republica, a quienes corresponde por
definicion la direccion politica del Estado y de la
Adm ni straci 6n Publica. En Costa Rica, al igual que en otros
or denam ent os, puede afirmarse que:

“...la iniciativa en la fijacion de la orientacion politica
corresponde en nuestro sistema politico al Gobierno, y dentro

de éste, el nmayor artifice de la msnma es el presidente..." R
CANCSA USERA: "La actividad de orientacion politica, su
rel evancia constitucional", en Rev. de Estudios Politicos, N

67-1990, p. 147.

Confornme los térmnos de la resolucion de la Sala Cuarta, la
definicion de la politica estatal en materia salarial conpete
al Presidente de la Republica, o6rgano |lamado a nantener |a
unidad de actuaci 6n gubernanental, e inpulsar y dirigir esa
acci 6n del Estado y de |os demas entes publicos, en virtud de
su condici 6n de Jefe de Estado y de |la Adm nistraci én Publica
y de lo establecido en el articulo 26, b de la Ley General de
| a Adm nistraci 6n Publica.

Por lo que en cunplimento de la norma constitucional en
materia salarial y en ejercicio de sus potestades, el
Presidente de |la Republica fija la politica salarial aplicable
a los bancos estatales, |os cuales deberan acatarla en |os
t érm nos sefial ados por el articulo 100 de la Ley General de la
Adm ni straci 6n Publi ca.

Consecuent enent e, | a i nconpet enci a de la Aut ori dad
Presupuestaria para preparar directrices en materia salarial
respecto de los bancos no permite afirmar que |os bancos
estatal es gocen de libertad para fijar su politica salarial vy
gue en razéon del articulo 6° de la Ley de Mdernizacién
Bancaria esté excluida cualquier politica estatal en esa
materia." (Pronunciamento C 130-95 de 7 de junio de 1995)
(Ambos dictéanenes partieron de la resolucion de la Sala
Constitucional N° 3309-94 en |la que se sefialaba que era a
Presidente a quien le correspondia emtir este tipo de
directrices. Dicha disposicion fue nodificada posteriornente
en el Voto N° 6345-97, para sefialar que |le correspondia al
Poder Ejecutivo emtirlas.)
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De esta formmn, ya esta Procuraduria ha reconocido |Ias
pot est ades del Poder Ejecutivo de definir la direccidn
politica del Estado y de la Administracion Publica, a través
de directrices, en especifico, frente al sector bancario.

En cuanto a | a posible violacion al principio de autononia
En el punto prinmero de este aparte, ya se analiz6 el concepto

de autononia y su relacidn con |la potestad de direccién del
Poder Ejecutivo a la luz de la jurisprudencia de esa Sala

sobre la materia. A continuaci 6n se determinara si | a
Directriz cuestionada se enmarca o0 no dentro de esos
concept os.

Los puntos 1 y 2 de la Directriz, |lo que hacen es sefalarle a
todos |os bancos estatales -—generalidad que es aceptada
expresanente por la Sala Constitucional en las resol uciones
transcritas al inicio— sobre la fornma en que deben orientar el
crédito. Les define una politica econémca a cunplir, concepto
gue no se encuentra conprendido dentro de la autonoma
adm ni strativa, sino de gobierno, y consecuentenente sujeto a
|as potestades de direccion reguladas |egalnente en 1|os
articulos 98 y 100 de la Ley GCeneral de la Admnistracién
Publ i ca.

En ellos no se |le esta ordenando actuar al ente, no se le esta
i mpi di endo que actue; pero si se esta determ nando que si
actua, |o haga en una determnada direcci6n, |o que es
conpatible con el concepto de directriz 'y con la
jurisprudencia de la Sala Constitucional sobre el tena. Notese
qgue lo que la Drectriz esta definiendo son prioridades para
al canzar el interés general.

Conforme lo antes expuesto, considera la Procuraduria que |os
articulos 1° y 2° de la Directriz N 15, nunerales idénticos
gue se encuentran contenidos en la Directriz N 17 de las 17
horas del 3 de marzo, publicada en el A cance Ninero 16 a la
Gaceta Nunero 47 de 9 de nmarzo, anbos del afio en curso, no
contrarian la autonomia admnistrativa de |os bancos
estatal es.

En cuanto al punto tercero del acto cuestionado, debe hacerse
notar, que este tipo de disposiciones se encuentran dentro de
concepto de directriz que ha desarrollado |la Sala, segln ya se
sefal 6.
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Dado el contenido de este articulo, puede estinmarse que el
Poder Ejecutivo hace suyo el citado Progranma Monetario, en |lo
gue se refiere al crédito al sector privado, integréandolo
dentro de su plan global de accioéon. A hacerlo, fija cono neta
de las operaciones crediticias de los bancos estatales hacia
el sector privado, el I|imte contenplado en el Program
Monetari o. En ese sentido, la neta es que no se sobrepase el
[imte cuantitativo que contenpla el Programa Monetari o.

Puede discutirse si ese limte excede el conetido propio de

las directrices de "fijar las condiciones generales de
actuaci6n" de |os bancos, para inponerle wuna actuacioén
determinada y condicionada por un limte. Estima Ia

Procuraduria, enpero, que al presente caso es aplicable el
criterio sostenido por la Sala Constitucional en relacidn con
el articulo 19 de los Lineamentos GCenerales de Politica
Presupuestaria para 1994, Decreto Ejecutivo N 22434-H de 12
de agosto de 1993, articulo que establecia un limte para el
crecimento de los gastos corrientes en el presupuesto de
1993. La Sala resolvio6 que, a diferencia de |o dispuesto en el
Decreto N. 22433-H de misma fecha (porcentajes de déficit o
superavit para cada instituci on concernida), el limte genera
establecido no violentaba |a autonomia admnistrativa del
Instituto Naci onal de Aprendizaje

"Es en este contexto que |as nornas contenidas en | os Decretos
# 22433-H y # 22434-H resultan inconpatibles con la

Constitucion Politica, en cuanto que de los msnos,
especi al mrente del primero, emana una orden particular para el
Instituto Nacional de Aprendizaje, al fijarle un Ilinmte

concreto de déficit maxinb o superavit mininp acunulado. E
hecho de que en la msma norma se contenplen los limtes para
otras instituciones o enpresas publicas no le da el caréacter
general a que se refirio la sentencia arriba citada, sino que
de ella deriva con toda claridad una di sposici6n concreta para
cada una de ellas, no una norma de orden general para todas
el las o grupos de ellas.

Lo contrario se observa, por ejenplo, en el caso del articulo
19 del Decreto N. 22434-H, que prescribe un limte del 10%
para el crecimento de los gastos corrientes de Ila
Adm nistracion Pudblica en general y que, por su evidente
caracter nornmativo general y corresponder a las denaés
caracteristicas de una verdadera directriz, propia, por ende,

de la materia de gobierno a que alude el articulo 188, no
resulta inconstitucional". Resolucion N° 6345-97 antes citada.

Si bien en el caso que ocupa nuestra atencién, el limte no se
le estd fijando a toda la Admnistracion Pudblica, es 1o
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cierto, segun ya se indicd supra, que el requisito de
generalidad que deben cunplir las directrices se refiere a
todas las instituciones auténomas, o0 a un conjunto de ell as,
citando justamente l|a Sala Constitucional cono ejenplo, el
caso de |os bancos del Estado. Consecuentenente, al ordenarle
a los bancos estatales soneterse al prograna Monetario del

Banco Central, | o que hace es integrar éste a los criterios de
pl ani ficaci 6n naci onal, determ nandole una meta o politica a
cunmplir.

Asimsno, el limte que se les estd estableciendo a través de

la sujeci6n al Programa Econdémi co del Banco Central, es el
nmnsmo para el conjunto de instituciones afectadas v,
consecuentenente, es una situacion simlar a la que la Sala
plante6 en el segundo parrafo supra transcrito. Por ende, el

msmo resulta constitucional." (Dictamen C-078-99 de 23 de
abril de 1999) (En el nmisnp sentido, pueden consultarse |os
pronunci am entos QJ-043-99 de 8 de abril, QJ-046 de 26 de

abril, anmbos de 1999 y el (QJ-091-2001 de 9 de julio del 2001.
Ademas | os dictanmenes C 087-2001 de 22 de marzo del 2001 y C
317-2001 de 19 de novi enbre del 2001)
I1. Sobre la conpetencia de |la Procuraduria para determinar |a |egalidad
de una directriz

En relacion con el priner punto que usted plantea, acerca de si es
| egal mente procedente que a través de una directriz se establezca la
obligacion a diversos organisnps de sustentar econdmicanmente a otra
i nstitucion, debenobs indicarle que el problema no es de |egalidad, sino
de constitucionalidad, por |o siguiente:

Tal y conb se analiz6 en el dictamen supra transcrito, la Ley Ceneral de
la Adm nistraci 6n Publica establece |la facultad del Poder Ej ecutivo para
la emision de directrices al sector descentrali zado.

Ahora bien, el contenido y los linmtes que tiene dicho Poder en uso de
tal potestad se encuentra delimtado, en |lo que aqui interesa, por un
serie de normas y principios constitucionales que derivan del ejercicio
de la autonomia que constitucionalmente se |les ha garantizado a |as
i nstituciones autdénomas, tal y cono |la Sala Constitucional |o ha sefial ado
y se rescata en nuestros dictanmenes y pronunci am entos.

Nuestra Constitucion Politica, en el articulo 10, que a su vez es
desarrollado en la Ley de la Jurisdiccién Constitucional, crea un sistena
concentrado de constitucionalidad, que inplica que unicanente la Sala
Constitucional es la que puede deternminar |a constitucionalidad de |as
normas y actos del ordenam ento juridico.

Este tema ya ha sido desarrollado en nuestro dictanenes, indicandose al
respect o:
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"Por su parte, la Carta Magna, en su articulo 10, regula otro
supuesto para dejar sin efecto una norma, esto es, a través de
declaratoria de inconstitucionalidad. En 1o que interesa,
di spone:

“Correspondera a una Sal a especializada de |la Corte Suprenma de
Justicia declarar, por mayoria absoluta de sus menbros, |a
i nconstitucionalidad de |las nornmas de cualquier naturaleza y
de |l os actos sujetos al Derecho Publico. (.)

Se ha discutido si nuestro ordenamento juridico contiene un
control concentrado de constitucionalidad o uno difuso. En
este sentido, el profesor Rubén Hernandez afirnma que: "Nuestro
ordenam ento consagra un nodel o fundanental nente concentrado
aunque atribuido a una Sala especializada dentro de la Corte
Suprema de Justicia (art. 10 de la Constituciodn).’ (Rubén
Herndndez Valle, Derecho Procesal Constitucional, Editorial
Juricentro, San José, pag. 116).

La siguiente resolucion de la Sala es clara sobre el tema, asi
gue, a pesar de su extensién, es necesario realizar la
siguiente cita:

"El articulo 10 Constitucional, en |o conducente, dice:
“Correspondera a una Sal a especializada de |la Corte Suprenma de
Justicia declarar, por mayoria absoluta de sus menbros, |a
i nconstitucionalidad de |las nornmas de cualquier naturaleza vy
de los actos sujetos al Derecho Publico...” Conb se ve, el
articulo consagra el principio de supremacia de Ila

Constitucién, y a la vez resuelve el tema conexo de definir a
qui én corresponde |a preservaci 6n de ese principio. El texto,
producto de la reforma de 1989, confirma la tesis de un

si st enm concent rado gue ya veni a consagr ado
consti tuci onal nrente desde 1949 y a nivel neranente |egislativo
desde  1938. En opinién de este Tribunal, la nornm
consti tuci onal otorga conpet enci a par a ‘decl arar la

i nconstitucionalidad’ de normas de cualquier naturaleza vy
actos sujetos al Derecho Pablico a un 6rgano que crea en ese
acto: una Sal a especializada de la Corte Suprema de Justicia,
por cierto, la Unica Sala de la Corte Suprenma de Justicia de
| a cual se ocupa -y extensanente— |la Constitucién Politica. E
articulo, al nenos en |la parte supra transcrita, que es |la que
interesa a los efectos de esta sentencia, puede decirse que
tiene notables diferencias con el texto que sustituyé y que
venia desde 1949. Entre ellas, tenenbs: a) crea un Organo
especi al i zado para conocer de la inconstitucionalidad, |o que
luego la Ley de la Jurisdiccion Constitucional denom nard Sal a
Constitucional; b) le otorga conpetencia universal par a
declarar la inconstitucionalidad, pues abarca nornmas de
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cual quier naturaleza y actos sujetos al Derecho Publico; c) ya
no define | a nat ur al eza de I a decl aratoria de
i nconstitucionalidad, conb si |o hacia el anterior articulo
10, que ligaba la inconstitucionalidad a |la nulidad absol uta.
Eso ha quedado ahora a la regulacion de la Ley de la
Jurisdicci 6n Constitucional, que |o hace en sus articulos 88 y
91 al di sponer que la sentenci a que acoj a la
i nconstitucionalidad es declarativa, por tanto anulatoria y
con efecto retroactivo a la fecha de vigencia de |la norna
inconstitucional. De ahi que el articulo 10 Constitucional vy
la Ley de la Jurisdiccién Constitucional forman un indisol uble

nucl eo del sistema de control de constitucionalidad
costarricense, en tanto ésta desarrolla | o nandado en aquél, vy
se hace préacticanente insuperable para cual quier otra

normativa que intente penetrarla. Del articulo 10 actual se
puede decir que no solamente ha creado una jurisdiccioén
consti tuci onal especi al i zada, vedando claranent e a I a
jurisdicciéon ordinaria el ejercicio conpartido de aquélla,
sino que tanbién le ha otorgado un caracter concentrado en
grado maxino, al reunir en ella una serie de conpetencias
(habeas cor pus, anpar o, i nconsti tucional i dad, consul t as
| egi sl ativas, consultas judiciales, conflictos entre Poderes,
etc.) que por wuna parte, eran conpartidas en el antiguo
sistema por varios tribunales, y por otra, i nnovando
conpetencias, que tanbién se concentran en esta nueva
jurisdicci6n constitucional. Por ello, el citado articulo 10
otorga una conpetencia exclusiva y excluyente a un 4rgano
especi al i zado, cuya conposicion ha sido tanbi én especial mente
di sefiada por el I|egislador constitucional. No puede echarse de
nmenos, para encontrarle el sentido correcto a la citada norna

gue el texto constitucional omta indicar que ningun otro
tribunal podria pronunciar la inconstitucionalidad de normas y
actos. Una exigencia de ese tipo enfrentaria la 1d4gica
juridica. Por eso, en cualquier caso se debe entender que
existe una clara y absoluta reserva constitucional en esta
materia, que se convierte en materia no disponible para el

| egi sl ador ordinario. Un tema simlar ha sido tratado vy
resuelto por la jurisprudencia constitucional en la msnm
forma, cuando se dijo que el Tribunal Supreno de El ecciones
podia véalida y legitimanente dictar nornmas reglanmentarias
rel aci onadas con |la ejecuci6on de los recursos financieros con
gue el Estado financia la participacién de I|os partidos
politicos en Ilas elecciones generales, porque es nateria
electoral y |o electoral constitucionalnmente |e ha sido
at ri bui do, no obstante que en principio la nmteria
reglamentaria corresponde al Poder Ejecutivo, por disponerlo
asi, pero de nodo genérico, la Constitucion. En la hipétesis
de que el Tribunal Supreno de El ecciones fuera un 6rgano de
ner a creaci 6n | egal, no podria ost ent ar el poder
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reglamentario, que es originario del Ejecutivo (Vid. sentencia
N° 980-91 ). En otras palabras, no basta que estenos
convenci dos de la necesidad o utilidad de que cual quier juez
pueda pronunciar l|a inconstitucionalidad de una norma, pues en
el Estado de Derecho se requiere que haya una conpetencia
| egiti manente otorgada. En el caso bajo analisis, una |ley
ordinaria no basta para desvirtuar el esquema constitucional.
El control de constitucionalidad en poder del juez ordinario
seria posible —acaso necesario, conveniente, Gtil y todo lo
gue se quiera— si no hubiera una regul aci 6n constitucional que
expresanente atribuye esa conpetencia a un 6rgano calificado,
creado por ella msnma, conp es la Sala Constitucional. Conp se
ha dicho, en forma resumida, esa posibilidad del control en
manos di ferentes al o6rgano constituci onal nente sefial ado, queda
fuera del alcance de I|la ley ordinaria, pues la materia
constitucional nrente regulada automaticanente escapa a su
anbito y rango de regul aci 6n, cono tanbi én se ha escrito en el
anbito de la doctrina nacional. Esta es la verdadera reserva
gue la Constitucion establece en nmateria de control de
constitucionalidad. Por ese notivo, hablanbs aqui ya no
sinmplemente del principio de |egalidad, sino especificanente
del principio de legalidad constitucional, que es su versioén
mas calificada y atendible. Ante tal reserva, constituiria un
sofisma afirmar que el principio de suprenacia constitucional
[leva a que toda autoridad publica -y obviamente todo juez-
ti ene conpet enci a par a desapl i car | as nor mas
i nconstitucional es, independientenente del alcance que se le
otorgue a ese acto. Por eso es inportante sefalar el
desarrollo que la Ley de la Jurisdiccién Constitucional ha
hecho de esa reserva constitucional, cuando en su articulo 4°
di spone: ‘La jurisdiccién constitucional se ejerce por la Sala
Constitucional de la Corte Suprena de Justicia establecida en
el articulo 10 de la Constitucidon Politica’. Significa esta
reafirmaci 6n, ni mas ni nenos, que no podenos entender en el

si st enm costarricense una jurisdiccion constituci onal
conpartida. Y entendenbs que la jurisdiccién constitucional
equivale a justicia constitucional, es decir, son térmnos

si noéni nos, por |lo que seria una especie de artilugio tratar de
diferenciar entre una y otra para entonces legitimar Ila
interpretacion del articulo 8.1 de la Ley O ganica del Poder
Judicial en su nera literalidad. (...) Si volvenps la mrada
haci a el pasado, encontranbs que el sistema costarricense ha
evolucionado desde un sistema difuso de control de
constitucional i dad, cono el diseflado por |la Ley de Tribunal es
de 1887, ante el silencio de la Constitucién al respecto y
pasando a un sistema concentrado basado Unicanente en
regul aci 6n legal (Ley Orgéanica del Poder Judicial y Codigo de
Procedimentos Civiles de 1937), ante e nisno silencio
constitucional. Este UOltino se sustituydé por otro, igualnente
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concentrado, pero esta vez con rango constitucional segun |o
di spuesto por la Constitucion Politica del 7 de novienbre de
1949, hasta final nente desenbocar en un sistenma concentrado en
grado nmaxinmob, que es el de la reforma de 1989. Con toda
claridad, entendenos que a raiz de la dltina reforma hay un
principio reforzado de concentraci é6n, nuy proéxinmo y derivado
de otro expreso de especializacion, en punto al control de
constitucionalidad. Hay que decirlo con la mayor claridad
posible: no nos dice nada el intento de diferenciar Ila
conmpetencia de la Sala Constitucional para declarar |a
i nconstitucionalidad cono anulatoria y erga omes, de |la del
juez comin, que seria de nera desaplicacion para el caso
concreto y sus partes. Anbas serian ejercicio del control de
constitucionalidad y anbas las encontranos en el derecho
conparado dentro del elenco de sistemas en esta materia. En
resunmen, en las hipétesis de que un juez del orden comin
desaplique la nornma para el caso concreto y un tribuna
constitucional anule erga ommes, estarianps ante actos de
i gual naturaleza. El por qué unos paises se inscriben en un
sistema de efectos juridicos y otros en el opuesto, tiene
alguna justificacién historica que ahora no corresponde
exam nar extensanente, pero es un dato de la realidad juridica
gue narca una diferencia fundanental. Para ubicarnos en 1989,
los inpulsores de la reforma constitucional claranente se
mani f est ar on por crear un 6rgano  jurisdiccional gue
concentrara toda |la justicia constitucional, fundandose en una
fuerte critica a los jueces del orden comin cuando ejercieron
aquélla de nodo conpartido. Se dijo, precisamente, que la
justicia constitucional era una especialidad y por tanto debia
existir un dérgano especializado y exclusivanmente dedicado a
ello. Hay que advertir tanbién que una nota distingue al
sistena de control difuso y es que la declaratoria de
i nconstitucionalidad en poder de todo juez o tribunal, que
desaplica la norma al caso concreto, viene aconpafiada con |la
posi bilidad de que un Organo suprenb conozca el asunto y en
definitiva establezca una regla que, de ser confirmtoria,
siente un precedente aplicable con caréacter erga omes (el
"stare decisis" estadounidense). En el sistema difuso existe
esa coherencia de hacer coincidir a la jurisdiccién comin con

la constitucional, o de que no haya diferencias, estando
presente, eso si, un o6rgano de cuspide que mantiene |a unidad
de la i nterpretaci 6n constituci onal . En el nodel o

costarricense, que reserva el control de constitucionalidad a
un Organo especializado (articulo 10 y 128 de la Constitucion
Politica), establecer la bifurcacién de vias, que no
desenbocan en un msno oOrgano de cuspide, atenta contra un
princi pio de seguridad juridica, tanbién constitucional y que
no puede desatenderse, pues tendrianps entonces que |as dos
jurisdicciones —la constitucional y la ordinaria— estarian
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si mul t aneanente ejerciendo control de constitucionalidad
(ejercicio paralelo y concurrente) con la posibilidad de que
haya criterios <contradictorios, ya a lo interno de la
jurisdiccién ordinaria (conmpuesta por multiplicidad de
jueces), ya entre ésta y la constitucional. Por eso henps
afirmado que basta la lectura de |os antecedentes de creaci 6n
de la Sala Constitucional, especializada, reforzada, con una
conpetencia anpliada, para entender que en 1989 culmndé un
esfuerzo por restarle a los jueces del orden comin poder de
decisién en materia constitucional. Y nuevanente, nos
referinbs a los mas altos jueces de ese orden, que tenian la
funcién del control de constitucionalidad, cono de otros
niveles en que radicaba tanbién el ejercicio de la
jurisdiccion constitucional en su version de proteccién de
derechos fundanentales. Tanpoco se salva el escollo que
veni nos  apunt ando, con sefal ar gue sienpre l|la Sala
Constitucional tendria la udltima palabra, pues no hay
posi bilidad de garantizar que lo resuelto por la jurisdiccioén
comin |legue algun dia a la Sala. Mas bien hay que hacer una
referencia necesaria a que la Sala Constitucional, si bien por
mayoria, rechazé la inconstitucionalidad del articulo 30
inciso b) de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional
(sentencia N 2277-92), vedando que se pudiera acudir en
anparo respecto de las actuaciones jurisdiccionales de |os
jueces, no inporta las violaciones constitucionales que en
el las se evidenciaran. Se dijo en esa sentencia que ni de nodo
terminal la jurisdiccidén constitucional puede conocer en
anparo de |o resuelto por 1los jueces del orden comin,
garantizandose asi una doble jurisdiccidén, propia de |Ias
funciones que a cada una, constitucionalnente |e corresponde.
Dentro del tema de l|la seguridad, no es ocioso nencionar
tanbi én, que el proceso en la accion de inconstitucionalidad
ofrece la posibilidad de que la Sala sea asesorada por otro
6rgano muy inportante conbp es la Procuraduria General de la
Republica, mentras que si se aceptase conp legitino que la
declaratoria |a haga cualquier juez, seria sin siquiera
existir una advertencia de que se va a dar un pronunciam ento
del calibre que constituye declarar |a inconstitucionalidad de
una norma juridica." (Resolucidon N 1185-95 las 14:33 horas
del 2 de marzo de 1995; lo indicado entre paréntesis no es del
original)."

La concentraci 6n de nuestro sistena de constitucionalidad ha
sido reafirmado por nuestros dictanenes (Nota: Por ejenplo, en
C-246-98 de 18 de novienbre de 1998 y G 137-2001 de 16 de
febrero de 2001). Asimisno, en el dictamen C-012-2000 de 26 de
enero del afio 2000, se sefal 6:
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"(.) debe precisarse que esta Procuraduria no tiene
conpet enci a par a pronunci ar se sobre I a posi bl e
constitucionalidad o no de una norna, por existir en nuestro
ordenam ento un control concentrado de constitucionalidad
(articulo 10 de la Constitucion Politica)" (D ctanen C 012-
2000 de 26 de enero del 2000)

Por lo tanto, este Organo Asesor es inconpetente para
establ ecer la inconstitucionalidad de una nornma." (Dictanen G
218-2001 de 6 de agosto del 2001)
En este caso la situacion es simlar, por |lo que debe arribarse a la
conclusion de que sonbs inconpetentes para declarar |la eventual
i nconstitucionalidad de una directriz por violentar la autononia de un
ente, que es | o que se nos estda pidiendo que val orenps.

Ya en otra ocasi 6n se habia indicado que "La constitucionalidad de dichas
directrices podra ser cuestionada ante el Contral or de Constitucionalidad
en el tanto en que dichas directrices inpongan un limte cuantitativo
i nsuperabl e para el Ente o bien, en el tanto en que por la indole de |as
nedi das que obligaria a tomar al PAN, entrafien una incapacidad materi al
de cunmplimento de los fines publicos a cargo del Ente" (Dictanmen GC 317-
2001 de 19 de novi enbre del 2001)

Ent onces, Si a partir de lo expuesto supra en torno a sus
caracteristicas, | a directriz de consulta of rece dudas de
constitucionalidad, podria plantearse la respectiva accién ante la Sala
Consti tuci onal .

En cuanto a |l a segunda interrogante, de si la directriz es de acatam ento

obligatorio o no, debenps sefial ar que tanbi én sobre este punto ya existe

criterio previo de este Organo Asesor en el siguiente sentido:
"Debe precisarse que las directrices si bien vinculan en
cuanto al orden de prioridades de los fines que inpone el
ordenamiento juridico y los nedios y acciones generales que
deben seguirse para lograr su efectivo y cabal cunplimento de
estos, es lo cierto que el d6rgano dirigido puede apartarse de
ellas. La anterior afirmacion se realiza en virtud de que la
Ley General de la Admnistraci 6n Publica expresanente dispone
en el articulo 100 que el dirigido "tendra en todo caso
di screcionalidad para aplicar las directrices de acuerdo con
las circunstancias". El o6rgano dirigido entonces seréa el que

determinard si la aplica o no la directriz. Adenas, en
relacion con los directores de los entes descentralizados,
expresanente se prevé que éstos puedan incunplir las

directrices, dando explicaci 6n satisfactoria sobre |as razones
de su proceder (doctrina de los articulos 98.1 y 100.1 de la
Ley CGeneral de la Adnministracion Pablica." (Dictanen C-078-99
de 23 de abril de 1999)

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

Amén de |lo anterior, segun ya se indicO, la propia Institucién afectada
podria realizar el cuestionam ento de constitucionalidad ante el Organo
jurisdiccional conpetente.

At ent ament e,

Ana Lorena Brenes Esqui vel

Procuradora Admi ni strativa” ®©

5. DI FERENCI A ENTRE POTESTAD DI RECTRI Z Y POTESTAD JERARQUI CA (c-138-98)

“C-138-98

17 de julio de 1998

Sefior Arg. Francisco Castill o Camacho

Director Ejecutivo Col egi 0 Federado de Ingenieros y de Arquitectos S. O

(.)
" la distinciéon entre potestad directriz y potestad jerarquica
consiste, en que la prinera se expresa a través de directrices que es una
forma de fijar metas generales, tipos de nedios que se pueden enplear
para cunplirlas, |limtes maxinbs o nininbs de la actividad, y la otra, se
expresa a través de oOrdenes, que determinan el contenido de |a conducta
del inferior, puntualmente, en cada caso concreto que se va a desenpeifar
Entonces nosotros advertinos justanmente que la relacién de direccioén
tendra lugar cuando uno pueda ordenar la actividad, no |los actos,
i mponi éndole las nmetas de los misnos y los tipos de nedios, pero no
dandol e oOrdenes" (2).

NOTA (2): Asanblea Legislativa, Expediente Legislativo A 23 E5452, Acta
n® 98, folios 315 a 326. Transcrito por QU ROS CORONADO (Roberto), Ley
General de la Adm nistraci 6n Publica Concordada y Anotada con el Debate
Legislativo y la Jurisprudencia Constitucional, San José, Editorial
ASELEX S.A., prinera edicion, 1996, pagina 93. "’

6. POTESTADES DERI VADAS DE LA RELACI ON DE JERARQUI A (c-138-98)
“C-138-98
17 de julio de 1998

Sefior Arg. Francisco Castill o Canmacho
Director Ejecutivo Col egi 0 Federado de Ingenieros y de Arquitectos S. O

(.)
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La doctrina ha resumido |as atribuciones que deben reconocerse al 6rgano
superior dentro de una relacion de jerarquia, en |os siguientes térm nos:

"1° Posibilidad de que el superior jerarquico dirija o inpulse |la accion
del inferior.

2° Posibilidad de dictar nornmas de caracter interno, de organi zaci 6n o de
actuaci 6n, tales conp instrucciones, circulares de servicios, etc., que
si tienen caracter juridico, en cuanto que pueden conducir a una
responsabilidad de los funcionarios o titulares por su incunplimento, y
en estos casos el titular se transforma en un tercero, e incluso a veces
pueden hacerse val er por el adm nistrado.

3° Posibilidad de Ilevar a cabo el superior |os nonbramentos de |os
titulares de | os 6rganos inferiores, asi cono formalizar |os contratos en
la rama concreta de su conpetencia y cuantas vicisitudes de la vida
adm ni strativa | es correspondan

4° Posibilidad de suplir, segun |los casos, a |los o6rganos inferiores. En
este sentido se ha dicho que la jerarquia supone una fungibilidad de |os
organos, ya que el superior puede actuar en lugar del inferior. Sin
enbargo, no sonmbs de esta opinidén, ya que por existir en |os
ordenam entos nobdernos una delimtaci 6n exacta de conpetencias, no es
posi bl e en t érm nos general es pretender dicha suplencia.

5° Posi bilidad de del egaci 6n y de avocaci 6n de facultades de conpetencia
en | os térm nos expuestos.

6° Facultad de control por parte del superior, bien sobre los actos a
través del recurso de al zada de caracter normal (o de oficio), bien sobre
| os propios titulares.

7° Facultades de resolver |as competencias y conflictos que se produzcan
entre é6rganos inferiores" (5).

------ NOTA (5): GARCI A- TREVI JANO FOS (José Antonio), Tratado de Derecho
Adnmini strativo, Editorial Revista de Derecho Privado, Madrid, Segunda
Edi ci 6n, 1971, paginas 430 y 431.

(.)

Por su parte, dentro de |as potestades que pueden ser ejercidas por el
jerarca una vez termnada |la participaci é6n del inferior, se encuentra l|la
de revisar de oficio o por via de recurso, |os acuerdos o resol uciones
adopt ados por aquél .

Conviene aclarar que las figuras juridicas nediante l|as cuales se
nodi fi quen o se dejen sin efecto | os actos concretos ermanados de | a Junta
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Directiva General del Colegio, dependeran de |los notivos en que se

fundanmente la discrepancia del jerarca. Asi, si la inconform dad de
superi or obedece a razones de oportunidad, conveniencia o neérito, lo
procedente es revocar l|los actos del inferior, con fundamento en |lo

di spuesto en los articulos 152 y siguientes de la Ley General de la
Adm nistraci 6n Publica; mentras que si esa inconform dad obedece nas
bien a razones de legalidad, |o que procede es anular el acto, siguiendo
| as pautas que en ese sentido establecen los articulos 158 y siguientes
de la mism Ley General citada.

Especi al atenci6n deberd prestarse a la nodificacion en sede
adm nistrativa de aquell os actos emanados de la Junta Directiva Ceneral
gue en firnme hayan otorgado a sus destinatarios derechos subjetivos de
al guna indole, pues en ese caso existen inportantes limitaciones y, de
previo a cualquier decision de la Asanblea de Representantes, deberéa
seguirse | os procedinentos |egal nente establ eci dos, cono por ejenplo |os
regulados en los articulos 155 y 173 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica (6).

------ NOTA (6): En punto a tales Ilimtaciones, cabe resaltar el
principio de intangibilidad de |os actos propios y la garantia de la
lesividad, en relacion con los cuales hembs conentado en otras
oportuni dades lo siguiente: "ElI proceso de lesividad constituye una
garantia para | os adm ni strados, en cuya virtud debe entenderse proscrita
la posibilidad de que la Adm nistracion declare, en via administrativa
la nulidad de actos suyos creadores de derechos subjetivos favorables a
aquéllos. Para el logro de tal finalidad debe, mas bien, demandar |a
anul aci 6n ante la jurisdiccion contencioso- admnistrativa, debiendo -a
tales efectos- haber declarado previanmente que el acto es lesivo a |os
i ntereses publicos, econémcos o de otra naturaleza (articulos 10.4 y 35
de |l a Ley Regul adora de |a Jurisdiccion Contencioso-Adm nistrativa).

Enpero, dicha regla conoce una excepci 6n, establecida en el nunmeral 173
de la Ley Ceneral de la Adnministraci én Publica. A su tenor, queda |a
Adm nistraci 6n autorizada a declarar, en la via admnistrativa y sin
necesi dad de recurrir al contencioso de lesividad, |la nulidad de un acto
declaratorio de derechos, cuando la msna, adends de ser absoluta, sea
evidente y manifiesta. Alun asi y tambi én en garantia del adm nistrado, en
el procedimento respectivo subsiste la intervenci6on de un Organo ajeno
al autor del acto en cuestion: |la Procuraduria General de |a Republica.
Su actuacion en estas hipltesis, se plasma nediante la emsioén de un
di ctanmen vincul ante, que reviste la naturaleza de un acto de contro

preventivo de legalidad; lo anterior, en el tanto que dicho dictanmen, que
ha de rendirse antes de dictar el acto final del procedimento, debe ser
favorable a la pretension anulatoria de |la Administracion, en el sentido
de acreditar que en |la especie los vicios del acto son efectivanente de
tal magnitud" (dictamen n° C-080-94 del 17 de mayo de 1994).
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Por otra parte, conviene advertir que si bien el inciso e) del articulo
102 citado de la Ley Ceneral de la Admnistraci 6n Publica establece cono
potestad del jerarca avocar |as funciones del inferior, en la situacioén
particul ar que nos ocupa ello no es posible, debido a que el articulo 93
del msno cuerpo de nornas prevé conb requisito para que esa figura
opere, que no esté contenplado recurso jerarquico alguno contra |as
deci siones del inferior. En este caso, el articulo 23 inciso f) de la Ley
Organi ca del Colegio Federado si establece ese recurso, por lo que la
avocaci 6n resulta inprocedente.

Conb consecuencia de |lo anterior, la Asanblea de representantes no
estaria en posibilidad de conocer originariamente un asunto que
corresponde ser resuelto a la Junta Directiva General, aunque si podria
sustituirla por inercia culpable en |los térm nos previstos en el nunera
97 de la Ley General de |a Adnministracion Publica.”®

7. DE LA AUTONOM A, LA DESCENTRALI ZACI ON Y LAS DI RECTRI CES (0j - 91- 2001)

“QJ-091- 2001

9 de julio del 2001

Li cenci ado

Dani | o Chaverri Soto
Mnistro

M nisterio de |a Presidencia

Esti nado sefor:

Con |a aprobaci 6n del sefior Procurador Ceneral Adjunto, nme refiero a su
oficio DM 580-2001 de 4 de julio del afio en curso, en el que se requiere
nuestra opini6n sobre un proyecto de decreto ejecutivo referido a la
creaci 6n de un Programa de Financiam ento y Reconversi én Enpresarial para
atender a |as cooperativas agricol as.

Con el objeto de ubicar el tenm objeto del proyecto, conviene transcribir
el articulo 1° de éste:

"Autorizase al Instituto Nacional de Fonento Cooperativo para
crear un programa de financiamento y reconversi 6n enpresari al
para atender a las cooperativas agricolas especialnente de

pr oduct or es de caf é, pal ma aceitera, banano o]
aut ogestionari as, af ect adas por | os baj os precios de
pr oduct or es de caf é, pal ma aceitera, banano o]
aut ogestionari as, af ect adas por | os baj os preci os

i nternacionales de sus productos y con serias dificultades
financieras para atender sus obligaciones crediticias con
enti dades bancarias o financieras publicas o para continuar
proyectos de inversiéon orientados a increnentar el valor
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agregado de su producci6n o a nejorar |la conercializacién de
sus productos. Para este fin, haciendo uso de |as facultades
qgue le confiere la ley, el |INFOCOOP destinara hasta ml
gquinientos millones de colones provenientes del aporte
correspondi ente al afo 2000 de | os bancos del Estado conforne
a lo dispuesto en el inciso c) del articulo 178 de la Ley 4179
de 22 de agosto de 1968 y sus refornmms. Destinarda asimsno
para este propdsito |los recursos disponibles originados en la
Ley N 6957 del 13 de marzo de 1984 y |l os fondos provenientes
del Convenio de Cooperacion interinstitucional entre el
Mnisterio de Planificacion y Politica Econ6nica y el
Instituto de Fonmento Cooperativo de fecha 12 de marzo de 1993
y su prinmer addendum aprobado por la Contraloria CGeneral de |la
Republica el 24 de julio de 1996, |los cuales podran ser
utilizados en su totalidad a |los fines dispuestos en el inciso
b) de la clausula cuarta del referido addendum"

Cono se desprende de su lectura, el proyecto de decreto pretende, no sélo
autori zar al INFOCOOP a crear un prograna de financianiento vy
reconversi 6n enpresarial, sino tanbi én sefialar con cual es recursos del
| NFOCOOP se va a financiar éste.

Se considera que si el anterior texto se plasmara en un decreto
ej ecutivo, éste tendria vicios de legalidad y de constitucionalidad, por
| as siguientes razones:

El anélisis hay que realizarlo a partir de la naturaleza juridica del
| NFOOOOP. Este ha sido clasificado conb un ente descentralizado,
especificanente, conb una institucion auténoma (en ese sentido, pueden
consul tarse | os dictanmenes C 110-93 de 20 de agosto de 1993 y C-249-99 de
21 de dicienbre de 1999 y el pronunciam ento QJ-032-98 de 23 de abril de
1998).

El anterior dato es inportante porque ello deternina el grado de
autononmi a que es consustancial a esos entes, y las relaciones que pueden
darse entre éstos y el Poder Ejecutivo.

Ent onces, deben repasarse | os al cances de |a autononia, con fundanento en
los criterios emitidos por la Sala Constitucional sobre el tenma. Para
ejenplarizar la posicién de ese Ogano Constitucional, se citaran |as
si gui ent es resol uci ones:

" las instituciones autoénomas no gozan de una garantia de
autonomi a constitucional irrestricta, toda vez que la |ey,
aparte de definir su conpetencia, puede soneterlas a
directrices derivadas de politicas de desarrollo que ésta
n sma encomri ende al Poder Ejecutivo Central, sienpre gue,
desde luego, no se invada con ello ni l|la esfera de la
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autonom a administrativa propianente dicha, ni l|la conpetencia
de la msma Asanblea o de otros 6rganos constitucional es conop
la Contraloria General de |la Republica. Debe hacerse notar que
| os antecedentes y efectos de la propia reforma, al reservar a
esas entidades |la nmateria de su propia adm nistraci 6n, excluyo
de su gestidon la potestad de gobierno que inplica: a) la
fijaci 6n de fines, netas y tipos de nedios para realizarlas b)
la em sion de reglanentos autodnonpbs de servicio o actividad,
acorde con las disposiciones normal nente |lamadas de politica
general. De esta manera, la reforma hizo constitucional nente
posi bl e soneter a las entidades autoénomas en general a |os
criterios de planificacién nacional y en particular,
soneterlas a las directrices de caracter general dictadas
desde el Poder Ejecutivo central o de odrganos de la
Adm ni straci 6n Central (Il amdos a conplenmentar o a fiscalizar
esa politica general). Conp parte de esos Organos politicos,
fue establecida la Autoridad Presupuestaria, con el objeto de
formular y ejecutar las directrices generales en nateria de
salarios, entre otras, emanadas del Poder Ejecutivo o de
o6rganos de | a adm ni straci 6n central .

IV.- Al trasladar la ley las funciones de adm nistraci 6n del
Ej ecutivo central a la jurisdicciéon de las instituciones
aut bnonas, ésta les reservo: A) la iniciativa de su gestion;
esto es, no puede el Ejecutivo central ordenarles directanente
actuar. La directriz podria regular que si el ente actua, lo
haga en determinada direccio6n, pero no obligar al ente a
hacerl o o inpedir que actue. B) La autononia para ejecutar sus
tareas y dar cunpliniento a obligaciones |egales, entre |as
cuales debe ser incluido el cunplinmento de directrices
| egal mente adoptadas por el Poder Ejecutivo. En este sentido

combo se dijo, no es posible autorizar al Ejecutivo ni a
ni nguna otra dependencia administrativa que obligue a |as
instituciones autdononmas a actuar condicionadas de tal nodo
gue, sin su autorizacién, no pueda Ilevar a cabo sus
funciones. (...) De alli que establecer la autorizacién o
aprobaci 6n previa al ejercicio de su actuaci 6n adnmnistrativa
particular o especifica es inconstitucional. C) Queda tanbién
definido bajo el concepto de autononia, la fijacién de fines,
netas y tipos de nmedios para cunplirlas. En este sentido la
direccién del Poder E ecutivo debe fijar las condiciones
general es de actuaci 6n que excedan del anbito singular de
actuaci 6n de cada instituci6n. No puede el Eecutivo girar
directrices especificas sino a todas ellas o a conjuntos de
ellas (verbigracia, a |los bancos del Estado), o en areas de
acci 6n general es (inversi6n o endeudam ento externo).

IV.- Si, conp se dijo este tipo de entidades operan protegidas
del Ejecutivo en el canmpo administrativo en cuanto a Ordenes,
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no pueden resistir el nmandato del |egislador. La Asanblea
Legi slativa si tiene conpetencia para inmponer por |ley
limtaciones a estas instituciones. Este es el significado de
| a expresion constitucional '...y estan sujetas a la ley en
materia de Cobierno...' (art. 188). Si la autonomia opera
frente a la admnistraci6n publica, ¢qué es |o que puede
oponerse al ejecutivo? Dicho de otra nanera, ¢que conpetencias
no se pueden delegar en l|la Admnistracién? E tema esta
claramente desarrollado en los articulos 26, 99, y 100 de la
Ley General de Administracion Pudblica que sefalan la
posi bilidad de dictar directrices a ente autarqui co, mas no de
crear necani snos por nedio de los cuales el cunplimento ya no
guede en nmanos de la propia institucién, sino de la entidad
fiscalizadora. (...)

V.- Debe considerarse tanbién que el réginmen de autononia
adm ni strativa concedido a las instituciones descentralizadas
por el articulo 188 de la Constitucion Politica, no conprende
el réginmen del Servicio Civil, respecto del cual el |egislador
esta facultado para definir las condiciones generales de
trabaj o que deben inperar en toda |a administraci6n puablica
En este sentido, la politica de salarios de Gobierno es parte
integrante de la politica de gobierno, que debe constituir un
régi nen estatal de enpleo publico uniforme y universal. (...)

VII.- Definida la politica salarial conp parte de la politica
de gobierno, es necesario reiterar que cuando el constituyente
descentralizé el Poder Ej ecuti vo, procurd evitar | as

injerencias arbitrarias y antitécnicas en cuanto a |la gestioén
de cada una de esas instituciones, definida por ley. (...)"
(Resol uci6n N 3309-94 de 5 de julio de 1994, reiterada, entre
otras, por las nuneros 6095-94 de 18 de octubre de 1994, 2276-
96 de 15 de mayo de 1996, 835-97 de 10 de febrero de 1998 y
2001- 01822 de 7 de marzo del 2001)

"I'V.- PRINCIPIOS GENERALES DE LA DESCENTRALI ZACI ON. - Aunque no
es materia de la consulta, a los efectos de la conclusién a
que llega la Sala, se hace necesario, por |o nenos, sefalar
al gunos lineamientos generales de o que inplica la
descentralizaci 6n admi ni strativa en nuestro régi nen
constitucional. Existen en nuestro ordenamiento juridico, tres
formas de autonomia : a) administrativa, que es |la posibilidad
juridica de que un ente realice su conetido legal por si msnp
sin sujecién a otro ente, conocida en doctrina conmo |a
capaci dad de autoadministracién; b) politica, que es Ila
capaci dad de autodirigirse politicanente, de autogobernarse,
de dictarse el ente a si misno sus propios objetivos; y, c)
organi zativa, que es la capacidad de autorganizarse, con
exclusién de toda potestad legislativa. En |los dos prineros
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casos, la autonomia es frente al Poder Ejecutivo y en el
tercero, tanbién frente al Poder Legislativo. La autononia
organi zativa es propia de |las universi dades segun se desprende
del articulo 84 de la Constitucion Politica y por ello ajena a
los fines de esta consulta. Los otros dos grados de autononia
se derivan de la Autonomia Politica, cuyo contenido sera
propio de la ley (acto fundacional) que crea al ente. El ente
descentralizado creado por ley ordinaria, estd subordinado a
su contenido e involucra la potestad legislativa para
nodi ficarlo y hast a extinguirl o; pero cono la
descentralizaci6n inplica que |le corresponden al ente todos
| os poderes del jerarca adninistrativo, quiere decir que su
per sonal i dad abar ca | a totalidad de | os poder es
adm ni strativos necesarios para lograr su conetido en forma
i ndependi ent e. La autonom a, usual ment e, conprende | as
potestades de formular planes o fijar los fines y netas del
ente, la de darse |los necanisnps internos de planificacion
funcional y financiera a través de |os presupuestos y por
ultinmo, el ejercicio de la potestad reglanmentaria auténona.
Estas |ineas generales sobre la autonomia, estan dirigidas a
la descentralizacion adnministrativa creada por la ley
ordi nari a.

V.- LIMTES DEL PCDER CENTRAL FRENTE A LA AUTONOM A. Tanbi én
en forma general, debenpbs sefialar algunas |initaciones frente
a la aut ori zaci 6n constituci onal par a admi ni strar se.
Doctrinarianente existe <coincidencia en afirmar que esta
prohi bida toda fornma de intervencion preventiva y anterior a
la emsion del acto por el ente autoénonop, salvo |las funciones
de control previo, conp requisito para la validez de esos
actos (autorizaciones); el Poder Central no puede actuar cono
jerarca del ente descentrali zado: no puede controlarlo
limtando |la actividad del ente por razones de oportunidad; v,
no puede, tanpoco, actuar conb director de |la gestion del ente
aut 6nono nedi ante la inposicion de |ineam entos o de progranas
basi cos. Todas estas notas caracteristicas de 1los entes
descentral i zados, que tienen su origen en una ley reforzada
(articulo 189 inciso 3) de la Constitucion Politica), son
i gual nente aplicables, en lo pertinente, a las instituciones
aut 6nomas creadas por la propia Constitucién Politica, salvo
gue preval ecen |las condiciones que ésta, en forna especial vy
exclusiva, le ha dado al ente." (Resolucién N 6256-94 de 25
de octubre de 1994)

El concepto misnp de autonomia inplica una serie de limtes para |os
poderes Legislativo y Ejecutivo en el ejercicio de sus conpetencias.
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Sobre este tema, de la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitucional
se pueden extraer, conp criterios generales, |os siguientes.

Antes de la reforna del articulo 188 no era posible soneter a |as
i nstituciones auténomas a |la politica general del Estado en cuanto a
| as materi as puestas baj o su conpetenci a.

La reforma hizo constitucional mente posible sonmeter a dichas
instituciones a los criterios de planificaci 6n nacional.

Medi ante | ey se puede definir |la conpetencia de dichos entes (salvo
| as expresanente otorgadas por |a propia Constitucién).

La autonomia por definicidn, es admnistrativa, por |o que hay que
distinguir entre la autonoma admnistrativa de gobierno y la
autonom a adm ni strati va de adm ni straci 6n

Se afirma que la diferencia entre anbas es una cuesti 6n de grado. La
de gobierno alude a la determ naci6n de politicas, nmetas y nedios
general es, mas o0 nenos discrecionales, mentras que la de
Adm ni straci 6n inplica, fundanental mente, la realizaci6n de aquellas
politicas, nmetas y nedios generales, utilizando -y por ende,
establ eci endo a su vez— nedios, direcciones o conductas nmas o0 nenos
r egl adas.

El Poder Ejecutivo ejerce poder de direcci 6n sobre | as instituciones
aut6nomas a través de directrices, de conformdad con |o dispuesto
por la Ley General de |a Adm nistraci 6n Publica.

En ejercicio de tal poder, puede fijar el anmbito general de
actuaci 6n de dichos entes, sin poder determinar el éanbito singular
de actuaci 6n de cada institucion.

No puede el Poder Ejecutivo ordenarles actuar, ni inpedir que actuen
(autorizaci6n o aprobacién previa del ejercicio de su actuacio6n
adm ni strativa particular o especifica).

La eficacia de las actuaciones particulares de las instituciones
aut 6nomas no puede estar condi cionada a obtener autorizaciones del
Poder Ejecutivo o de otras dependenci as externas, salvo el caso de
| as conpetencias de otros 6rganos constitucionales, conp las de |la
Contral oria CGeneral de |a Republica.

cuanto al tema de las directrices, es inportante rescatar |os

si guientes elenmentos de | as resoluci ones supra transcritas.

Se han definido conmb el conjunto de instrunmentos o nornas generales
para |la ejecucion de alguna neta, o sea de pautas u orientaciones
gue sirven de marco conceptual para la tona de deci si ones.
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A través de ellas:
o No se puede ordenar actuar al ente.
o No se puede inpedir que actlue.
o Pero, si el ente actla, puede regul ar que
| o haga en una det erm nada direcci on.

No pueden inplicar jerarquia o control previo.

El Poder Ejecutivo no puede girar directrices especificas sino a
todas las instituciones descentralizadas o a un conjunto de ellas
(por ejenplo, |os bancos del Estado), o en areas de acci 6n generales
(i nversi 6n o endeudani ento externo).

En esta materia son aplicables los articulos 98 y 100 de la Ley
General de | a Adm ni straci 6n Publi ca.

El ente puede cunplir o incunmplir las directrices por ser materia de
adm ni straci 6n y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de cada
i nstitucion

Si el ente dirigido incunple las directrices reiteradanente, sin dar
explicaciones satisfactorias, y previa intimcién a su cunplimento,
se puede renover a los directores de las instituciones auténonas,
sin responsabilidad para el Estado.

El Poder Ejecutivo puede fiscalizar el cunplimento de |Ias
directrices que ha inpartido.

Tanto en la jurisprudencia de |la Sala Constitucional conb en |a nuestra,
se ha definido que en nuestro ordenanmiento juridico |as relaciones entre
el Poder Ejecutivo y los entes auténonbs son de direccién y de
coordinacion y se instrunentalizan a través de la directriz.

"Confornme a nuestra Constitucion, y conb esta Procuraduria lo
ha sefal ado, segun posteriornente se vera, es obligacion del
Poder Ej ecutivo mantener |a unidad de |la acci6n estatal, y por
ello, tiene la facultad de dirigir y coordinar dicha accion,
i ndependi ent emrente de qui én sea el sujeto dirigido.

El articulo 140, incisos 6) y 8) de la Carta Magna, establece
cono atribuci 6n del Poder Ejecutivo, mantener el orden y la
tranquilidad de la Nacion, tomar |as providencias necesarias
para el resguardo de las libertades publicas, y vigilar el
buen  funcionam ento de | os servicios y dependenci as
adm ni strativos. De |o anterior se deriva una conpetencia
constitucional que le pernite a dicho Poder tomar |as acciones
necesarias, a través de los instrumentos que |legalmente se le
ot orguen, para buscar que |la Adm nistraci 6n cunpla, dentro de
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marco de |los principios constitucionales, con |la satisfaccion
de los fines publicos que justifican su existencia.

Dicha conpetencia no se limta constitucionalnente a |os
organos del Poder Ejecutivo, sino que abarca todo el sector
estatal, maxinme si se relaciona |o anteriornente sefial ado con
| os princi pi os cont eni dos en los articul os 1 vy 9
constitucionales, de los que se desprende el principio de
uni dad estatal .

Como complenento de los textos constitucionales citados, se
debe sefialar que la potestad de direccién va inplicita en la
relaci 6n Estado—-entes descentralizados, y esta inspirada en
| os princi pi os de uni dad e i ntegridad del Est ado
costarricense, y conb parte de las funciones de orientacién
politica asignadas al Poder Ejecutivo.

Recuérdese la prinmacia funcional del Poder Ejecutivo, y por
ello, la atribucién constitucional del poder de direccion, vy
su deber de vigilar el buen funcionam ento de |os servicios y

dependenci as admi ni strativas, asi cono de t ormar | as
provi denci as necesarias para el resguardo de las libertades
publicas.

En torno a la naturaleza de |la potestad, debe indicarse que se
trata de un poder discrecional, por el cual el Poder
Ej ecutivo, orienta y coordina l|las acciones de |os distintos
organos y entes publicos. (.)

Asi, puede decirse que l|la potestad de direccién, que Ileva
necesari anmente tanmbién la de coordinacién, es la facultad de
orientar y guiar la accién de todos |los oOrganos y entes
publ i cos gue conf or man la adm ni straci 6n central y
descentralizada, para lograr la nejor satisfaccién de |os
intereses y fines publicos, aprovechando eficientenente |os
recursos y bienes de cada uno, arnonizando |os esfuerzos y
encam nando | a accion a dichas netas, garantizando |la unidad e
i ntegridad del Estado. A manera de conparaci 6n, puede decirse
gue el Poder Ejecutivo es el director de una gran orquesta que
es el Estado, en donde |a nezcla de sonidos e instrumentos da
| ugar a una arnoni osa sinfonia. (..)

El poder de direcci6n y coordinaci6n se concreta a travées de

di versos instrunmentos, encontrandose regulado en nuestro
ordenamiento juridico el de la directriz, que consiste,
preci sanmente, en un acto general, cuyo contenido es un
conjunto de instrucciones o normas generales para el

cunplimento de fines publicos. (..) (Dictanen C-078-99 de 23
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de abril de 1999 y pronunci am entos QJ-043-99 de 8 de abril de
1999 y QJ-046-99 de 23 de abril de 1999)

Ahora bien, en el proyecto de decreto que se analiza, se |le da un destino
especifico a fondos del INCOOP. Se considera que ello conlleva a una
vi ol aci 6n a su autonomia en |os térm nos expuestos, ya que no se trata de
una directriz

En todo caso, aun cuando fuese emtida cono directriz, no estaria
conforme con la naturaleza de ésta, porque esta ordenando |a actuacion
del ente, o que se encuentra prohibido en nuestro ordenamento v,
ademds, no cunple con el requisito de |a generali dad.

A mayor abundanmiento de 1o expuesto, puede citarse la siguiente
resoluci 6n de la Sala Constitucional, que se refiere a la posibilidad de
darl e un destino especifico a fondos de | os entes aut6nonos.

"Il.- DE LA ALEGADA VIOLACION A LA AUTONOM A ADM NI STRATI VA.
Respecto del segundo argunento de inconstitucionalidad de |a
norma inpugna, referida a la autononia administrativa que se
dice violentada con la introm sién del |egislador en la form
en que el Banco debe invertir sus utilidades netas; |a accion
debe rechazarse por el fondo, con fundanento en la mism
sentencia nunmero 1598-98 reci én citada, en la cual se expuso
la opinidn de la Sala sobre estas obligaci ones de asignaci 6n o
destinaci 6n de fondos. En concreto se dijo:

"I''l.- El otro tema planteado - que se ubica precisanente
dentro de |los casos previstos en la ultima parte del
consi derando anterior— se refiere a la violacion de la
autonomi a adnministrativa recogida en los articulos 188 y 189
constitucionales por la |ley cuestionada, puesto que en ella se
obliga al Banco Nacional de Costa Rica, conp menbro de

Si stenma Bancario Nacional, a entregar al Instituto Nacional de
Fonento Cooperativo, el diez por ciento de sus ganhancias
netas.- Sobre el concepto de autononia administrativa, esta
Sede sefial 6 en | a sentencia nunero 3309-94 de | as quince horas
del cinco de julio de m| novecientos noventa y cuatro: (..

Existe pues una anplia libertad para el |egislador, para
nmodel ar | as instituciones auténonas a su arbitrio, con la sola
[imtaci 6n indicada de caracter instrunental, la cual se le

i mpone, no por la naturaleza intrinseca del instrunento, sino
por mandato de los articulos 188 y 189 de la Constitucion
Politica, lo cual inplica que una vez elegido el caracter de
institucion auténonmm, para cierto 6rgano, habra que dotarlo
con autonomia para su admnistracion -por i nperativo
constitucional - en las condiciones y con |os alcances fijados
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en la sentencia recién transcrita.- Con base en ello, vy
respecto a la fijacién de reglas para la distribucion de
utilidades, opina esta Sede que la Ley Ogéanica del Sistema
Bancari o Nacional, ha previsto |las nedi das necesarias para una
actuaci 6n administrativamente auténoma en cuanto a prestaci 6n
del servicio por parte del ente, y que cuando se habla de
utilidades netas, se han descontado |os costos para una
operaci 6n eficiente, asi conb los gastos de inversion
necesarios para enfrentar futuras demandas de servicio,
activi dades anbas, sobre las que no existe ninguna inposicion
de parte de |la Asanblea Legislativa; ello o deduce la Sala no
solo del enpleo del concepto "utilidades netas" que tiene una
acepci 6n precisa en el sentido reci én expresado, sino porque
el Banco Accionante no hace ningun reclanb en ese sentido,
sino que se limta en abstracto a quejarse de | a obligaci6on de
desenbol so per se.- Por todo esto, no se aprecia intromsion
alguna en l|la autonomia administrativa del ente, cuando el
| egi sl ador deci de un destino especifico para una parte de |os
excedent es obteni dos, |os cuales son, por |o denas, parte del

patri noni o estatal, sobre el gue, sal vo i ndi caci 6n
constituci onal expresa en contrario, puede disponer el Estado
por nmedio de |os Organos conpetentes.- No existe pues

i nfracci 6n que ennmendar puesto que en la norma discutida no
hay en realidad ninguna injerencia inconstitucional sobre la
adm ni straci 6n del ente o sobre la discrecionalidad en la
eleccion de los nedios para |a consecuci6on de los fines
| egal nent e establ eci dos, de nbdo que |a acci 6n en este aspecto
debe rechazarse por el fondo.-"

V.- CONCLUSION. En conclusién, la accién planteada por el
Banco Nacional de Costa Rica, debe rechazarse de plano, en
cuanto pretende reclamar la violacién en su perjuicio del
derecho a la igualdad ante |as cargas publicas; y rechazarse
por el fondo en |lo que corresponde a |la alegaciéon de que la
norma i nmpugnada es contraria a |a autonomia adm nistrativa que

| es estd reconocida en | os articul os 188 vy 189
Constitucional es." (Resolucién N 3588-98 de 29 de nmmyo de
1998)

Di cha sentencia debe rescatarse, especialnmente, porque indica que es
constituci onal mente posible que el |legislador decida darle un destino
especifico a | os fondos o bienes de una instituci 6n aut 6nona.

Ahora bien, ese destino asignado por ley sé6lo podria ser nodificado por
otra ley, y no nediante decreto ejecutivo. Adenas, tanpoco se podria
utilizar ese instrunmento juridico para que el Poder Ejecutivo ordene |a
actividad de un ente autdénomo en relacion con |os fondos que |e fueron
asignados a través de una norna | egal.
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Tomando en cuenta las anteriores consideraciones, se arriba a Ila
concl usi 6n de que si el proyecto de decreto fuera aprobado, éste tendria
vicios de constitucionalidad y de |egalidad. Atentanente, Ana Lorena
Brenes Esquivel Procuradora adm nistrativa ALBE/ al be” °

8. RELACI ON | NTERORGANI CA DE JERARQUI A (c- 092-2000)

“C- 092-2000
San José, 9 de mayo del 2000

Li cenci ado
Ri goberto Vega Ari as
Presidente de |la Conisioén Naci onal del Consum dor

(.)

Al referirse a las relaciones de jerarquia, |la doctrina ha sefal ado:

"La jerarquia es una relacion juridica admnistrativa interorganica, que vincula
entre si los 6rganos de |a Adm nistraci 6n nmedi ante poderes de subordi naci 6n para
asegurar unidad en | a acci6n

La prinmera caracteristica de la jerarquia es que se trata de una relacién entre
organos internos de un nmisno ente administrativo, y no entre distintos sujetos
adm nistrativos; se distingue asi pues el poder jerarquico del contro

adm nistrativo (tanbi én Ilamado "tutela adm nistrativa") en que este Ultino se da
entre sujetos de la admi nistraci 6n, mentras que aquél se da entre oOrganos de un
msnmo sujeto. De este nodo el “"poder jerarquico" funciona cuando hay
centralizaci 6n, desconcentracion o delegacion y el "control admnistrativo"
uni cament e cuando exi ste descentralizaci 6n

La relaci6n jerarquica existe sienpre que a) haya superioridad de grado en la
linea de conpetencia, y al msnb tienpo, b) igual conpetencia en razén de la
nmateria entre el o6rgano superior y el inferior; cunplidos esos dos requisitos,
esta dada la relaci 6n de jeréarquica" (4).

(4) GORDILLO (Agustin), Tratado de Derecho Admnistrativo, Buenos Aires,
Fundaci 6n de Derecho Administrativo, quinta edicion, 1998, Tono |, péaginas X |-31
y XlI-32.

En sentido sinilar se ha dicho que:

" la relacion de jerarquia opera en dos supuestos basicos: prinero, cuando una
conpetencia se encuentra sinultaneanente atribuida a dos 6rganos de distinto
nivel (p. €., cuando la posibilidad de conceder una determ nada subvenci 6n se
ostenta tanto por el Mnistro conmo por un Director General, el prinmero puede
ordenar al segundo que la otorgue o |a deniegue). Y segundo, en todas |as tareas
adm nistrativas para el ejercicio de una determnada conpetencia o funcidn

respecto de todos los d6rganos y funcionarios de nivel inferior al titular de
aquélla (p. €., si el Mnistro quiere elevar un proyecto de Decreto al Gobi erno,
puede ordenar |a confeccion nmaterial del borrador, incluso con indicacién de su
contenido, a cualquier 6rgano o persona de su Mnisterio, porque a |los efectos
del ejercicio de dicha conpetencia, todos |os 6rganos y personas del Mnisterio
desenpefan un papel de apoyo, estandol e jerarquicanente subordi nados)"(5).

(5) SANTAMARI A PASTOR (Juan Al fonso), Apuntes de Derecho Adninistrativo, Madrid,
qui nta edicio6n, 1987, tono |, paginas 637 y 638.
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En nuestro medio, tratandose de la Adm nistracion centralizada, el Mnistro es
sienpre "el Organo jerarquico superior del respectivo mnisterio", aspecto en el
cual hacen énfasis los articulos 25 inciso 2) y 28 inciso 1) de la Ley General de
la Administracion Pdblica, por lo que - salvo disposicion legal en contrario-
sienpre habra relacion de jerarquia (y con ella de dependencia, aunque no de
subor di naci 6n | aboral necesariamente) entre el Mnistro y cual quier otro 6érgano
que se decida conformar. Asi, todos los funcionarios que constituyan o sean parte
de o6rganos inferiores, a los cuales se les haya transferido conpetencias
especificas, y que conp producto de su trabajo personal perciban dietas, estan
obl i gados a cancelar el 10% de esos ingresos, conb consecuencia de |a aplicacioén
del inmpuesto que nos ocupa.

En lo que concierne a |l os entes descentralizados, es preciso indicar que no estan
sujetos - respecto a otros 6rganos del Estado- a una relacién de jerarquia, sino
a una de direccion (articulos 26, 27 y 100 de |la Ley General de | a Adm nistraci én
Piblica), que se nanifiesta nediante directrices, cuya aplicaci on es discreciona

para el ente de acuerdo a las circunstancias. Por ello, no podria pensarse que
los funcionarios que integran los oOrganos directivos de las instituciones
descentral i zadas, se encuentran en una situaci 6n de dependencia que justifique
gravar con el 10% Il as di etas que perciban. Evidentenente, lo anterior aplica solo
respecto a los funcionarios que formen parte del 6rgano directivo superior de

ente, no asi respecto de las dietas que devenguen qui enes prestan sus servicios
en Organos inferiores, pues en ese caso, si habria una relaci 6n de dependencia
que permtiria gravar tales ingresos.” 1

9. EL PODER DE DI RECCI ON Y COORDI NACION Y SU LiM TE (c-078-1999)

“C-078-1999
San José, 23 de abril de 1999

Sefor

Ing. Mariano Guardi a Cafias
Presi dente

Junta Directiva

Banco de Costa Rica
Presente

Asi, puede decirse que |la potestad de direcci6n, que |leva necesarianmente tanbi én
la de coordinaci6n, es la facultad de orientar y guiar la accién de todos |os
organos y entes publicos que conforman la adnministracién central y
descentralizada, para lograr la nmejor satisfaccién de los intereses y fines
publicos, aprovechando eficientenente los recursos y bienes de cada uno,
arnoni zando | os esfuerzos y encam nando |a acci 6n a dichas netas, garantizando | a
unidad e integridad del Estado. A manera de conparaci 6n, puede decirse que el
Poder Ejecutivo es el director de una gran orquesta que es el Estado, en donde |a
nezcl a de sonidos e instrunmentos da lugar a una arnoni osa si nfonia.

En | os térm nos expuestos, sefiala |a doctrina:

"No nmenos dificil se plantea, en principio, la tarea definitoria de la potestad
de direcci 6n y coordi naci 6n. Conp dato previo, no obstante, adelanto que se trata
a nuestro juicio, de una potestad Unica, en cuyo origen y fines no puede
escindirse la necesaria fusi6n de | os dos aspectos de la msma, el directivo y el
coor di nador .
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Tal potestad aparece estudiada de nanera especial por la doctrina italiana,
siendo el punto de arranque la obra de BACHELETE, en la que se considera |a
directiva comp extrisecacion de la funcidn de coordinaci6n. De este nodo, la
funcidén o potestad directiva se incardina en las relaciones verticales, siendo
cuestionable, no obstante, el identificarlas en este lugar con |as relaciones
jerarquicas. Si bien es cierto que algunos autores, conbo D ALBERGD conciben de
un nbdo muy lato la funcidn directiva haci éndola sinénina de jerarquia en el
marco de | os ordenam entos sectoriales y las relaciones de suprenacia especial,
otros, conmb OITAVIANO, contenplando el tema desde |la perspectiva de |as
relaciones entre el Estado y los |lanmados entes auxiliares, Ilegan a la
conclusi6n de que la eficacia vinculante de la directiva radica en la relacion
institucional entre el Mnisterio y el ente auxiliar. Con posterioridad, y aun
sin desconocer que |la potestad de direcci6n ha sido incorporada a diversos canpos
juridicos, la cuestion esencial sobre la que se libra el debate doctrinal es la
relativa a la obligatoriedad y eficacia de la directiva, siendo especial nente
interesante la discusion centrada en la referencia a los |lanados entes de
gesti 6n, donde se ha evidenciado el nexo entre direccié6n, relaci 6n de confianza
entre el Estado y los admnistradores de dichos entes y autonoma técnico-
enpresari al de éstos.

En | a actualidad, cualquiera que sea el enfoque y el area considerada, |o que no
puede negarse es que en diversos ordenam entos sectoriales, especialnente en el
econémico, las relaciones verticales no pueden resolverse con la sinple
referencia a la jerarquia y a la orden conb acto tipico de manifestaci6n de la
msma. En el ejercicio de la potestad de direccion la autoridad titular de la
msma limta, sin duda, la actividad del destinatario, pero es obvio que, son
pena de restablecer la dicotoma colectivisno-liberalisno, debe recordarse un
poder distinto del puranente ordenancista con el que verificar la uniédn
intervenci 6n publica-libertad, tipica del estado social." (Hernandez Marques,
Hilario, Las potestades de direccién y supervision. Especial referencia a |las del
Banco de Espafia, pag. 132. En: Estudios de Derecho PuUblico Bancario, Editorial
Ceura, Madrid, 1987)

El poder de direccion y coordinacion se concreta a través de diversos
i nstrument os, encontrandose regulada en nuestro ordenamiento juridico el de la
directriz, que consiste, precisanmente, en un acto general, cuyo contenido es un
conjunto de instrucciones o normas generales para el cunplimento de fines
publ i cos.

La doctrina francesa ha desarrollado en concepto de directriz. Jean Rivero ha
mani festado que "De las circulares, la jurisprudencia distingue |las directrices,
| as cual es toman con frecuencia de aquéllas su forma. Se trata de di sposiciones
nmedi ante las cuales una autoridad, investida de un poder discrecional, cuyo
ejercicio le inpone, en principio, el exanen de |as situaciones individuales a
las cuales se aplica, da a conocer los criterios generales a los cuales ella
subordi nara sus decisiones, sin que por ello se abstengan de derogarlas en un
caso particular si estima que éste |lo exige." (Jean Rivero, Der echo
Adm nistrativo, Instituto de Derecho Publico, Caracas, 1984)

Si guiendo dicha doctrina, puede afirmarse que las directrices son actos de
racionalizaciéon y facilitacién de la acciéon administrativa. Las directrices
buscan asegurar | a coherencia de |la accio6n admnistrativa y de prevenir o limtar
el riesgo de contradicciones en dicha accio6n, tomando en cuenta la gran canti dad
de entes publicos que conforman la Admnistracion Publica y la diversidad y
conpl ej i dad de sus funci ones.

Debe dejarse claro, consecuentenente, que la directriz es una de las fornas
juridicas en que se manifiesta el poder de direccion, cono atribucidn
constitucional conforme el fundamento antes referido.
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I nteresa especial nente, para efectos de este estudio, la relacion de direccién y
coordi naci 6n del Poder Ejecutivo frente a | os entes auténonps. Debe recodarse que
las funciones que cunplen las instituciones auténomas son propias del Poder
Ej ecutivo, pero que se considerd, por disposicion expresa de la propia
Constituci 6n, que era conveniente descentralizarlas, o bien ésta permtio que
nedi ante | ey, aprobada por mayoria calificada, se descentralizaran.

Pero ello no inplica |la desaparicion de |la conpetencia del Poder Ejecutivo del
deber de vigilar por el buen funcionam ento de |os servicios que presten, |o que
conprende principal mente, la satisfaccion del interés publico para el que fueron
creadas. De esta forma, tal y conp se viene haciendo referencia, se desprende
conp atribucion constitucional la facultad del Poder Ejecutivo de orientar a |as
i nstituciones auténomas en orden a las prioridades de los fines que inmpone el
ordenami ento juridico y los nedios y acciones general es que deben seguirse para
| ograr su efectivo y cabal cunplimento.

Ahora bien, esa potestad de direccion, en relacion con las instituciones
aut 6normas, tiene su limte en el concepto de autononia.

Interesa el temn, porque por expresa disposicion constitucional, |os
bancos estatales han sido clasificados cono instituciones autoénonas
(articulo 189). Por ello les resulta aplicable el réginen de autonoma
di spuesto en el nuneral 188 del misnb Texto Fundanental .

La jurisprudencia constitucional ha delimtado |os alcances de esa
autonomia en diversos fallos; delimtacién que deternmina la relacion
entre el ente auténono y el Poder Central y, por ende, |as potestades de
| os Poderes Legislativo y Ejecutivo respecto de esas entidades. Uno de
| os aspectos centrales de dicha jurisprudencia es el reconociniento de la
dificultad de trazar un deslinde absoluto entre autononia admnistrativa
y autonom a de gobierno. Es por ello que conviene hacer un recuento de
al gunos de | os aspectos que |la Sala Constitucional ha precisado sobre Ia
potestad de direccién a través de directrices y su relacion con e

concepto de autononia, a fin de confrontarlo con la Directriz
cuesti onada.

“"I'V.- En materia de la intervenci 6n del Poder Ejecutivo central, en la
figura del Consejo de Gobierno en asuntos de gobierno de estas
instituciones, el articulo 98 de la LGAP pernmite la sustitucidn de

titular individual y col egiado de cual quier ente auténonop en | 0s casos en
| os que "desobedezca reiteradanente las directrices que aquél haya
inmpartido sin dar explicacién satisfactoria al respecto, pese a |as
i ntimaci ones recibidas" conb una potestad derivada directanmente del

articulo 188 de la Constitucion en tanto se trata de un instrunento de
coordi naci 6n del Presidente o del Consejo de Gobierno con las denas
i nstituciones de este tipo." (Voto 3855-93 de 11 de agosto de 1993). En
el msno sentido, ver Voto 4450-93 de 8 de setienbre de 1993.

Una de las resoluciones que contiene un mayor desarrollo del tem es la
3309-94 de 5 de julio de 1994, que ha sido reiterada en miltiples
oportuni dades por |a propia Sala.

“I'll.- La autonomia adm nistrativa de las instituciones descentralizadas
constituidas en el Titulo XIV de la Constitucion, es una garantia frente
al accionar del Poder Ejecutivo Central, mas no frente a la ley en
materia de Gobierno. Antes de la reforma operada al articulo 188 de la

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

Constitucion, no era posible someter a las instituciones auténomas a |a
politica general del Estado en cuanto a las materias puestas bajo su
conpet enci a, pues |la Constitucion establ ecia:

“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de
i ndependencia en nateria de gobierno y admnistracién, y sus directores
responden por su gestioén."

Luego de la reforna introducida por Ley # 4123 del 30 de nmayo de 1968, el
texto es este:

“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de
i ndependencia adnministrativa y estan sujetas a la ley en nateria de
gobi erno. Sus directores responden por su gestioén."

Esto quiere decir que las instituciones autdénomas no gozan de una
garantia de autononia constitucional irrestricta, toda vez que la |ey,
aparte de definir su conpetencia, puede soneterlas a directrices
derivadas de politicas de desarrollo que ésta m sm enconi ende al Poder
Ej ecutivo Central, sienpre que, desde luego, no se invada con ello ni la
esfera de la autononia admnistrativa propianmente dicha, ni la
conpetencia de la msma Asanblea o de otros 6rganos constitucional es cono
la Contraloria General de |a Republica. Debe hacerse notar que |os
antecedentes y efectos de la propia reforma, al reservar a esas enti dades
la materia de su propia adm ni straci 6n, excluyé de su gesti 6n |a potestad
de gobierno que inplica: a) la fijacion de fines, netas y tipos de nedi os
para realizarlas b) la emsiéon de reglanentos autoénonos de servicio o
actividad, acorde con |as disposiciones nornmal mente |l anadas de politica
general. De esta manera, la reforma hizo constitucional mente posible
soneter a las entidades autonomas en general a los criterios de
pl ani ficaci 6n nacional y en particular, soneterlas a las directrices de
caracter general dictadas desde el Poder Ejecutivo central o de Organos
de la Administracién Central (Ilanmados a conplenmentar o a fiscalizar esa
politica general). Conp parte de esos Organos politicos, fue establecida
la Autoridad Presupuestaria, con el objeto de fornmular y ejecutar |as
directrices generales en materia de salarios, entre otras, enmanadas del
Poder Ejecutivo o de 6rganos de | a adm nistraci 6n central.

V.- Al trasladar la ley las funciones de admnistracion del FE ecutivo
central a la jurisdicciéon de las instituciones autononas, ésta |les
reservo: A) la iniciativa de su gestiodn; esto es, no puede el E ecutivo
central ordenarles directanente actuar. La directriz podria regular que
si el ente actua, |o haga en determ nada direccié6n, pero no obligar al
ente a hacerlo o inpedir que actue.

B) La autononmia para ejecutar sus tareas y dar cunplimento a
obl i gaci ones |l egales, entre |as cuales debe ser incluido el cunplimento
de directrices legalnmente adoptadas por el Poder Ejecutivo. En este
sentido, conpb se dijo, no es posible autorizar al E ecutivo ni a ninguna
otra dependencia adm ni strativa que obligue a |as instituciones auténonas
a actuar condicionadas de tal nodo que, sin su autorizaci6n, no pueda
Ilevar a cabo sus funciones. Este es el concepto que recoge l|la Ley
General de la Admnistracion Publica al establecer la facultad de
di recci 6n del Poder Ejecutivo, admitiendo |a posibilidad de sustituir o
destituir a los funcionarios de I|la entidad auténoma en caso de
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incunplimento de las directrices, cuando éstas se hayan desobedeci do
reiteradamente y luego de 3 conminaciones. (articulo 98.5). De alli que
establecer la autorizacion o aprobacion previa al ejercicio de su
actuaci 6n adm nistrativa particular o especifica es inconstitucional. C
Queda tanbi én definido bajo el concepto de autononia, la fijacion de
fines, nmetas y tipos de nedios para cunplirlas. En este sentido la
direcci 6n del Poder E ecutivo debe fijar |as condiciones generales de
actuaci 6n que excedan del éanbito singular de actuacién de cada
institucion. No puede el Ejecutivo girar directrices especificas sino a
todas ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a |os bancos del
Estado), o en areas de accién generales (inversién o endeudan ento
ext erno) .

IV.- Si, conb se dijo este tipo de entidades operan protegidas de
Ej ecutivo en el canpo adnministrativo en cuanto a Ordenes, no pueden
resistir el nandato del |legislador. La Asanblea Legislativa si tiene
conpet enci a para inponer por ley limtaciones a estas instituciones. Este
es el significado de |a expresién constitucional "...y estan sujetas a la
ley en nmateria de Gobierno..." (art. 188). Si la autonomia opera frente a
| a adm nistraci 6n publica, ¢qué es | o que puede oponerse al ejecutivo?
Dicho de otra manera, ¢qué conpetencias no se pueden delegar en la
Adm ni straci 6n? El tema esta claranmente desarrollado en |los articul os 26,
99, y 100 de la Ley GCeneral de Administraciéon Publica que sefalan I|a
posi bilidad de dictar directrices a ente autarquico, nmas no de crear
nmecani smos por nedio de los cuales el cunplimento ya no quede en nmanos
de la propia institucion, sino de la entidad fiscalizadora. En este
supuesto se excluye la inspeccion a priori, y unicanente se admte la
sanci 6n por incunplimento, de la que surge la responsabilidad ulterior
de | os funcionarios en cuestion.

Opera aqui un siml con el sistena diseffiado en materia de libertad de
expresi 6n, el que rechaza |la censura previa, puesto que es esencial a la
autonomia administrativa, que el ente pueda cunplir o incunplir |as
directrices por su cuenta, sin perjuicio de ser sancionados |os
personeros y de que |os actos guarden su valor y eficacia.

V.- Debe considerarse tanbi én que el réginen de autonomia admnistrativa
concedido a las instituciones descentralizadas por el articulo 188 de |a
Constitucién Politica, no conprende el régimen del Servicio Gvil,

respecto del cual el legislador esta facultado para definir |las
condiciones generales de trabajo que deben inperar en toda Ila
adm ni straci 6n publica. En este sentido, la politica de salarios de

Gobierno es parte integrante de la politica de gobierno, que debe
constituir un réginen estatal de enpleo publico unifornme y universal. Al
respecto la Corte Plena actuando conpo Tribunal Constitucional habia
resuelto el punto con di &fana claridad en | os siguientes térm nos:

"Las nmetas (tipica "materia de gobierno") que se fije el Estado en la
remuneraci 6n de sus servidores constituyen toda una politica salarial que
tiene que ver no sélo con la retribucidon del esfuerzo de la persona
i ndi vi dual nrent e consi derada, sino tanbi én con sus consecuenci as sobre | os
demas aspectos de la econonia, ya que puede introducir factores de
distorsion en |lo econ6mico debido a la intranquilidad social. Por
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"directriz" debe entenderse el "conjunto de instrumentos o nornmas
generales para la ejecuci6on de alguna cosa", o0 sea de pautas u
orientaci ones que sirven de marco conceptual para |a toma de deci siones.
De nanera que lo relativo a la fijacion de salarios conpo politica general
en el Sector Publico no puede decirse que es materia principal, exclusiva
o predom nantenmente "adm nistrativa", sino mas bien de "gobierno", y en
gue la sujecidn de un ente descentralizado a la ley no s6lo es posible

sino tanbi én necesaria y conveniente. " Corte Plena, sentencia del 16-6-
84.
(...)X.- Esta nornma de la Iley inpugnada, resulta pues, plenanente

constitucional en la nedida en que se interprete y aplique correctanente;
es decir, en tanto la actuacion de |la Autoridad Presupuestaria permanezca
en el canpo, el disefio y posterior ejecucion de las directrices generales
sobre politica, pero no desde luego en la nedida en que su aplicacion
interfiera en la ejecucién concreta de esas directrices. E caréacter
general de esta funcién significa que |a Autoridad Presupuestaria no
puede, dentro de su conpetencia, dar Ordenes concretas o0 soneter
aprobaci 6n los actos especificos de ejecucion que son parte de la
autonomia admnistrativa de esas entidades. Todo esto sin perjuicio de
fiscalizar el cunplimento de esas directrices y si ellas se inobservan
proceder de conform dad con su ley y con |la General de |la Admnistracién
Pabl i ca. En estas condiciones, no opera |la inconstitucionalidad al egada."

"Si, conpb se dijo, las instituciones autdénomas no gozan de una garantia
de autononia constitucional irrestricta, posibilitando al Poder Ejecutivo
a fijar las condiciones generales de actuaci 6n que excedan del anbito
singular de actuacién de cada institucién, puede el Ejecutivo o e

| egi sl ador validanente, -conb se indic6 supra-, girar directrices
generales a todas ellas o a conjuntos de ellas (verbigracia, a | os bancos
del Estado), o en areas de acci 6n generales (inversién o endeudamn ento
externo). A juicio de esta Sala el articulo 7 inpugnado, que no permte
gue sea electo Cerente, Subgerente o Auditor del Banco Central de Costa
Rica, de los Bancos Conerciales ni de las instituciones auténomas o
sem aut 6nonas a qui en hubi ere ocupado un cargo conp menbro de |la Junta
Directiva de la respectiva institucién durante todos o parte de |os dos
afios anteriores, | o que busca es pronover una politica general encam nada
a evitar conflictos de intereses, y no busca interferir en el anbito de
conpetencia interna de |os Bancos, en donde una vez nonbrado el
funcionario, ejercera con libertad y dentro del nmarco de la ley, su
conpetencia. Es decir, la norma no viene a decirle a |os Bancos a quién
nonbrar, ni qué deben hacer esas personas una vez que estan ejerciendo
| os puestos, |lo que hace es dictar politicas generales en cuanto a |as
i nconpatibilidades en |os nonbramentos, para evitar conflictos de
i ntereses que pongan en peligro los intereses msnos que deben proteger
esas instituciones; tanto el Ejecutivo cono el Legislador, han procurado
generar leyes -conp parte de sus politicas de enpleo en general-, que
pongan limites a nonbram entos en ciertos cargos,..." (Resolucid6n Nuamero
2276-96 de 15 de mayo de 1996)

En otra Sentencia posterior, la Sala sintetiza |os aspectos rel evantes de
la Resolucion N 3309, ya transcrita en |o conducente, de la siguiente

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

f or ma:

"i- La autononia administrativa de las entidades descentralizadas esta
sujeta a determ nadas limitaciones, que son constitucionales en tanto
sean fijadas por ley (entiéndase la ley formal, conb acto de voluntad
emanado de | a Asanbl ea Legi sl ativa).

ii- La existencia y competencias de la Autoridad Presupuestaria son
conformes con la Carta Fundanental, en |a nedida en que derivan

preci samente, de una de tales |eyes.

iii- Es inconstitucional pretender que |las instituciones auténonas deban
soneter |a eficacia de actuaciones particulares suyas a |a condici6n de
tener que obtener autorizaciones del Ejecutivo o de otras dependencias
externas, incluyendo |a Autoridad Presupuestari a.

iv- La definicién de las condiciones generales de trabajo en |las
enti dades descentralizadas es, igualnmente, atribucion de |eyes dictadas
para ese efecto, y no de normas de rango derivado." (Voto 835-97 de 10 de
febrero de 1998)

Tanbi én, retomando |la Sentencia 3309-94, l|la Sala Constitucional anplia
| os conceptos expuestos en ella y nodifica expresamente uno de ellos -en
lo relativo a la suscripcion de las directrices por parte del Presidente,
para en su lugar indicar que |le corresponde al Poder E ecutivo-, conmo a
conti nuaci 6n se vera:

"La autonomia de las |lamadas "instituciones auténomas del Estado", que
fue uno de |os dogmas nas ardorosanente |evantados por |a Asanblea

Constituyente de 1949, se consagr6, en su texto original, en 1los
si gui entes térm nos:
“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de

i ndependencia en nateria de gobierno y adm nistracién, y sus directores
responden por su gestioén."

Posteriornmente ese texto fue reformado por Ley #4123 del 30 de mmyo de
1968, en el siguiente sentido:

“"Articulo 188: Las instituciones auténonas del Estado gozan de
i ndependencia admnistrativa y esta sujetas a la ley en nateria de
gobi er no".

V.- Conp puede verse, la nodificacién consistié en retirar de |la esfera
de autonomi a garantizada constitucional nente de este tipo de entes la de
gobi erno, sujetandola, a partir de ese nonento, a la ley. Para entender
el alcance de la variacion es indispensable examinar la diferencia entre
autononia adninistrativa y autononia de gobierno. Sin enbargo, no hay un
criterio seguro para establecer tal diferencia y mas bien es evidente que
el texto original del articulo 188 de la Constituci én Politica unicanmente
pretendi 6, nediante el uso del térmno "autononia de gobierno",
relativizar la independencia de estas instituciones. La autononmia, por
definicion, es admnistrativa -de Derecho Administrativo-, de nodo que
eventual mente |lo que podria distinguirse es autononia admnistrativa de
gobierno y autonomia administrativa de adm nistracion. Por otra parte,
t oda administraci 6n inplica gobierno, conb se ve claranente en el caso de
la division de poderes, segun |la cual el Poder Ejecutivo reglanenta,
adm nistra y tanbién gobierna, y esas funciones no pueden distinguirse
tan nitidamente cono cabria suponer: baste <con observar que la
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reglamentaria no se distingue "naterial nente" -por su contenido- de |a
| egislativa, y que no es posible adm nistrar sin gobernar, ni o uno o |lo
otro sin reglamentar. En este contexto, puede decirse que la potestad de
gobi erno alude a |a determ naci 6n de politicas, netas y nedi os general es,
mas o nenos discrecionales, mentras que la de admnistracion inplica
fundanmental nente, la realizacion de aquellas politicas, netas y nedios
generales, wutilizando -y, por ende, estableciendo a su vez- nedios,
di recciones o conductas nas concretas y mas o nenos regl adas, de tal nodo
que la diferencia entre unas y otras no seria material ni absoluta, sino
simpl emrente de mayor o nenor intensidad y discrecionalidad. Esto puede
entenderse nejor si se recuerda que |la nodificacién del articulo 188 de
| a Constitucion fue mas al usiva que fundanental en aras de relativizar un
mto de autononia institucional que obstaculizaba |la eficacia vincular de
I a Planificaci 6n nacional del desarrollo, si bien no quedé del todo claro
que, debia aprobarse por |ey.

(...)X.- De lo anteriornente transcrito se concluye, en |o que atafe al
presente caso:

a) Qe la Autoridad Presupuestaria esta facultada U(nicanmente para
proponer al Poder Ejecutivo directrices y éste para inponerlas, tanto a
| a Admi nistraci 6n centralizada, conp a | a descentralizada;

b) Que la em sién de estas directrices deriva del poder de direccién; por
tanto, ellas deben tener caracter suficientemente general por su
naturaleza msnma -normativa- y por su anbito -todas l|as entidades
descentrali zadas o conjuntos generales de ellas-, de tal npdo que no
asfixien la autonomia admnistrativa y un grado razonable de
i ndependenci a de gobierno, sin el cual aquélla resultaria préacticanmente
inatil;

c) Qe las directrices no pueden dirigirse a una o0 nmAs instituciones
i ndi vi dual nente consi deradas, sino a todas o a categorias genéricas de
ellas, y no pueden inplicar ejercicio de jerarquia ni de control previo;
d) Que el cunplimento de esas directrices es materia de adm nistracion
y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de cada institucion,
sol amente sujeta a las sanciones previstas por ley para su incunpliniento
(articulo 100 de | a Ley Ceneral de | a Adm nistraci 6n Pablica);

e) Qe las directrices se pueden referir a politicas generales de
i nversi 6n y endeudam ento, sienpre dentro de su especialidad funcional vy
de sus fines | egal nente establ eci dos.

f) Cuando en el Reglanmento de la Ley de |la Autoridad Presupuestaria y en
la sentencia transcrita se alude al "Presidente de |la Republica", debe
entenderse, correctamente, el "Poder Ejecutivo", porque |as potestades
constitucionales del prinmero, al igual que las del Consejo de Gobi erno,
conb Organos de excepci 6n que encarnan en deterninados casos el Poder
Ej ecutivo, estan delimtadas claranmente y, por su msma naturaleza
excepcional, no pueden extenderse a otros supuestos que | os previstos de
manera expresa por los articulos 139 y 147 de la Constitucion Politica
maxi ne  que,  si lo fueren, inplicarian wun cercenamento de |as
genéricamente atribuidas al Poder Ejecutivo normal, esto es, al que
ejercen de manera conjunta el Presidente de |la Republica y el Mnistro
respectivo, Unico O6rgano de ese Poder al que la Constitucidon pernmtio
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asignar funciones adicionales nediante la ley (articulo 140 inciso 20).
El nmisnmo Presidente |o ha entendido invariablenmente asi, cono se ve de
| os propios Decretos Ejecutivos considerados en esta sentencia, todos |os
cual es suscribié con el Mnistro de Haci enda.

Es en este contexto que |l as nornas contenidas en |los Decretos # 22433-H vy
# 22434-H resultan inconpatibles con |la Constitucién Politica, en cuanto
gue de los misnps, especialnente del primero, enmana unha orden particul ar
para el Instituto Nacional de Aprendizaje, al fijarle un limte concreto
de déficit mhximo o superdvit mnino acunmul ado. ElI hecho de que en la
m sma norma se contenplen los limtes para otras instituciones o enpresas
publicas no le da el caracter general a que se refiriéo la sentencia
arriba citada, sino que de ella deriva con toda claridad una di sposicion
concreta para cada una de ellas, no una norna de orden general para todas
el las o grupos de ellas.

Lo contrario se observa, por ejenplo, en el caso del articulo 19 del
Decreto #22434-H, que prescribe un linte del 10% para el crecimento de
| os gastos corrientes de |a Adm nistraci 6n Pdblica en general y que, por
su evidente caracter normativo general y corresponder a las denas
caracteristicas de una verdadera directriz, propia, por ende, de Ila
materia de gobierno a que alude el articulo 188 de la Constitucion, no
resulta inconstitucional.

(...) XMIll.- Asimsnp, se reitera que los articulos 1°, 3°, 5° 7° 8°,
10, 12 y 14, asi conp, del 11, el parrafo final, de la Ley #6821 (de
Creacion de l|la Autoridad Presupuestaria), s6lo pueden 'y deben

interpretarse y aplicarse de conformdad con |la sentencia de esta Sala
#3309-94 de las 15:00 horas del 5 de julio de 1994, con | a advertencia de
gue |las potestades de direccion y de coordinacié6n alli previstas deben
entenderse en todo caso reservadas al Poder Ejecutivo -Presidente de |a
Republica y Mnistro del ramp-, porque |as potestades constitucionales
del prinero, al igual que las del Consejo de Gobierno, conp Organos de
excepci 6n que encarnan en determ nados casos el Poder E ecutivo, estan
delimtadas claranente y, por su misna natural eza excepcional, no pueden
extenderse a otros supuestos que |os previstos de manera expresa por |os
articulos 139 y 147 de la Constitucion Politica, mhxime que, si lo
fueren, inplicarian un cercenamiento de |las genéricanmente atribui das al
Poder Ejecutivo normal, esto es, al que ejercen de nmanera conjunta el
Presidente de |la Republica y el Mnistro respectivo. El misno Presidente
o ha entendido invariablenente asi, conbp se ve de |os propios Decretos
Ej ecutivos consi derados en esta sentencia, todos |os cuales suscribié con
el Mnistro de Hacienda." (Resolucién N 6345-97 de 12 de octubre de
1997) (Todos |os resaltados en |las resoluciones anteriores no son de |os
ori gi nal es)

A partir de las anteriores Sentencias, puede reseflarse |la posicion de la
Sal a Constitucional sobre |os conceptos de autononmia y direccién, en |os
Si gui ent es punt os.

* Antes de la reforma del articulo 188 no era posible sonmeter a |as
i nstituciones autonomas a la politica general del Estado en cuanto a |as
mat eri as puestas baj o su conpetenci a.

* La reforma hizo constitucionalnente posible sonmeter a dichas
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instituciones a los criterios de planificaci 6n nacional.

* Mediante ley se puede definir la conpetencia de dichos entes (salvo |as
expresanente otorgadas por |a propia Constitucién).

* La autononia por definicid6n, es admnistrativa, por |lo que hay que
distinguir entre la autonomia admnistrativa de gobierno y la autononia
adm ni strativa de adm ni straci én.

* Se afirma que la diferencia entre anbas es una cuesti 6n de grado.

La de gobierno alude a la determinacién de politicas, netas y nedios
general es, mas o nenos discrecionales, mentras que |a de Adm nistracion
i mplica, fundanental mente, |a realizaci6n de aquellas politicas, netas y
nedi os generales, utilizando -y por ende, estableciendo a su vez- nedios,
di recci ones o conductas mas o nenos regl adas.

* El Poder Ejecutivo ejerce poder de direccién sobre las instituciones
aut 6nomas a través de directrices, de conform dad con |o dispuesto por la
Ley CGeneral de |a Adm ni straci 6n Publico.

* En ejercicio de tal poder, puede fijar el anbito general de actuaci 6n
de dichos entes, sin poder determinar el anmbito singular de actuaci 6n de
cada instituci 6n.

* No puede el Poder Ejecutivo ordenarles actuar, ni inpedir que actuen
(autorizacion o aprobacién previa del ejercicio de su actuacioén
admi ni strativa particular o especifica).

* La eficacia de las actuaciones particulares de las instituciones
aut 6nomas no puede estar condi ci onada a obtener autorizaciones del Poder
Ej ecutivo o de otras dependencias externas, salvo el <caso de |las
conpetencias de otros o6Organos constitucionales, combo las de la
Contral oria General de |a Republica.

En cuanto al tema de las directrices, es inportante rescatar |os
si guientes elenmentos de | as resoluci ones supra transcritas.

* Se han definido conmo el conjunto de instrumentos o normas generales
para |la ejecucion de alguna nmeta, o sea de pautas u orientaciones que
sirven de marco conceptual para la tonma de deci si ones.

* Através de ellas:

* No se puede ordenar actuar al ente.

* No se puede inpedir que actue.

* Pero, si el ente actua, puede regular que |lo haga en una deterni nada
direccién. * No pueden inplicar jerarquia o control previo.

* El Poder Ej ecutivo no puede girar directrices especificas sino a todas
las instituciones descentralizadas o a un conjunto de ellas (por ejenplo,
| os bancos del Estado), o en éareas de accion generales (inversion o
endeudam ent o externo).

* En esta materia son aplicables los articulos 98 y 100 de la Ley Cenera

de | a Adm ni straci 6n Publi ca.

* El ente puede cunplir o incunmplir las directrices por ser nmateria de
adm nistracién y, por lo tanto, de responsabilidad exclusiva de cada
i nstitucion.

* Si el ente dirigido incunple las directrices reiteradamente, sin dar
explicaciones satisfactorias, y previa intimacién a su cunplimento, se
puede renover a los directores de las instituciones autoénomas, sin
responsabi | i dad para el Estado.
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* El Poder Ejecutivo puede fiscalizar el cunplimento de las directrices
gue ha inpartido.

Si bien, la Sala Constitucional desprende |a potestad de direcci6n del
Poder FEjecutivo directanente del articulo 188 constitucional, debe
insistirse en que, en criterio de este Organo Asesor, dicho nuneral no es
el Unico que |a fundanmenta, sino que debe rel acionarse, ademas, con |as
di sposiciones y principios ya citados de ese misno texto nornativo, sea
|l os nunerales 1, 9, 140 incisos 6) y 8) y del principio de unidad estatal
antes desarrol | ado.

Lo analizado hasta aqui da respuesta afirmativa a uno de |os puntos
esenciales: si |os bancos estatal es estan constitucional nente sujetos a
[ a funci 6n de direccién.

En efecto, el caréacter esencial de la funcion de direccion vy,
correl ativanmente, el alcance restringido de |la autononia de |os entes, en
los térmnos antes indicados, radica en el hecho de que el Estado debe
procurar nmantener su uni dad. Unidad que se |logra nediante |a actividad de
orientacion politica. El Estado estd4 obligado a mantener su propia
existencia y continuidad en el tienpo. Por |o cual se requiere que, a
través de sus Organos fundanental es (Poder Legislativo y Eecutivo), e

Estado determne en |ineas generales, los fines de |a actuaci 6n de todos
sus Organos y de sus entes publicos. Puesto que la orientacion politica
busca mantener |a unidad estatal, se sigue el reconocimento de una
funcion directora y de coordinacion para los titulares de |os Poderes
Publ i cos en relaci 6n con el conjunto de esos entes. Potestades que tienen
fundamento constitucional y conb tales no lesionan la garantia de
autonom a, segun se desprende de |a jurisprudencia supra transcrita.

Si bien la orientaci 6n estatal estd a cargo de | os Poderes Politicos, e

Poder FEjecutivo asune wuna posicioén fundanental. Su actual prinacia
funcional le permite centralizar la direccion politica del Estado y con
ello la direccién admnistrativa de los distintos entes. Se justifica

entonces, que, con base en | os principios contenidos en los articulos 140
incisos 6) y 8) y 188 constitucionales, es posible que la |ley desarrolle
expresanente esa potestad de direccion.

Y es que debe entenderse, dentro del contexto y sentido gl obal de nuestra
Constitucion Politica, que el disefio organizacional que en ella se
contiene, es que dentro de la divisién de funciones que se establecio, le
corresponde justanente al Poder Ejecutivo el disefiar y fijar o que es la
orientaci 6n general de la politica del Estado, dentro del narco normativo
del derecho de la Constitucidon, los tratados internacionales y las |eyes.
Pero esa posibilidad va nas allé&, al permitirsele -por ejenplo- que en el

peri odo de sesiones extraordinarias de |a Asanblea Legislativa sélo pueda
conocerse de | os proyectos de |ley que sean convocados por dicho Poder, de
forma tal, que al nenos cono principio, y con mas fuerza en ese periodo,
pueda buscar la aprobacion de las |leyes necesarias para lograr la
aprobaci 6n de |as normas requeridas para |a ejecuci 6n de su politica.

La Ley GCeneral de la Admnistracion Publica viene a desarrollar esta
pot est ad de direccion de |a siguiente fornma

En el articulo 26 b) se establece cono atribucioén del Presidente de la
Republica el dirigir y coordinar las tareas de Gobierno y de la

E-mai |l : ci1jul enli nea@bogados. or. cr



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

Centro de Informacion Juridica en Linea

Adm ni straci 6n Publica central en su total conjunto, y hacer |lo propio
con la Administraci6n Publica descentralizada. En el 27.1 se sefiala, en
lo que interesa, que corresponde al Poder Ejecutivo dirigir y coordinar
la Adm nistraci6n, tanto central conp, en su caso, descentralizada, del
respecti vo rano.

I ndica tanbi én que existe potestad de direcci 6n cuando un 6érgano puede
inmpartirle directrices a otro a través de las cuales se ordena la
actividad del ente, inponiéndole las netas y los tipos de nedi os que debe
enpl ear para realizarlas, sin que pueda ordenar |os actos de éste,
t eni endo discrecionalidad el ente para aplicar las directrices de acuerdo
con las circunstancias. Dicha potestad no inplica, necesarianente,
jerarquia. Asimsno, el organo director puede vigilar el cunplimento de
las directrices y sancionar con la renocion del titular que falte a las
nmsms en forma reiterada y grave, sin justificar satisfactoriamente su
i nobservancia (articulos 98 y 100 de la Ley General de |la Admnistracién
Pabl i ca).

En el caso de |los personeros de las instituciones auténomas, la Carta
Magna di spone en el articulo 147 inciso 4) que |le corresponde al Consejo
de Cobierno nonbrar los directores de las instituciones autodnomas cuya
desi gnaci 6n corresponde al Poder Ejecutivo, siendo, por |lo tanto,
consecuente la Ley General de la Administracion Publica en el articulo 98
al especificar que el Organo conpetente para renover a tales servidores,
ante el incunplinmento injustificado de las directrices, es el Consejo de
Gobi er no.

Pero, ademas, en razén precisanmente de su fundanento constitucional, la
direccién es una potestad predicable en relaci6n con todos los entes
aut 6nonos cubi ertos por el nuneral 188 de |la Carta Magna. De nmanera que
la circunstancia de que un determ nado ente constituya una institucidn
autonoma o bien, tenga una conpetencia especifica sobre determ nado

canpo, no excluye, per se, la potestad de direccién en l|los térninos
consti tuci onal nent e consagr ados:
"...todos los o6rganos que forman el aparato estatal, conop Estado

Consti tuci onal de Derecho, deben sonmeterse a los criterios de
“planificacion nacional" y en particular a las directrices de carécter
general dictadas por el Poder Ejecutivo -Gobierno- (arts. 140,3, 8 C. P.),
para cunplir, entre otros, con |os mandatos constitucional es de procurar
el mayor bienestar para todos |os habitantes del pais organizando vy
estinmulando |la produccién y el mas adecuado reparto de la riqueza (art.
50 C. P.)...E Poder Ejecutivo -Gobierno-, conp organizacion juridica y
politica, es el que se encarga de organizar, dirigir y encauzar a la
sociedad en todos sus aspectos politico, juridico, econémco vy
social...", (Sala Constitucional, resoluci6n N° 3089-98 del 12 de nayo de
1998) (Lo resaltado no es del original)

Se observa, al efecto, que |a sujecion de todos | os 6rganos que confornman

el aparato estatal -"todo" es conprensivo tanbién de |os entes aut 6nonps-
a la potestad de direcci 6n se hace descansar en l|la propia Constitucion
Politica y en los fines propios del Estado. Ademas, |a sentencia

transcrita reconoce en térmnos generales el poder de orientacion
politica, que se manifiesta fundamental nente en el plan de gobierno y en
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| os planes y programas de desarroll o, consubstancial al Poder Ejecutivo
actual y cuyo destinatario no es s6lo el Estado, sino toda |a sociedad.
Conb consecuencia de tal potestad de direcci 6n debe sefial arse que, cono
expresi 6n del poder directivo, la directriz es un nedio de ordenar |a
actuaci 6n de diversos organisnps en forma racional y coherente, con el
objeto de orientar el cunplimento de los fines publicos que deben
perseguir, y lograr de esa forma |a realizacion de |os planes, progranmas
y politicas definidos por el Poder Ejecutivo. Esa ordenacié6n inplica la
orientaci6n en la forma de alcanzar los fines y nmetas de la actividad del
organisno dirigido y, eventualnmente, de los nedios para |ograrlos,
est abl eci éndose | a coordinaci én entre los distintos érganos y entes. De
esta forma se permite el cunpliniento del principio de |la unidad estatal
Para desentrafiar el concepto de directriz presente en nuestro
ordenam ento, retenenos |a definicidn que de ese térm no hace don Eduardo
Otiz Otiz:

"...la directriz es un acto admnistrativo vinculante en cuanto a |os
fines y particularmente en cuanto a la forma y |los nedios de |a conducta
dirigida, en relacion con un lapso de gestién y no con un acto
determi nado, dentro de una relaci én de confianza que supone un anplio
mar gen de di screcionalidad en el 6rgano o ente dirigido". E, ORTIZ ORI TZ:
Los sujetos del Derecho Admnistrativo, Departamento de Publicaciones,
Uni ver si dad de Costa Rica, 1971, p. 30.

De dicha definicidén podenps extraer |os elenentos esenciales de la
directriz, que la identifican, separéandola, de otros actos. Prinero, el
valor juridico de una directriz es el propio de un acto adm nistrativo
Conob tal, sujeto a los elementos de perfecciédn, validez y eficacia de
di chos actos, salvo disposicion expresa en contrario del |egislador.
Enpero, el caracter de la directriz no es el propio de una orden n
tanpoco el de un reglanmento, |lo que se debe a la discrecionalidad que
conserva el dirigido. De npdo que aun cuando la directriz debe ser de

al cance general, puesto que se dirige la actividad ("condiciones
general es de actuaci 6n" resolucion N 3309-94 del 5 de julio de 1994) y
no a un acto concreto del ente concerni do, no tiene alcance

regl anentari o.

De esta forma es claro que, el Poder E ecutivo, con fundanento en la
conpetencia que le es atribuida constitucional vy |egalnente, puede
emitirle directrices a todo el <conjunto de los bancos estatales
(generalidad que es adnitida expresanente por la propia Sala
Constitucional en |as resoluciones supra transcritas).

Mas aun, esta Procuraduria ya ha teni do oportuni dad de nanifestarse sobre
el tema a través de sus pronunciamentos. Por ejenmplo, en el
pronunci amento C-032-95 de 6 de febrero de 1995 se sefialé en la
conclusion que "...interpretando de conformdad con la Constitucién
Politica, los bancos estatales, al igual que las demas instituciones
aut 6nonmas, estan sujetos a las directrices que elabore y proponga |a
Autoridad Presupuestaria en mteria salarial, wuna vez pronulgadas
formal nente por el Presidente de |la Republica." Posteriornente, se
nodi ficé la posicidn anterior, para sefialarse, en |lo que interesa, lo
si gui ent e:
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"Cabria admtir que el desconocimento de |a nueva nornma constitucional -
con el sentido antes di cho- seria real y determinaria la
i nconstitucionalidad del articulo 6° en el tanto expresa o inplicitanmente
excluyera toda sujeci 6n de |os bancos estatales a criterios unifornes de
politica salarial. Esa exclusion inplicita se produciria si no existiera
en el Estado un o6rgano con potestad de fijar politicas, incluyendo |a
salarial, para | os bancos estatales.

Podria afirmarse que | os diferentes operadores juridicos han actuado cono
si efectivanmente fuera de la Autoridad Presupuestaria no existiese ese
o6rgano conpetente. Se ha atribuido, asi, a la conpetencia de este 6rgano
un alcance del que <carece. Comb o puso en evidencia la Sala
Constitucional, |la Autoridad Presupuestaria carece de un poder directivo.
Su funcid6n no |Ilega, en efecto, a la em sion de directrices. La Autoridad
es un o6rgano de elaboracion de las directrices, |Io que resulta de una
norma de origen legal, no constitucional. En ese sentido, es un O4rgano
auxiliar de caracter técnico del Poder Ejecutivo y dentro de él, de
Presidente de la Republica. En razéon del alcance limtado de su
conpetencia, la Autoridad Presupuestaria no puede ser juridicanente
consi derada 6rgano director de la politica estatal en materia salarial
De o anterior se deriva que la afirmacion de una conpetencia anplia de
la Autoridad Presupuestaria conduce a un desconociniento de |Ilas
pot estades del Poder Ejecutivo y del Presidente de la Republica, a
qui enes corresponde por definicién la direccion politica del Estado y de
la Administracion Publica. En Costa Rica, al igual que en otros
or denam ent os, puede afirmarse que:

“...la iniciativa en la fijacién de la orientacién politica corresponde
en nuestro sistema politico al Gobierno, y dentro de éste, el nayor
artifice de la msm es el presidente..." R CANCSA USERA: "La activi dad
de orientacién politica, su relevancia constitucional", en Rev. de
Estudi os Politicos, N 67-1990, p. 147.

Conforme los térmnos de la resolucion de la Sala Cuarta, |a definicion
de la politica estatal en materia salarial conpete al Presidente de la
Republ i ca, organo |lamado a rmantener la unidad de actuacion
gubernanental, e inpulsar y dirigir esa accion del Estado y de |os denas
entes publicos, en virtud de su condicién de Jefe de Estado y de la
Adm ni straci 6n Piblica y de | o establecido en el articulo 26, b de la Ley
General de la Administraci6on Publica. Por o que en cunplimento de la
norma constitucional en nmateria salarial y en ejercicio de sus
potestades, el Presidente de la Republica fija la politica salarial
aplicable a |os bancos estatales, |os cuales deberan acatarla en |os
térm nos sefialados por el articulo 100 de la Ley GCeneral de la
Adm ni straci 6n Publi ca.

Consecuentenente, la inconpetencia de la Autoridad Presupuestaria para
preparar directrices en materia salarial respecto de |los bancos no
permite afirmar que | os bancos estatal es gocen de libertad para fijar su
politica salarial y que en razéon del articulo 6° de la Ley de
Moder ni zaci 6n Bancaria esté excluida cualquier politica estatal en esa
materia." (Pronunciamento C-130-95 de 7 de junio de 1995) (1)
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(1) Anbos dictéanmenes partieron de la resolucién de |la Sala Constitucional
N° 3309-94 en la que se sefialaba que era al Presidente a quien le
correspondia enitir este tipo de directrices. Dicha posiciéon fue
nodi fi cada posteriornmente en el Voto N 6345-97, para sefalar que le
correspondia al Poder Ejecutivo emtirlas.

De esta forma, ya esta Procuraduria ha reconocido |as potestades del
Poder Ejecutivo de definir la direccion politica del Estado y de la
Adm ni straci 6n Pdblica, a través de directrices, en especifico, frente al
sect or bancari o.

Rel aci 6n entre |as conpetencias del Poder Ejecutivo con las del Banco
Central

Tal y conp se ha venido insistiendo, |a potestad de direcci 6n del Poder
Ej ecutivo sobre |l os entes aut 6nonps, es derivada directanente de la Carta
Magna. Consecuentenente, no es posible oponer una conpetencia atribuida
| egal nente al Banco Central, frente a otra que tiene fundanento
consti tuci onal .

Ello no significa, en todo caso, que anbas sean inconpatibles, porque
operan en anbitos que, aunque tienen puntos de coincidencia, se
establ ecen en pl anos diferentes.

La Ley Organica del Banco Central le atribuye a éste, conp institucion
autonoma (art. 1°) wuna serie de conpetencias dentro de las que se
encuentra la definicién y el manejo de la politica nonetaria y canbiaria
y la determ naci6n de las politicas generales de crédito (arts. 3 incisos
C) vy g, 28incisoc) y 29 inciso d)).

De la lectura de esos nunerales, asi conb especialnmente del 79, se
desprende que el Banco Central tiene, dentro de sus conpetencias, |a
determ naci 6n de las politicas canbiarias, nonetarias y de crédito, |as
cual es deben ser ejercidas con criterios de generalidad, sea para todas
las instituciones financieras. No es posible, consecuentenente, que se
fijen politicas que afecten a s6lo unas cuantas de ell as.

Tanbi én la citada Ley |le establece la obligacion a la Junta Directiva de

Banco Central de emtir el Programa Monetario (articulo. 28 inciso d) y
de publicarlo. Sobre este ultinp aspecto, dispone el articulo 14 inciso
b) :

"b) Publicaréa, durante el nes de enero de cada afio, el programa nonetario
gue se propone ejecutar durante el afio, e indicara en él sus netas
senestral es. Adenas, publicara, dentro de los prineros treinta dias
natural es de cada senestre, un infornme sobre la ejecuci6n del program
nmonetario y las nodificaciones que se propone introducir en el senestre
si gui ent e. Tanbi én  publicara cualquier nodificacién del progr ana
nonetario que realice durante el senestre, a mAs tardar una senana a
partir de que el acuerdo de nodificacion sea declarado en firme por la
Junta Directiva."”

Asi, puede conceptualizarse el Programa Mnetario, en forma nuy sinple,
cono el plan de trabajo del Banco Central, visualizando céno se van a
conportar los diferentes el enentos econém cos. Por tratarse de un Plan,
| o dispuesto en él conp netas u objetivos, no es vinculante para |os
di versos agentes econdm cos.
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Aplicando o anterior al caso que nos interesa, tenenos que el Banco
Central propone, conmb neta, un crecimento del crédito al Sector Privado
de un 26%

De esta forma, una vez que el Banco Central fija una neta a través del
Prograna Monetario, los integrantes de |os diversos sectores deciden si
se ajustan 0o no a éste, conociendo |as eventuales consecuencias
perjudiciales que su inobservancia produciria y tonmando en cuenta la
posibilidad de que el Banco Central tone nedidas si se presenta un
desequilibrio en la econona. Asi , cada uno de ellos decide,
i ndi vi dual nrente, si se ajusta al Prograna Mnetario del Banco Central o
no, quedando todos | os sectores comunicados de las nmetas fijadas por el
Banco Central al Prograna Monetari o del Banco Central .

Ahora bien, los instrumentos a través de los cuales el Banco Central
puede hacer efectivo el Programa Mnetario han sido restringidos por la
actual Ley O ganica. Al gunos pasaron de ser ordinarios a extraordinari os.
Es asi conb, el establecimento de I|imtes globales al crecimento
porcentual de las carteras de crédito e inversiones, pas6é a formar parte
del capitulo de instrunentos tenporales. De esta fornma sol anente pueden
ser aplicados cono necani snbs extraordi narios. Lo anterior se desprende
col contenido del articulo 77 que |os define de |la siguiente forna:
"Cuando | a econonia nmanifieste un desequilibrio que, a juicio de la Junta
Directiva, no pueda ser controlado o conpensado nediante | os instrunentos
de politica nonetaria que la presente |ley establece, podra usar, con
caracter transitorio, los instrunentos que este capitulo indica. Para
tomar estas nedidas, se requiere del voto favorable de, por |0 nenos,
cinco menbros de la Junta Directiva.

Una vez adoptadas, esta deberda informar, innediatanente, a |la Asanbl ea
Legislativa sobre las causas que I|la Ilevaron a tomarlas y |las
consecuenci as que espera de ellas. Una vez utilizado cualquiera de |os
i nstrumentos descritos en este capitulo, no podra utilizarse nuevanente
este instrumento hasta después de transcurrido un afio desde su ultino dia
de vigencia."

Asi, para el establecinmento de los limtes al crecimento porcentual de
las carteras de crédito -ya no conp neta, sino conb orden para todas |as
i nstituciones supervisadas por |la SUGEF-, el Banco Central debe seguir el
procedi m ento sefial ado en el nuneral supra transcrito.

De otra parte, |la conpetencia del Poder Ej ecutivo esta determ nada por
| as atribuciones constitucionales y |egales que se le asignan. En el tenm
gue nos interesa, en virtud de la aplicacién del principio de unidad
estatal que pernmite el ejercicio de |la potestad de direcci 6n que puede
ej ercer el Poder Ejecutivo frente a |los entes auténonos, y con el objeto
de mantener la coherencia de la politica estatal, es que no resulta
i nconstitucional o ilegal, que dicho Poder le indique nediante directriz
a sus Bancos Estatales que sigan las netas propuestas por el Banco
Central a través del Programa Mnetari o.

De esta forma, la diferencia que surgiria entre |os Bancos del Estados y
|l os otros sectores, es que a los jerarcas de |os prineros, repetinos, por
su naturaleza juridica y en virtud de |la potestad de direcci 6n del Poder
Ej ecutivo, le serian aplicables |o dispuesto en los articulos 98 y 100 de
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la Ley Ceneral de la Admnistraciéon Publica. Conforme con |os citados
nurer al es, pueden cunplir o incunplir la directriz, y en este ultinmo
supuesto, si no es debidanente justificado el incunplimento, sus
di rectores quedan sujetos a posibl es sanci ones.

En cuanto a la determi naci 6n por parte del Poder Ejecutivo de sectores
preferencial es de acceso al crédito de la Banca Estatal (arts. 1y 2)

En la determinacion de l|la preferencia de los sectores que se
beneficiarian con |los créditos de |la banca estatal, tanpoco hay invasion
de conpetenci as del Poder Ejecutivo frente a las del Banco Central. Este
altino, segun ya se sefial6, no l|le puede indicar a una o varias
instituciones financieras quiénes serian |o0os sujetos beneficiarios
preferentenente del acceso al crédito, porque, segln ya se indicd, su
conpetencia esta deternminada por |la generalidad de las nedidas que
adopte. Es por ello que cada institucion financiera debe ser l|la que
determine -en el tanto el Banco Central no fije una politica general en
esa materia- |la orientaci 6n que se le dara al crédito.

En el caso de |os Bancos Estatales, por su naturaleza, y en virtud de la
potestad de direccion que le otorgd Ia Constituci 6n al Poder Ejecutivo,
es que éste los puede orientar en la definicién de los sectores que
considera que requieren, con mayor urgencia, de acceso al crédito de
di chos entes, en aplicacion tanbién de |la conpetencia que ostenta, con
arreglo a los principios que se desprenden del articulo 50 de nuestra
Constituci 6n Politica.

En otras palabras, determinar qué actividades o sectores deben ser
beneficiarios del crédito, es una decisién que esta estrechanente
vinculada con la politica econémca. Puesto que la definicién de
politicas estatales corresponde a |os poderes politicos, se sigue que
conpete a dichos poderes determinar selectivanente |as actividades
econdm co- soci al es que consi deran deben ser pronocionadas, en razén del
interés publico presente en ellas, asi conob |os sectores sociales que
seran favorecidos. Esta determ naci 6n abarca el precisar hacia donde se
orienta el apoyo estatal a la iniciativa privada. Una ayuda que, en todo
caso, debe conprender sienpre |os sectores sociales nmas desfavoreci dos en
virtud de los inperativos del Estado Social de Derecho, y concretamente
de los principios fundanmentales de solidaridad y justicia social, que
i nforman el ordenam ento.

El crédito oficial es una manifestacion de |la accion administrativa de
fomento propia del Estado, particularnmente porque se trata de crédito a
mas largo plazo y de condiciones de anortizacio6n nornalnmente nas
ventajosas que el privado. Es un estinulo instrunental, condicionado a
una finalidad deternminada. La actividad que se pronueve es sel ecci onada
segln opciones politicas:

"...Son opciones politicas las que en cada nonmento determ naran | os
sectores que el crédito oficial conprende; tamnmbién, |as que precisan |as
prioridades y el alcance de las ayudas a otorgar. Los notivos que puede
haber para que el crédito oficial se establezca en relaci én con una serie
de actividades y no con otras. Las preferencias que al respecto puedan
adoptarse, la anplitud y ordenaci 6n que para cada caso se seflal an son
si enpre consecuencia de esas determ naciones politicas...". S MARTIN
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RETORTI LLO B. : Derecho Administrativo Economico, Il, La Ley, Madrid, 1991

p. 190.

Corresponde recordar que | os bancos estatal es estan obligados a col aborar
en la consecucién de | os objetivos de la politica econém ca del Estado

"Deben actuar en estrecha colaboracion con el Poder  Ej ecuti vo,
coordi nando sus esfuerzos y actividades", reza el primer parrafo de

articulo 2° de la Ley Organica del Sistena Bancario Nacional. De alli que
no pueda considerarse que constituya una extralimtacion del Poder
Ej ecutivo el que defina conp instrumento de su politica, una orientacioén
selectiva del crédito oficial.

No obstante, el punto puede ser enfocado desde otra perspectiva vy
concret ament e, la titularidad de |a conpetencia para orientar
selectivanente el crédito. Gertanente, la regulacién de |a mayor parte
de los aspectos que atafen al sistema bancario es, general nente,
determ nada por el Banco Central, conp parte de su politica crediticia.
Enpero, cabe observar que la Ley Organica del Banco Central no consagra
en su favor la posibilidad de fijar la orientacién de crédito por
sectores de actividad o poblacionales. Luego, puede estinarse que este
punto no es estrictanente de indole técnica, sino de politica econom ca,
por cuanto se trata de establecer un vinculo entre objetivos econdéni co-
sociales y la necesaria asistencia crediticia hacia ellos. Es esa
consideracion la que justifica, en criterio de la Procuraduria, que el
Poder Ejecutivo pueda orientar la actuacién de la banca estatal,
seflal ando sectores prioritarios para el crédito oficial.

En la Directriz, efectivanente, se hace una indicacién de preferencia
crediticia con el objeto de lograr el acceso a ciertos sectores sociales
al crédito bancario estatal. Pero tal y conb se ha venido insistiendo,
ello parte de la naturaleza de |os Bancos Estatales, que debe permtir
una orientacion del «crédito a |os sectores mis necesitados en un
determ nado nonento histoérico (doctrina del articulo 50 de la Carta
Magna) . Maxi me que aquell os que no obtengan crédito en |a banca naci ona

pueden acudir a otras fuentes de financiam ento. NoOtese, ademas, que se
i ndica que |a orientacion es preferente y no excl uyente.

Debe tonmarse en cuenta, asimsnm, que el hecho de beneficiar a
determ nados sectores frente a otros en busca de politicas de fonento a
una determ nada actividad o grupo, no constituye una transgresi 6n al

principio de igualdad. La Sala asi |lo ha reconocido en diversas
resol uci ones. Cono ejenplo, puede citarse |a siguiente:
"VII. - Conb segundo tenm, |os accionantes consideran discrininatorio

para los conerciantes del resto del pais, el hecho de que a los
conerciantes del Deplsito se les pernita vender con precios mas bajos |a
disminuir los aranceles de inportacién de las nercancias que alli se
venden y permtirles un margen de utilidad mayor. Estima la Sala que no
procede acoger esta pretension por |las siguientes razones: el hecho de
que el legislador haya creado un réginmen fiscal especial para el
funci onam ento del Depdsito Libre de CGolfito no constituye una |initacion
irrazonabl e o desproporcionada a la libertad a la libertad de conercio,
en el tanto, conb se expuso en puntos anteriores, la Ley, al tender a
sol uci onar un grave problem socio - econdm co producido por la retirada
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de | as conpafiias que se dedicaban al cultivo del banano en la zona del
Pacifico Sur del pais, permtiendo la inportacién de nercancias bajo
arancel es nenores y su consiguiente venta a preci os nmas bajos que en el
resto del pais, |lo que hace es garantizar |a operaci 6n de esa especi al
zona de exencion fiscal con el fin de cunplir el propésito social
descrito. Es decir, |a operacion del Depésito Libre no es un fin en si
m snmo. No se pretende con esto crear adrede un réginen de privilegio en
perjuicio de |os demas conerciantes, discrimnandolos por omsién, o conp
se denomna en doctrina, por discrinminacion negativa, al otorgar un
privilegio que se niega a |os demas, sino que este régi nen constituye un
medi o de soluci é6n de |os problenmas soci oecondni cos de una zona deprim da
para al canzar |a igual dad, no para perjudicarl a.

VIIl. - Bajo este concepto, es posible dentro del Derecho de la
Constituci 6n, estinular el desarrollo de aquellas zonas del pais que no
hayan si do beneficiadas por otros nedi os conb seria infraestructura, y la
prestaci 6n de servicios basicos, el disfrute, en fin, de condiciones
materi al es de igualdad en relacion con otras zonas, poblados o ciudades
del pais que gozan de un grado de desarrollo mayor, sobretodo por I|a
tendencia a la concentraci6n de inversiones estatales y privadas en
ciertas zonas, en detrimento de otras. Asi analizado el caso, el estado
(sic) esta legitinado para fomentar el desarrollo de lugares al ej ados, en
particul ares circunstancias econdémco - sociales, conb |las de |a zona sur
- pacifica del pais. Esto es |Io que la doctrina ha denom nado politicas
de fonento de polos de desarrollo, en los cuales se incentiva la
instalacion de industrias y de enpresas que |logren conpensar la
desi gual dad i ndividuo versus individuo, sino tanbién |a desigual dad entre
di versos grupos humanos. Las di sposiciones dispares de la Ley, frente al
régi men comin, tal cual la dismnucién de aranceles de inportaci én de la
adm si 6n de margenes de utilidad son nedi das conpensatorias que favorecen
la igualdad real, enpleando cono herranienta una desigual dad formal, en
tanto no se alcance la prinera, gracias a que el trato preferencial de la
zona deprimida no es fin sino el nedio ideado por el |egislador para
ayudar a los habitantes de ésta, no se produce un quebranto a la
Constituciéon, en materia de igualdad juridica y de |libertad de conercio."
(Voto 319-95 de 17 de enero de 1995)

Mas aun, doctrinarianente se ha reconocido la relacién entre el sistena
del crédito oficial con una actividad de fonento.

"La fundanmentaci 6n del sistema del crédito oficial asi cono la anplitud
gue debe recibir son temas que hay que plantear en el contexto de su
consi deraci 6n conp actividad de fonmento. Las razones que |o explican son
desde luego faciles de adivinar; méxinme habida cuenta de |as exigencias
gue inpone el Estado social de Derecho." (Sebastian Mrtin-Retortillo
Baquer, Op. Ct. pag. 190)

Consecuent enente, tanmpoco sobre este aspecto considera este O gano Asesor
gue exista una discrimnacién, que pueda constituir wuna violacion de

princi pi o de igual dad.

En cuanto a la posible violacion al principio de autononmia En el punto
primero de este aparte, ya se analiz6 el concepto de autonomia y su
relaci 6n con la potestad de direcci 6n del Poder Ejecutivo a la luz de la
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jurisprudencia de esa Sala sobre la mteria. A continuaciodn se
determinard si la Directriz cuestionada se enmarca 0 no dentro de esos
concept os.

Los puntos 1y 2 de la Directriz, 1o que hacen es sefialarle a todos |os
bancos estatales -generalidad que es aceptada expresanente por |la Sal a
Constitucional en las resoluciones transcritas al inicio- sobre la fornm
en que deben orientar el crédito. Les define una politica econdmica a
cunplir, concepto que no se encuentra conprendi do dentro de |la autononia
adm nistrativa, sino de gobierno, y consecuentenente sujeto a |I|as
pot est ades de direcci6n regul adas | egalmente en los articulos 98 y 100 de
la Ley General de |la Adninistraci 6n Puabli ca.

En ellos no se |l e esta ordenando actuar al ente, no se le estéa inpidiendo
gue actue; pero si se esta determnando que si actua, |lo haga en una
determ nada direccion, lo que es conpatible con el concepto de directriz
y con la jurisprudencia de la Sala Constitucional sobre el tenma. Notese
gue lo que la Directriz esta definiendo son prioridades para al canzar el
i nterés general.

Conforme |o antes expuesto, considera la Procuraduria que los articulos
1° y 2° de la Directriz N 15, nunerales idénticos que se encuentran
contenidos en la Directriz N 17 de las 17 horas del 3 de nmarzo,
publicada en el Al cance Ninero 16 a |la Gaceta Nunero 47 de 9 de nmarzo,
anbos del afio en curso, no contrarian |la autononia adm nistrativa de |os
bancos est at al es.

En cuanto al punto tercero del acto cuestionado, debe hacerse notar, que
este tipo de disposiciones se encuentran dentro del concepto de directriz
gue ha desarrollado |la Sala, segun ya se sefial 6.

Dado el <contenido de este articulo, puede estinmarse que el Poder
Ej ecutivo hace suyo el citado Prograna Mnetario, en lo que se refiere al

crédito al sector privado, integrédndolo dentro de su plan global de
acci 6n. Al hacerlo, fija conb neta de | as operaciones crediticias de |os
bancos estatales hacia el sector privado, el Ilinmte contenplado en el

Prograna Monetario. En ese sentido, la meta es que no se sobrepase el
[imte cuantitativo que contenpla el Programa Monetario.

Puede discutirse si ese |limte excede el conetido propio de |las
directrices de "fijar las condiciones generales de actuacio6n" de |os
bancos, para inponerle una actuaci 6n determ nada y condicionada por un
l[imte. Estima | a Procuraduria, enpero, que al presente caso es aplicable
el criterio sostenido por la Sala Constitucional en relacidn con el
articulo 19 de | os Lineam entos Generales de Politica Presupuestaria para
1994, Decreto Ejecutivo N 22434-H de 12 de agosto de 1993, articul o que
establecia un limte para el crecimento de |Ios gastos corrientes en el
presupuesto de 1993. La Sala resolvidé que, a diferencia de |o dispuesto
en el Decreto N 22433-H de misma fecha (porcentajes de déficit o
superavit para cada institucidn concernida), el limte general
establecido no violentaba |a autonomia administrativa del Instituto
Naci onal de Aprendizaje:

"Es en este contexto que las normas contenidas en |os Decretos # 22433-H
y # 22434-H resultan inconpatibles con la Constitucidon Politica, en
cuanto que de los nisnpos, especialnente del prinero, enana una orden
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particular para el Instituto Nacional de Aprendizaje, al fijarle un
[imte concreto de déficit maxino o superavit ninino acumul ado. ElI hecho
de que en la msma norna se contenplen los |imtes para otras

instituciones o enpresas publicas no le da el caracter general a que se
refirio la sentencia arriba citada, sino que de ella deriva con toda
cl aridad una disposicién concreta para cada una de ellas, no una nornma de
orden general para todas ellas o grupos de ellas.

Lo contrario se observa, por ejenplo, en el caso del articulo 19 del
Decreto N 22434-H, que prescribe un limte del 10% para el crecimento
de los gastos corrientes de |la Admnistraci 6n Publica en general y que,
por su evidente caracter nornativo general y corresponder a |las demés
caracteristicas de una verdadera directriz, propia, por ende, de Ila
materia de gobierno a que alude el articulo 188, no resulta
i nconstitucional". Resolucidn N 6345-97 antes citada.

Si bien en el caso que ocupa nuestra atencion, el |limte no se le esta
fijando a toda la Admnistracién Publica, es lo cierto, segun ya se
indicd supra, que el requisito de generalidad que deben cunplir Ilas
directrices se refiere a todas las instituciones autoéonomas, 0 a un
conjunto de ellas, citando justamente la Sala Constitucional cono
ej enpl o, el caso de | os bancos del Estado. Consecuentenmente, al ordenarle
a los bancos estatales sonmeterse al programa Monetario del Banco Central
o que hace es integrar éste a los criterios de planificaci 6n nacional
determi nandol e una meta o politica a cunplir.

Asimsno, el limte que se |l es esta estableciendo a través de |a sujecion
al Programa Econénico del Banco Central, es el msnp para el conjunto de
i nstituciones afectadas y, consecuentenente, es una situaciéon simlar a
la que la Sala plante6 en el segundo parrafo supra transcrito. Por ende,
el msno resulta constitucional.

En torno a la obligaci 6n de presentar un inforne sobre el cunplimento de
la directriz

Fi nal mente, confornme al contenido del articulo 4° de la Directriz, los
bancos estatal es estan obligados a presentar cada senestre un inforne que
detalle el cunplinmiento de lo dispuesto en la directriz. ¢Es conpatible
| a autononia administrativa con |la obligaci 6n de presentar informes?

Cabe recordar, al efecto, que el propio articulo 140 en su inciso 8)
di spone cono atribucion del Poder Ejecutivo el vigilar el funcionam ento
de los servicios publicos, por |lo que no puede estinmarse que Ila
obligacion de presentar infornmes entrafie el establecimento de una
relacion de tipo jerarquico entre el Poder Eecutivo y los citados
bancos. Maxinme que |os bancos estatales estan en el deber de col aborar
con el Ejecutivo en el logro de la politica econénica. Debiendo
entenderse, cono se indicd, que se trata sinplenente de un necani sno de
i nformaci 6n y retroalinentaci 6n al Ej ecutivo, sobre el logro de las netas
en cuestion

Es por ello que la exigencia del Poder Ejecutivo de que |os bancos deban
rendirle un informe al Consejo de Gobierno, no significa lesién a la
autononia de tales entes.

Cono la propia directriz lo indica, la presentacion de informes tiene
conmo objeto permtirle al GCobierno constatar el cunplimento de Ila
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directriz. Se trata de un necanisnp de verificacién de la directriz que
no puede consi derarse, per se, contrario a |la autononia adm nistrativa de
| os bancos.

Por el contrario, tanto la Ley General de |la Adm nistraci én Publica, cono

la jurisprudencia de la Sala Constitucional citada al inicio, son
contestes en que |la potestad de direccion inplica la de vigilancia del
cunplimento de las directrices. En este especifico caso, la propia

directriz establ ece un necani sno de verificaci 6n que en nodo al guno puede
violentar |la autonomia, puesto que esta fundanentado tanto en el
articulos 140 y 188 constitucionales, conmo en los nunerales 98 y 100 de
la Ley General de |la Adninistraci 6n Puabli ca.

Debe tomarse en cuenta, asinmisno, que en el caso de nmienbros de
i nstituciones auténomas, |la |ley especifica que quien debe sancionar el
incunplimento de las directrices es el Consejo de Gobierno; distincion
necesaria dado que en virtud de | o dispuesto por el articulo 147 inciso
4) de la Carta Magna y desarrollado en diversas |eyes, cono la 4646 de 20
de octubre de 1970, 5507 de 19 de abril de 1974 y 7558 de 3 de novi enbre
de 1995, éste el o6rgano conpetente para hacer |os nonbram entos en dichos
puestos. De esta forma, la Ley Ceneral es consecuente al establ ecer que
el o6rgano que debe sancionar el incunplimento de las directrices por
parte de los menbros de las juntas directivas de las instituciones
aut 6normas, es el Consejo de Gobi erno.

Conmo consecuencia de o anterior, debe entenderse que en estos supuest o0s,
di cho o6rgano tanbi én tiene potestad para vigilar el cunplimento de |as
directrices que le fueron inpartidas al ente autoénono.

Es por ello que |la obligacién establecida en la Directriz, en el sentido
de que |os Bancos deban presentar un informe cada seis nmeses al Consejo
de Gobierno, detallando el avance de su cunpliniento, es una forna de
establ ecer | a posibilidad de verificacion del cunplimento de ésta por el
6rgano conpetente para sancionar su incunplimento. Lo anterior,
consecuentenente, es conpatible con el concepto de autononia, que
conprende el poder de direccion

N6t ese que | a presentaci 6n de ese informe, en nodo al guno, determ na el
anbi to singular de actuaci6n de cada institucién. No |e ordena actuar en
un determ nado sentido en su gestion; no es una autorizaci 6n para actuar
no esta condicionando la gestién del ente; caracteristicas que si son
i nconpatibles con la autonomia. Sinplenente solicita la entrega de una
i nformaci 6n, que, conb ya se analizé, puede ser cunplida o no, sin
perjuicio de las sanciones correspondientes a |los menbros del 6rgano
col egi ado responsabl e.

Aspect os concret os consul t ados

En particular, se consultan | os siguientes aspectos:

1. ¢Puede el Poder Eecutivo a través de la Directriz N 15 de las 10
horas del 19 de enero en curso y, dentro del éanbito del poder de
direccion y el deber de col aboraci6on, en aplicacién de los articulos 130
y 139 de la Constitucion Politica y 26, incisos a), b) y h), y 99, 100,
101, 102, 103, 105 y 107 de la Ley Ceneral de la Adm nistracion Puablica,
establ ecer en fornma vinculante y de acatamiento obligatorio un limte
global de crecimento en el crédito al sector privado, aplicable sé6lo a
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| os bancos conerciales del Estado, o ese |limte so6lo puede ser
establ ecido por el Banco Central de Costa Rica nediante |a aplicacién de
| as potestades que |les confiere su ley organica en los articulos 77 y 79?
2. ¢Es dable interpretar -dado que la Directriz no lo dice-, que el
porcentaje del 26% estimado en el programa nonetario conb neta de
crecimento global del crédito al sector privado de octubre de 1998 a
di cienrbre de 1999, debe ser considerado conmp un limte de crecimento a
la cartera de crédito al sector privado del Banco de Costa Rica?

3. Si se interpreta que efectivanente se debe limitar el creciniento de
la cartera del Banco de Costa Rica al 26% ¢Podrian rechazarse
solicitudes de crédito que relnan los requisitos para obtenerlo, o
abstenerse de recibirlas, considerando |o establecido en el articulo 3,
inciso 4) de la Ley Oganica del Sistema Bancario Nacional, contandose
con | os recursos econém cos para financiar esos préstanps?

4. Si la Directriz obliga a acatar el limte de crecimento del 26% en al
expansién de crédito al sector  privado: ¢Libera ésta de toda
responsabi |l i dad personal tanto a los Directores conb a |a admnistracién
del Banco de Costa Rica, por los actos que ellos adopten para hacerla
cunplir, si ello redundara en al gun perjuicio patrinonial para el Banco?

En prinmer térm no, debe sefialarse que ya en el presente estudio se hizo
referencia a |l os nunerales que fundanentan |la potestad de direccion del
Poder Ejecutivo, en relaci6n con | os Bancos Est at al es.

Debe precisarse que las directrices si bien vinculan en cuanto al orden
de prioridades de los fines que inpone el ordenamento juridico y |os
nmedi os y acciones general es que deben seguirse para lograr su efectivo y
cabal cunplimento de estos, es |lo cierto que el o6rgano dirigido puede
apartarse de ellas. La anterior afirmaci 6n se realiza en virtud de que |la
Ley General de la Admnistraci 6n Publica expresanente dispone en el
articulo 100 que el dirigido "tendra en todo caso discrecionalidad para
aplicar las directrices de acuerdo con las circunstancias". El 0rgano
dirigido entonces sera el que determinara si la aplica o no la directriz.
Ademés, en relacion con los directores de |los entes descentralizados,
expresanente se prevé que éstos puedan incunplir las directrices, dando
explicaci6n satisfactoria sobre |las razones de su proceder (doctrina de
los articulos 98.1 y 100.1 de la Ley GCeneral de la Admnistracioén
Publ i ca.

Ahora bien, la Directriz consultada lo que le indica a |os Bancos
Estatal es -que son aquellos sobre Ios que tiene potestad de direcci 6n- es
gue cunplan con el Programa Mnetari o del Banco Central en cuanto a la
expansi 6n del crédito al sector privado. D cho sefialamento no se le
podia hacer al resto de los sectores, por cuanto sobre ellos el Poder
Ej ecutivo no tiene tal facultad.

En dicho Programa se establece conb neta un crecimento del crédito al
sector privado de un 26% de conformidad con el Articulo 5 del Acta 4970-
98 de 16 de setienbre de 1998, en el que la Junta Directiva del Banco
Central de Costa Rica acuerda:

"Establ ecer para el cuatro trinmestre del Programa Monetario de 1998, vy
para el Programa Mnetario de 1999, esto es, para el periodo conprendi do
entre el 1° de octubre de 1998 y el 31 de dicienbre de 1999, una neta de
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crecimento del «crédito al Sector Privado de un 26% incluidas |as
operaci ones de reconpra. Para tales efectos, se tomara conp base el saldo
del Crédito al Sector Privado existente al 30 de setienbre de 1998."(2)

(2) Acuerdo que aparece tanmbién en el Articulo 8, del Acta 4980-98 de 9
de dicienbre de 1998.

Es por ello que es dable interpretar que dicho porcentaje -si se decide
ajustarse a |lo dispuesto por la Directriz- operaria conb un paranetro de
referencia que limtaria el crecimento de la cartera de crédito al
sector privado del Banco de Costa R ca.

En cuanto a la posibilidad de rechazar solicitudes de crédito que reunan
| os requisitos para obtenerlo o abstenerse de recibirlas, considerando |o
establecido en el articulo 3 inciso 4) de la Ley Organica del Sistemm
Bancari o Nacional, nos permtinos indicar |o siguiente:

Di spone el articulo al que se hace referencia:

"Articulo 3.- Conpeten a | os bancos |as siguientes funciones esenci al es:

1) Colaborar en la ejecucion de la politica nonetaria, canbiaria,
crediticia y bancaria de | a Republica.

2) Procurar la liquidez, solvencia y buen funcionamento del Sistema
Bancari o Naci onal .

3) Custodiar y admnistrar |os depésitos bancarios de l|la colectividad.
Cuando se trate de bancos privados que capten recursos en cuenta
corriente o de ahorro a la vista, sienpre que se cunpla con |os
requi sitos establ ecidos en el articulo 59 de esta |ey

4) Evitar que haya en el pais nedios de producci6n inactivos, buscando a

productor para poner a su servicio |los nedios econdémcos y técnicos de
gue dispone el Sistema." ( Asi reformado por el articulo 162, inciso a),
de la Ley Oganica del Banco Central de Costa Rica N 7558 del 3 de
novi enbre de 1995)

De esta fornm, si bien el inciso 4) establece que se debe evitar que haya
nmedi os de producci6n inactivos, es lo cierto que los incisos 2) y 3)
obligan a colaborar con la ejecucién de la politica nonetaria, canbiaria,
crediticia y bancaria de la Republica, asi conpb procurar la I|iquidez,
solvenci a y buen funcionani ento del Sistena Bancari o Naci onal .

Tal y conb se ha venido sefial ando, el Poder Ejecutivo, a través de la
Directriz o que hizo fue priorizar, dentro de los fines otorgados por el

ordenam ento juridico, aquellos que en un determ nado nonento histoérico
considera que resulta fundanental desarrollar, aspecto de fondo propio de
una decision politico-econém ca que esta Procuraduria por su natural eza,
no puede entrar a valorar. No obstante se desprende, del contenido mi sno
de la Directriz, que se le esta dando una especial relevancia a lo
di spuesto en los dos prineros incisos, frente a lo estipulado en el

cuarto.

En todo caso, serd en ultinma instancia el propio ente el que determ ne si

se acoge a l|lo dispuesto en la Drectriz. Consecuentenmente, es unha
deci si 6n propia del Banco determinar |os necanisnos de ejecucion de su
politica y, por ahi, si se rechazan o no las solicitudes de crédito.
Not ese, adenmds, que |os nedios para lograr los fines propuestos |os debe
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determ nar tanbi én | a propia Adm nistraci én.

De lo expuesto hasta aqui, es que tanpoco puede afirmarse que la
existencia nisma de la Directriz libera de toda responsabilidad persona
a los Directores y a la Administraci 6n del Banco de Costa R ca, por |os
actos que ellos adopten, si ello redundara en al gun perjuicio patrinonial
para el Banco.

Este Ogano Asesor no puede determinar |a existencia o0 no de
responsabi | i dades frente a actos o hechos futuros e inciertos(3). Pero en
todo caso, es posible afirmar que confornme al réginen de responsabilidad
de la Ley GCeneral de la Admnistracién Publica, |os personeros son
responsabl es en | o personal Uni canmente cuando actulan con cul pa grave(4) o
dolo(5) (arts. 199 y 210 de la Ley Ceneral de |a Adm nistraci 6n Pablica),
| o que ha sido reiterado por |a jurisprudencia nacional. Veanos:

(3) Puede verse en ese misno sentido, el pronuncianiento G 052-99 de 16
de marzo de 1999 de esta Procuraduria.

(4) Sobre el concepto de cul pa grave se ha sefialado: "De |as variadas
clasificaciones de la culpa que la doctrina suele establecer, |a nas
relevante a efectos civiles es la que distingue de la culpa leve u
ordinaria la culpa grave o lata. La culpa grave o lata consiste en un
apartam ento de gran entidad del nodel o de diligencia exigible: No prever
o no evitar o que cualquier persona nmninmnente cuidadosa hubiera
previsto o evitado. Puede ser grave tanto |la culpa consciente conp |a
cul pa inconsciente o sin previsién. En el prinmer caso, sienpre que el
agente no haya querido ni aceptado la producciéon de la falta de
cunplimento o del evento dafioso previsto, pues entonces habria dolo,
siquiera eventual." (Enciclopedia Juridica Basica, Volunen |I, Editorial
Civitas, Espafia, 1995, pag. 1865)

(5) La diferencia entre los conceptos de dolo o culpa ha sido analizada
de la siguiente forma: "La accion u omision han de ser cul pables, esto
es, producto de |a deliberada voluntad de dafiar (dolo) o de negligencia o
i nprudenci a (cul pa) del agente. La diferencia entre estas dos formas de
cul pabilidad radica en la voluntariedad o intencionalidad." (Enciclopedia
Juridica Basica, Volunen II, Editorial Cvitas, Espafia, 1995, pag. 2585)

"Asi msnp, no debe olvidarse la diversidad existente en la Ley GCenera
citada, en cuanto a la causa de responsabilidad frente a tercero:
trat andose de |a adm nistraci 6n, responde por todos |os dafios causados
por su funcionamento legitimb o ilegitino, nornmal o anormal, salvo
fuerza mayor, culpa de la victima o hecho de un tercero (articulo 190.1);
| os funcionarios publicos, por el contrario, sélo deben responder cuando

hayan actuado con dolo o culpa grave (articulo 199.1)." (Sala Prinera de
la Corte Suprema de Justicia N 112 de 14:25 horas del 25 de novi enbre de
1994)

Asimi snmo, tanbi én debe tomarse en cuenta, entre otros, el articulo 27 de
| a Ley Organica del Sistema Bancario Naci onal que establ ece:

"Articulo 27.- Cada Junta Directiva ejercera sus funciones con absoluta
i ndependencia y bajo su exclusiva responsabilidad, dentro de |as nornmas
establ ecidas por las |leyes, reglanentos aplicables y principios de la
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técnica. Los menbros de las juntas directivas tendran la mas conpleta
libertad para proceder en el ejercicio de sus funciones conforme con su
conciencia y con su propio criterio, por cuya razén seran personal nente
responsabl es de su gestién en la direcci 6n general del respectivo banco.
Sobre ellos pesara cual quier responsabilidad que confornme con |as |eyes
pueda atribuirseles por dolo, culpa o negligencia. Quienes no hubieren
hecho constar su voto disidente, responderan personal nente con sus bienes
de las pérdidas que le irrogue al Banco, por |la autorizacién de
oper aci ones prohi bidas por la ley, o que hayan sido autorizados nediante
dol o, cul pa o negligencia.

La asuncién de algun nmargen de riesgo conercial no sera un hecho
generador de responsabilidad personal en tanto haya tenido adecuada
proporci 6n con l|la natural eza enprendida y no se haya actuado con dol o,
culpa o negligencia; todo de confornmidad con las reglas de la sana
negoci aci 6n bancaria. Tratandose de materia sancionatoria en todos |os
casos en que intervenga la Superintendencia General de Entidades
Fi nancieras (*), correspondera al oOrgano que deba dictar el acto final
dar | a audiencia respectiva al funcionario o |os funcionarios inplicados.
El presidente y los demas directores bancarios se concretaran en sus
funciones al ejercicio de las atribuciones que por ley les han sido
conferidas, sin abarcar funciones privativas de |a admnistracién, ni
influir en los funcionarios encargados de dictamnar sobre el
otorgam ento de créditos, ni gestionarlos por ellos msnpbs en favor de
persona al guna, salvo extender referencias respecto al gestionante que
conozcan. El incunplimento de |lo anterior sera causal para que sean
renovi dos por el Consejo de Gobierno." (Asi refornmado por Ley No. 7107 de
4 de novi enbre de 1988, articulo 4°). (*Asi nodificado el nonbre del ente
contralor bancario por el articulo 176 de la Ley Orgénica del Banco
Central de Costa Rica N° 7558 de 3 de novienbre de 1995)

De esta forma, los Directores son personal nente responsables de |Ias
deci siones que con su participacién se tonmen en el seno del d4rgano
col egiado al que pertenecen cuando actuen con dolo o culpa grave. Lo
msmo se puede indicar para el resto de los funcionarios de |a
adm ni strativos del ente, en relacién con | os actos que éstos dicten.

En todo caso, si es posible indicar que la existencia de la Drectriz es
un elemento a tomar en cuenta en la fundamentaci 6n de |as decisiones
propias de |la Administracioén, y que bajo ciertas circunstancias, podria
determinar la inexistencia de wuna culpa grave por parte de |os
funcionarios del Banco en la toma de decisiones. Pero eso habria que
val orarl o en cada caso concreto.

Asimsnp, es inportante destacar que |los directivos no podrian al egar un
deber de obediencia porque ese instituto, en la citada Ley Ceneral, se
encuentra previsto para los casos de que exista relaci6n jeréarquica,
situaci 6n que segln se expuso, nho existe entre un ente auténonmo y el
Poder Ejecutivo (doctrina del articulo 107 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publi ca).

Fi nal mente debe aclararse que | o expuesto queda sujeto a |o que resuel va
la Sala Constitucional en la Accidon de Inconstitucionalidad que se
tramita bajo el expediente 99-001439-007, planteada por Ila Unio6n de
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Enpl eados  del Banco de Costa Rica, en la que se discute la
constitucionalidad de |la Directriz de conentari o.
De Usted, atentanente,

Dr. Roman Solis Zel aya Lic. Farid Beirute Brenes

Procur ador Gener al Procurador General Adjunto “*
10. LA DESCENTRALI ZACI ON ( C- 048- 93)

“C-048-93

6 de abril de 1993
Sefior Enrique Gongora Trej os
Presi dente Com si 6n de Energia Atom ca Presente Estinado sefior

Con |a aprobaci 6n del sefior Procurador CGeneral de la Republica, nos referinos a
su oficio del 5 de los corrientes, recibido en este Despacho el dia 17 dltino. En
€él, nos consulta la naturaleza juridica de la Com si6n de Energia Atodm ca.

Al respecto, nanifiesta que el nuneral 3 de |la Ley Basica de Energia Ato6m ca para
Usos Pacificos (Ley N° 4383 del 18 de agosto de 1969), cred dicha Com sién. A
hacerl o, dispuso que contaria con personeria juridica y patrinonio propio.

Pese a esto Gltim y aqui radica su duda, se dispuso en el nuneral de cita, que
la Com sion estaria bajo |la superior direccién del Poder Ejecutivo. Se cuestiona,
Si ello se traduce en dependencia organizativa y funcional o tutela
admi ni strativa.

|.- Elenentos de | a Descentralizaci 6n

La descentralizaci6on es wuna técnica de organizacion de las conpetencias
adm nistrativas, que pernmte el traslado permanente de funciones. Inplica una
voluntad politica de especializar el cunplimento de ciertas tareas publicas.

Un ente es descentralizado en |l a nedida en que el |egislador -es decir el Estado
la crea- le concede: personalidad juridica y autonomia patrinonial, para el
cunplimento de un fin puablico.

Lo primero se traduce en la atribucién a titulo dUltino, definitivo y exclusivo de
una conpetencia admnistrativa. Inplica el ronpimento del vinculo jeréarquico con
la Adm nistraci 6n Central, con la cual permanece unido por la via del control

La norma juridica que le otorga personalidad al ente, transfiere una conpetencia
del Estado a un ente publico nmenor, quien tendréd poder de decisién propia en su
esfera de actuaci 6n. Constituye pues, un descongestionam ento del Poder Central

Es por ello que se afirma, el fin pudblico a satisfacer por Ila nueva
personificaci6on publica, es idéntico en sustancia con uno que es propio y
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caracteristico del Estado, lo cual tanbién es esencia, para la existencia de un
ente descentralizado

Ahora bien, es necesario -en principio- para que opere una verdadera
descentral i zaci 6n que | os poderes transferidos sean de decision. No es suficiente
en consecuencia -al nenos en general-, que |os poderes sean de propuesta o de
i nforne.

En principio, el otorgamento da personalidad juridica inplica una titularidad
plena y conpleta de |os poderes administrativos propios para el cunpliniento del
coneti do. Sea, existe libertad y esta sol o puede ser negada en forma expresa.

Asi misnp, es esencial a |la descentralizaci én el que | a nueva persona publica esté
dotada de patrinonio y rentas propias, conb |os derivados de |a prestacion de |os
servicios que brinda o de la exportacién de los bienes publicos que se le
asi ghan

Enpero, 1o fundanental del elemento financiero patrinmonial, es la afectacion
| egal de los recursos, que pueden provenir del Presupuesto Nacional; de nodo que
le permtan al ente -materialmente- cunplir sus fines y desenvolver su acci 6n

Al respecto, pueden verse: dictanenes de este Despacho Nos.

C-104-91 de 19 de junio de 1991 y C-053-82 del 13 de julio de 1982. Asi como |a
obra de: Rafael Bielsa, "Principios de Derecho Adninistrativo", Buenos Aires,
Editorial Depal ma, 1963, P&gi na 653.

O bien: Mguel Marienhoff, Tratado de Derecho Adm nistrativo Tono |, Bs. As.,
Edi torial Abel edo-Perrot, 1965, Pags. 375-376 y, Enrique Sayagués Laso, "Tratado
de Derecho Administrativo" T.l. Montevideo, Editorial Mrtin Bianchi, 1953, PAags.
229-230.7 12

11. LA EMPRESA ENTE PUBLI CO (C-109-99)

“C-109 99

San José, 01 de junio, 1999
Li cenci ado Luis Gerardo Fallas Acosta
Abogado de la Direcci 6n General de Aviacion Civil

Esti nado sefior

Con | a aprobaci 6n del sefior Procurador CGeneral de la Republica, nos referinos a
su oficio No. 990038 del 12 de enero de 1999, nediante el cual solicita el
di ctamen de esta Procuraduria relativo a la naturaleza juridica de las " Enpresas
Conerci al es", en ejecucion del Acuerdo del Consejo Técnico de Aviacion Gvil,
adaptado en el articulo 08 del la Sesion Odinaria 81-98 de 27 de novienbre de
1998.
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Al respecto, se procede a enmitir el siguiente criterio:
| .- ANTECEDENTES.
A. - ORI GEN DE LA DEPENDENCI A " EMPRESAS COVERCI ALES".

En fecha 13 de mayo de 1975, por acuerdo del Consejo Técnico de Aviacion Cvil,
adoptado en el articulo 8) de la sesié6n 159, se resolvié " Admnistrar a través
de la Direcci 6n General de Aviacion Cvil los servicios de Bar y Restaurante del
Aeropuerto Juan Santanaria; y encargar a esa dependencia de |a preparaci 6n de un
procedi m ento administrativo - contable, desconcentrado de |a actividad ordinaria
de la Direccion General y en coordinacién con la Direcci6n CGeneral de Auditoria
del Mnisterio de Qbras Publicas y Transportes."

B.- I NFORME DE LA AUDI TORI A | NTERNA DE LA DI RECCI ON GENERAL DE AVI ACION Cl VI L.

En el inforne de la Auditoria Interna de |la Direcci6n General de Aviacioéon Gvil,
Al -306-98 del 24 de novienbre de 1998, suscrito por la Licda. Carnmen Lidieth
Segura Granados, Coordinadora de la Auditoria Interna, se reconenddé al Consejo
Técnico de Aviacion Civil solicitar el criterio de la Procuraduria para que
acl are, desde |a nueva perspectiva de Aviaciéon CGvil, cual es la situacion que se
da con Enpresas Conerciales y cuales son |os al cances del poder de injerencia que
tiene la Direccion Ceneral de Aviacion Qvil en sus decisiones administrativas y
| abores.

C- CRITERRO DE LA DI RECCION LEGAL Y REG STROS AERONAUTICO DE LA DI RECCI ON
GENERAL DE AVI ACI ON C VI L.

En la carta del 12 de enero de 1999, suscrita por el Lic. Luis Gerardo Fallas
Acosta, con el visto bueno de la Licda. Patricia Arce Hernandez, Jefe de esa
Direcciéon, se indica que la voluntad expresa del Consejo Técnico de Aviacion
Cvil fue crear una dependencia desconcentrada de la Direccién Ceneral, que
realizara los servicios de Bar y Restaurante del Aeropuerto |nternacional Juan
Santamaria. Por otra parte, sefiala que la Procuraduria, en su dictanen C 256- 84,
ha cat al ogado a "Enpresas Conerci al es" conp un O gano- Enpresa.

Que de acuerdo por o dicho por la Mc. Laura Rvera R, Interventora de
"Enpresas Conerciales", en su inforne del 27 de julio de 1998, su estructura se
describe asi: "Enpresas Conerciales esta confornada por 116 enpleados, de |os
cual es 21 son administrativos y 95 operativos... Cuenta con una Cerencia General,
una Secci 6n de Alinentos y Bebidas, de |las que depende seis establ ecinientos de
com das y bebidas, una Secci 6n de Tiendas, que tiene un jefe de tiendas, el cual

tiene a su cargo cinco tiendas, mAs libreria. Adicionalnente, se tienen |os
siguientes departanentos: Planificacion y Presupuesto, Supervision y Control,
Contraloria Admnistrativa, Recursos Hunanos, Proveeduria , Contabilidad,

Servicios Ceneral es del que dependen: Transporte, Bodega, Mantenim ento, Archivo,
Inventario, Aseo y Ornato, y se tiene tanbi én un Departanento Financiero del que
dependen Tesoreria, cuentas por cobrar, cuentas por pagar, cajas, bancos".

Concl uye, que desde el punto de vista formal, "Enpresas Conercial es" no puede ser
un oOrgano desconcentrado por que no fue creado por |os nmecanisnos |egales
correspondi entes, sea nediante ley o reglanmento; y a pesar de que en la realidad
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es una dependencia de la Direccion Ceneral de Aviacion Cvil, con una estructura
admi nistrativa que opera en forma nuy simlar a un 6érgano de desconcentraci 6n
nmnima, en virtud del poder de revision y avocaci 6n que tiene el Consejo Técnico
sobre esa dependencia, tanpoco puede calificarse conb tal por carecer de |as
pot estades tipicas del fenoneno, constituyéndose, nas bien, una relacién de
di recci 6n del prinmero sobre el segundo.

D.- CRITER O DE LA DI RECCl ON GENERAL DE ASUNTCS JURI DI COS DE LA
CONTRALORI A GENERAL DE LA REPUBLI CA.

En el oficio nunero DAJ-0914 del 21 de mayo de 1997, suscrito por el Licenciado
Roberto Ganboa Chaverri, Director Ceneral de la Direcci 6n Ceneral de Asuntos
Juridicos de la Contraloria General de |la Republica, siguiendo el criterio de la
Procuraduria General de la ReplUblica que mAs adel ante se expondrda, sefiala que
"Enpresas Conerci al es" es una enpresa- 06rgano.

"De | o expuesto, queda claranmente establecido que de acuerdo con |la natural eza
juridica de 'enpresas conerciales' <conp 'oOrgano- enpresa’ perteneciente a
Aviaci 6n Civil, y encargada de | a expl otaci 6n de servicios publicos conexos en el
Aeropuerto Internacional Juan Santanaria, conp son |os servicios de restaurante y
venta de artesanias, el réginmen juridico que se les aplica -adn cuando |a enpresa
es propiedad de un ente publico- resulta ser el privado, msno que cubre |as
rel aci ones | aborales que alli surgen

Del analisis anterior se deja sentado, que |la actividad desarrol | ada por Enpresas
Conerciales de Aviacion Cvil en la explotacion de los servicios conexos o0
accesorios que estan presentes en el Aeropuerto Juan Santanaria, resulta acorde
con la normativa juridica aplicable al Consejo Técnico de Aviacion Cvil, tomando
en consideraci 6n que esa actividad, por su natural eza, ser propia de explotacion
nercantil, opera baj o esquenas de actividad conercial del derecho privado".

E. - DI CTAMEN C- 256-84 DEL 3 DE AGOSTO DE 1984.
En | o que interesa sefial a:

" Dentro de la variedad y tipos de o6rganos que conponen |a Adm nistracioén
Pibl i ca, destaca por su estructura sui generis |la enpresa-o6rgano, figura que es
consecuente con |os postul ados doctrinales inperantes, en cuanto justifican el
hecho de que el Estado tiene y debe realizar actividades que |indan nuchas veces
con el lucro, accesorias en unos casos, prinordiales en otros, pero necesarias al
fin, y consecuentes con sus objetivos basicos. Sobre este concepto nos dice el
jurista costarricense Mauro Murillo: 'La figura de |la enpresa-o6rgano se da cuando
un ente publico no tiene comb misién principal |la actividad de enpresa, sino que
ésta reviste, en relacién con su actividad total, wun carécter secundario o
accesorio. En tal supuesto se crea un 6rgano especial que en forma relativanente
i ndependi ente asunme | a actividad de enpresa'.

Revista de C encias Juridicas N 24, Ninero Extraordinario, Junio- Setienbre-
Dici enbre de 1974, p. 294.

El pensanmiento transcrito es claro en cuanto al grado de autarquia de que gozan
| os 6rganos-enpresa, de donde se desprende consecuentenente que ellos poseen una
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admi ni straci on financiera mucho mas flexible que la aplicable en general al ente
del cual ésta fornma parte, ya que su principal actividad en cierto grado depende
de las transacciones econdémcas que realice, y no propianente del presupuesto
asignado a la institucién. La caracteristica apuntada nos hace ver c6no en la
real i dad, al gunos entes que son creados por el Estado, utilizan nedios juridicos
idénticos a |las personas juridicas que crean |los particulares. De ahi que se vea
| a necesi dad de que sus relaciones internas sean reguladas por un nisnp tipo de
| egi sl aci 6n".

I1.- ANALISI S DE FONDO.

El asunto que se consulta tiene dos vertientes. La prinmera, acerca de la
natural eza juridica de "Enpresas Conerciales". La segunda, el tipo de relaciodn
juridica que se da entre esa dependencia y la Direccién General y el Consejo
Técnico de Aviaciéon Cvil.

a.- LA CLASI FI CACl ON DE LA EMPRESA PUBLI CA

En vista de | os aspectos consultados, resulta ocioso abordar el tema del concepto
de la enpresa publica, el cual no es univoco ni valido en todo tienpo y lugar.
Nos parece, que en el dictanen nlinmero 246-98 del 18 de novienbre de 1998, el temn
fue tratado en extenso y con propi edad.

En este caso, nos limtarenos a enunciar |as diversas nodalidades de enpresas
publicas que existen, a fin de establecer en cual de ellas se ubica la
dependenci a "Enpresas Conerci al es".

a.l.- LA EMPRESA ORGANO

Los principales perfiles generales de la enpresa 6rgano, son entre otros, ser
rel ati vanente i ndependi ente, carecer de personalidad juridica, ademds de gozar de
autononia adm nistrativa, financiera y contable.

"Las cominnente denom nadas enpresas-0rganos (Tanbi én || amadas enpresas propias o
de explotacién 'el regie' o 'regiebetried" que son unidades econénicas sin
personalidad juridica propia y por ende sin autononia; adm nistradas directanente
por |a organi zaci 6n adm nistrativa central, sea en un régi nen de centralizaci 6n o
a lo sunpb de desconcentraci 6n, pero nunca de descentralizaci 6n". (Dal saso Arauz
(Aadys) y otro. "Enpresa publica y enpresa privada del Estado", en Revista
Judicial. Corte Suprema de Justicia, afio Xl I|I, nanero 44, San José- Costa Rica,
Setienbre, 1988, p. 41.

Interesa entonces ver cual es la relacién organizativa que se da entre |os entes
descentralizados y el respectivo 6rgano del ente. Debenpbs decir que existe una
relaci 6n de control. Esta se manifiesta en " un poder de directriz".

Este poder no sélo es conpatible en general con |a descentralizaci6n sino que
tanbi én se puede dar entre oOrganos de donde es obvio, que bien pueden |as
haci endas ser sujetos pasivos de una relacion de direccion, y en efecto es ésta
la relacion que la liga al 6rgano superior del ente al cual pertenecen, no estado
pues sujeta a ordenes sino a directrices," (Mirillo Mauro, Perfiles juridicos de
la Enpresa Publica en Italia y en Costa Rica, Revista de la Contraloria Genera

de la Republica, Dicienbre de 1972, No.
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15, San José, Costa Rica, pag. 27.)

Sobre la relaci6on existente entre la enpresa é6rgano y el ente, continua diciendo
el autor |o siguiente:

En efecto, son regidas por Organos propios sonetidos a directrices pero no a
ordenes, segun henos visto, del Mnistro respectivo; tienen |egitinaci 6n negoci al
y judicial, y no estan sujetas al control preventivo de la Corte de Cuentas

Ti enen presupuesto y cuentas separadas y propia tesoreria pero estan sonetidas en
general a las normas de |la "contabilidad" del Estado.

Es oportuno notar, respecto a |os presupuestos, conb aunque inicialnmente eran
configurados conp presupuesto de tipo publico, la fuerza de las cosas los ha
Il evado sienpre mas a resultar presupuestos haciendales.” ( Mirillo, Mauro. Op.
Gt. p. 28)

a.2.- LA EMPRESA- ENTE PUBLI CO

Se da cuando el ente desarrolla conp actividad exclusiva o principal la de la
enpresa. Es el |lamado ente publico econém co.

La i ndependenci a del ente publico econém co es mayor que la de |a enpresa 6rgano.
Tales enpresas integran un sector diverso de I|la admnistracién puablica,
preci sanente el de la administracion descentralizada. Su réginen juridico en
general ser& diverso, sobre todo en cuanto a la admnistracion financiera y
controles (...)." (Miurillo, Mauro. La enpresa publica, en Derecho Constitucional
Costarricense, San José, Editorial Juricentro, 1983, pag. 307.)

La enpresa publica ente publico desarrolla una actividad destinada a la
producci 6n y el canbio de bienes y servicios. Puede asumr distintas nodalidades
organi zaci onal es: instituci 6n autoénoma, ente publico estatal y ente publico no
estatal .

a. 3- LA EMPRESA- ENTE PRI VADO

Conocida tanbi én conob enpresa privada del Estado, constituye la nas acabada
expresion de la intervencion del aquel en la economia. Esta accio6n del Estado
responde a los principios de una econonia mxta, tales cono el de
conpl enent ari edad, conpetitividad y de col aboraci é6n.

Por 1o general, la enpresa privada del Estado adquiere el esquenma organizativo
conercial, fundanmental nente, el de | a soci edad andéni ma.

Técni canente no se deberia considerar conp una enpresa publica, toda vez de que
en estricto sentido, enpresa publica es la que esta organizada bajo una fornmm
organi zativa derecho publico que tiene conb actividad principal la conercial o la
i ndustrial, regida por el Derecho Privado, conp ocurre con |os Bancos del Estado
o el Instituto Naci onal de Seguros.

La enpresa ente privado o bien la sociedad mixta, es formal mente una soci edad
cono cual quier otra constituida conforne al Codigo de Conercio y regida por éste.
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La participacion publica debe ser tal que le permita a la admnistracioén
control ar econom canente la sociedad, lo que se logra controlando |a asanblea
general de socios que es la que nonbra a |los admnistradores. Fuera de esa
relacion no se da otra entre la admnistraci6on publica propietaria de |as
acciones y la sociedad." (Murillo, Mauro, op.cit.)

La actividad prinordial de estas enpresas es conercial, que bien podria
denom narse "economia sinple" y que es tipicanmente privada

Dadas | as caracteristicas que presenta actual nente "Enpresas Conercial es", este
Despacho no encuentra ninguln notivo suficiente para nodificar el criterio vertido
en el Dictanen C 256-84 en el sentido de que su naturaleza juridica es |la de una
enpresa-0rgano. "Enpresas conerciales" sigue siendo una dependencia de la
Direcci 6n Ceneral de Aviacién Civil, carece de personalidad juridica, aunque goza
de wuna relativa independencia en lo administrativo, financiero y contable,
realiza una actividad secundaria -admnistrar |os servicios del Bar, Restaurante
tiendas y libreria- en relacién con la actividad principal de la instituciéon y su
presupuesto es parte del presupuesto de Aviacion Cvil.

b.- "EMPRESAS COVERCI ALES' ESTA ORGANI ZADA EN UN REG MEN DE CENTRALIZACION O
DESCONCENTRAC! ON.

Corresponde ahora determinar si la dependencia "enpresas conerciales" esta
organi zada en un régi nen de centralizaci 6n o desconcentraci 6n. Este aspecto es de
suna i nportancia, debido a que la relacién jerarquica entre la Direccion Genera
y el Consejo Técnico de Aviacion Cvil y "Enpresas Conerciales" serd plena o
limtada, dependiendo de |la posicién que se asuma. Por razones netodol 6gi cas, es
necesari o hacer una analisis de la figura de |a desconcentraci 6n

"La conpetencia de una organizacién admnistrativa puede ser transferida
i nternanente nedi ante el proceso de desconcentraci 6n

En ese sentido, |la desconcentraci 6n de conpetencias inplica una distribucion de
éstas dentro de una msna persona juridica, por la cual un érgano inferior recibe
una conpetencia de decision en forma exclusiva, para que la ejerza conb propia,
en nonbre propio y bajo su propia responsabilidad. Por ese proceso, el érgano
inferior se ve dotado de |la capacidad juridica para decidir en nonbre propio de
la materia desconcentrada, de nobdo que el reparto administrativo se especializa
conb un nedio para nejor satisfacer |los conetidos publicos. Enpero, el érgano
desconcentrado continla siendo parte de | a organizaci 6n central originaria.

Ese proceso conlleva que el jerarca resulte inconpetente para enmtir |os actos
relativos a la nateria desconcentrada. Lo que no significa, sin enbargo, una
pérdi da absoluta de conpetencia sobre el punto. Corresponde a |la norma creadora
de | a desconcentraci 6n el definir el anbito material de ésta y, por ende, cudles
poderes nantiene el jerarca respecto del inferior, debiéndose concluir que en |os
demas aspectos de la actividad, el inferior permanece sonetido a jerarquia.
Inporta sefalar que el jerarca puede, ademds, nantener el poder de mando e
i nstrucci 6n sobre el 6érgano desconcentrado, aspecto que determ na el grado de
desconcentraci 6n". (Dictanmen 271-98 del 15 de dicienbre de 1998).
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En el caso de la desconcentraci 6n se quiebra el principio de jerarquia, no en
vano la doctrina italiana habla de la descentralizaci én jerarquica, ya que |os
poderes del jerarca (mando, revisién y avocaci 6n) desaparecen. Ahora bien, la
desconcentraci 6n no inplica un desconoci mento absoluto de |as potestades que se
derivan de la relacion jerarca. El jerarca conserva aquellos poderes que son
conpati bl e con el fendéneno de |a desconcentraci 6n, es decir, que no incide en la
esfera de las atribuciones exclusivas del 6rgano. Dentro de estas potestades se
encuentran la de vigilancia, la disciplinaria y la de dirimr conflictos de
conpet enci a.

Esta Procuraduria ha sefial ado:

"La norma que desconcentra delimta la materia desconcentrada asi conpb |os
poderes conferidos al o6rgano inferior. Pero en los demas aspectos de su
acti vi dad, este o6rgano permanece sonetido a la relacion jeréarquica.
Consecuentenente, el jerarca ejercita sus poderes nornales respecto de |os
anmbi t os no desconcentrados".

(C-026-97 de 12 de febrero de 1997).

Un aspecto que resulta relevante en esta consulta, es el hecho de si el fenéneno
de | a desconcentraci 6n so6l o puede operar por ley o reglanmento. Segun la tesis que
esgrime el Departamento Legal de la Direccion General de Aviaciéon Cvil,
"Enpresas Conercial es" no puede considerarse conb un Organo desconcentrado, Yya
gue su creaci 6n no se hizo por nedio de una ley o un reglanmento, sino a través de
un acuerdo del Consejo de Aviacion Gvil.

La desconcentraci 6n constituye una excepcion a la relacién jerarquia, técnica
juridico admnistrativa fundanental de la organizacion administrativa, sin la
cual, dificilmente, podria concebirse una actuaci 6n racional, con un unidad de
sentido, de parte de la Adm nistraci 6n Piblica. Esta técnica, junto el principio
de asignaci6n de conpetencias, permten que una organizacién tal conpleja,
diversa y enornme, pueda cunplir, en fornma cabal, la funcién publica, es decir,
prestar aquellas actividades necesarias para una adecuada satisfaccion de

i nterés publico.

Por tal razén, todo ronpimento del principio de jerarquia debe estar
fundanentado en verdaderas razones de interés general, las cuales deben ser
apreci adas por aquellos funcionarios que ostentan la representaci 6n popular o
tienen la condicién del superior jerarquico suprenp (articulo 103 de la Ley
General de la Administraci 6n Pablica).

No podenps olvidar, que la desconcentracion inplica una pérdida de inportantes
pot est ades del jerarca, que en una relacion normal, |e corresponderian a él. Por
tal razoén, y dejando de | ado cuando |a desconcentraci 6n se decreta nedi ante |ey,
es el jerarca quien debe valorar, sopesar y justificar si, en un caso concreto,
debe ronperse o no la relacién jerarquica con el fin de satisfacer, de ngjor
manera, el interés publico.

Dado el caracter excepcional que tiene la figura de la desconcentracié6n y al
afectar uno de los instituto juridicos més inportantes de |a organizacion y el
funcionam ento de la Adnministraci 6n Publica, conb es el principio de jerarquia
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es logico y conprensible suponer que el |egislador haya establecido que Ila
desconcentraci 6n sol o puede operar por ley o por reglanento. Es por ello, que a
la Adm nistraci én Pdblica no le esta permitido utilizar otras vias o alternativas
para operar este fendéneno. En este sentido la ley es clara, y al operador
juridico no Il e queda otro renedi o que ajustarse a | o que di spone

Con base en |lo anterior, no basta que |la dependencia "enpresas conercial es" sea
una enpresa-O0rgano para considerarla conp un 6rgano desconcentrado. Para tal fin,
es necesario que exista una norma, legal o reglanentaria, que haya operado la
desconcentraci 6n. Es decir, la creaci6n de una enpresa-o6rgano per se no tiene e

efecto o | a consecuencia de provocar el fendoneno de | a desconcentraci 6n

Tanpoco podenos olvidar, que la Admnistracion Publica estd regida por el
principio de legalidad (articulo 11 de la Constitucién Politica y 11 de la Ley
General de la Administraci 6on Pablica, que conp técnica de autoridad, obliga a la
Adm ni straci 6n Pablica a actuar sélo en aquellos casos en |los cual es existe una
norma habilitante del ordenamiento juridico (todo o que no esta permtido esta
pr ohi bi do) .

Si el articulo 83 de la Ley General de |a Admnistraci 6n Publica establ ece, conp
norma de principio que, todo 6rgano distinto del jerarca estara plenanente
subordinado a éste y al superior jerarquico innmediato, salvo desconcentracién
operada por ley o reglanento, no podria la Adm nistraci 6n Publica, nediante otra
via, producir la desconcentraci6n, ya que si actuara en esa direccion, estaria
coneti endo una grave violacion al principio de |egalidad.

Ha de concluirse, necesarianente, que el acuerdo del Consejo Técnico de Aviacion
Cvil, adoptado en el articulo 8) de la sesién 159, en que se resolvié
administrar a través de la Direccién Ceneral de Aviacion Civil los servicios de
Bar y Restaurante del Aeropuerto Juan Santamaria; y encargar a esa dependenci a de
| a preparaci 6n de un procediniento adm nistrativo-contable, desconcentrado de |a
actividad ordinaria de la Direcci6n General y en coordinaci6n con la Direcciodn
CGeneral de Auditoria del Mnisterio de Cbras Piblicas y Transportes, provoco |la
creaci 6n de una enpresa-o6rgano, mas no la de un 6rgano desconcentrado.

Not ese de que cuando en el acuerdo del Consejo Técnico de Aviacion Cvil, se
utiliza |la palabra "desconcentrado", se refiere al procedinmento administrativo a
través del cual se va prestar los servicios de Bar y Restaurante del Aeropuerto
Juan Santamaria, y no al o6rgano de la Direccion General de Aviacién Gvil que va
a realizar la actividad.

Consecuencia de 1o anterior, la relacion entre la dependencia "Enpresas
Conerciales" y la Direccion General de Aviacion Cvil y el Consejo Técnico de
Aviacion Civil, se ubica dentro del réginen de centralizacio6n, por |lo que se

aplica, en toda su extensién, los principios y las nornas que rigen la relacién
jeréarquica, |os cuales se encuentran consagrados en los articulos 101 al 110 de
la Ley General de la Adm nistraci 6n Pablica.

Es inmportante aclarar, que la anterior conclusién en nada altera el réginen
juridico aplicable a "Enpresas Conercial es" en relaci é6n con su actividad, |la cual
esta regida, dada su naturaleza, por el Derecho comin, asi conp sus rel aciones
| abor al es.
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Un Gltinmo aspectos que debenps analizar, el cual no se puede dejar pasar por
alto, dada su incidencia en la anterior conclusion, es el hecho de que cuando el
Consejo Técnico de Aviacion Cvil adopté el acuerdo aun no habia entrado en
vigencia la Ley Ceneral de la Administraci6on Publica, por |lo que alguien podria
argunmentar que la nornmativa relativa a la desconcentraci 6n, no es aplicable al
presente caso.

Consi deranbs que el anterior hecho no invalida el corolario de este inforne
porque el principio de jerarquia en la organi zaci 6n adm nistrativa es la regla y
| a desconcentraci 6n es | a excepci 6n, situaci 6n que se daba antes y después de |a
vigencia de la Ley General de la Administraci6n Pdblica. Por otra parte, pese a
no haber entrado en vigencia la citada ley, es claro que, a tenor de | o dispuesto
en el articulo 11 de la Constitucion Politica, |los 6rganos del Estado estaban
sonetidos al principio de legalidad, por lo que |la desconcentraci 6n solo podia
operar si existia una norma que autorizara al Organo respectivo actuar en tal
di recci on.

En el presente caso, creenps que el acuerdo del Consejo Técnico de Aviacion Gvi
no es suficiente para operar |a desconcentraci 6n, a pesar de que ese nonento adn
no habia entrado en vigencia la Ley General de la Administracion Publica, toda
vez que, para que ello ocurriera, el citado 6rgano tenia que estar autorizado por
una norma expresa del ordenamiento juridico (legal o reglanmentaria).

11 CONCLUSI ONES

a.- La dependencia de la Direcci 6n General de Aviacion Cvil denom nada "Enpresas
Conerci al es", es una enpresa 6rgano.

b.- El fenénmeno de |a desconcentraci 6n so6l o puede operar por ley o reglanmento
tal y conmpb establece el articulo 83 de la Ley General de la Admnistracién
Pabl i ca.

c.- La dependencia "Enpresas Conercial es" no es un 6rgano desconcentrado, ya que
esta condi ci 6n nunca |l e ha sido otorgada por ley o reglanento.

d.- La relacion entre l|la dependencia "Enpresas Conerciales" y la Direccion
General de Aviacion CGvil y el Consejo Técnico de Aviacion Civil, se ubica dentro
del réginmen de centralizaci 6n, por lo que se aplica, en toda su extension, |os
principios y las normas que rigen la relaciéon jerarquica, los cuales se

encuentran consagrados en los articulos 101 al 110 de la Ley General de la
Admi ni straci 6n Puabli ca.

De usted, con toda consideraci 6n FERNANDO CASTILLO VIQUEZ MARI AMALIA MJRILLO
KOPPER
PROCURADOR CONSTI TUCI ONAL ASI STENTE DE PROCURADOR

Medi ante oficio nimero 990038 del 12 de enero de 1999, suscrito por el Licenciado
Luis Gerardo Fallas Acosta, abogado de |l a Direcci 6n CGeneral de Aviacion Gvil, en
ej ecuci 6n del acuerdo del Consejo Técnico de Aviacién Cvil, adoptado en el
articulo 08 de la sesién ordinaria 81-98 de 27 de novienbre de 1998, solicita el
criterio de la Procuraduria General de la RepuUblica sobre la naturaleza juridica
de | a dependencia "Enpresas Conerci al es".
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Este despacho, en su dictamen C 109-99 del 1 de junio de 1999, suscritos por
Fernando Castillo Viquez, Procurador Constitucional y Marianmalia Mirillo Kopper,
Asi stente de Procurador, concluyen |o siguiente: a.- La dependencia de |a
Direccion Ceneral de Aviacion Gvil denom nada "Enpresas Conercial es", es una
enpresa 6rgano. b.- El fendéneno de |a desconcentraci 6n sél o puede operar por |ey
o reglanmento, tal y conob establece el articulo 83 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Pdblica. c.- La dependencia "Enpresas Conercial es" no es un 0rgano
desconcentrado, ya que esta condicion nunca le ha sido otorgada por ley o
reglamento. d.- La relacion entre la dependencia "Enpresas Conerciales" y la
Direcci 6n General de Aviacion Cvil y el Consejo Técnico de Aviacion CGvil, se
ubica dentro del réginmen de centralizacid6n, por lo que se aplica, en toda su
extension, los principios y las nornas que rigen la relacidon jerarquica, |os
cual es se encuentran consagrados en los articulos 101 al 110 de la Ley Ceneral de
| a Admi ni straci 6n Pablica.”?*?

FUENTES Cl TADAS

!Ley No. 6227 de 2 de mayo de 1978 Publicada en La Gaceta No. 102 de 30 de mayo de 1978.
ARTS 99-100.

2Ley No. 6227 de 2 de mayo de 1978 Publicada en La Gaceta No. 102 de 30 de mayo de 1978.
ARTS. 101-106

®Ley No. 6227 de 2 de mayo de 1978 Publicada en La Gaceta No. 102 de 30 de mayo de 1978.
ARTS 107-110

* Procuraduria General delaRepUblica, Oficio n° C-071-2005. Dirigido a Director Ejecutivo del Instituto del Café de
CostaRicad 17 de febrero del 2005.

® Procuraduria General delaRepUblica, Oficio n° C-322-2002. Dirigido a Presidente dela Republica el 29 de
Noviembre del 2002.

® Procuraduria General de la Republica, Oficio n° C-275-2002. Dirigido a Director Ejecutivo de INFOCOOP € 16 de
octubre del 2002.

" Procuraduria General delaRepablica, Oficio n° C-138-1998. Dirigido a Director Ejecutivo del Colegio Federado de
Ingenierosy de Arquitectos @ 17 de julio de 1998.

8 Procuraduria General de la Republica, Oficio n°® C-138-1998. Dirigido a Director Ejecutivo del Colegio Federado de
Ingenierosy de Arquitectos @ 17 de julio de 1998.

® Procuraduria General de la Republica, Oficio n°® OJ091-2001. Dirigido a Ministro de la Presidenciael 9 de Julio del
2001.

19 procuraduria General de la Republica, Oficio n° C-092-2000. Dirigido a Presidente de la Comision Nacional del
Consumidor e 9 de mayo del 2000.

1 Procuraduria General delaRepublica, Oficio n° C-078-1999. Dirigido a Presidente de la Junta Directiva del Banco de
Costa Ricad 23 de abril de 1999.

12 procuraduria General de la Republica, Oficio n° C-048-1993. Dirigido a Presidente dela Comisién de Energia
Atomicad 6 de abril de 1993.

13 Procuraduria General de la Republica, Oficio n° C-109-1999. Dirigido a Abogado de la Direccion General de
Aviacion Civil € 01 de junio de 1999.
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