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RESUEMEN

El presente infornme contiene wun acercamento doctrinario vy
normativo a las diferencias entre | o que es desconcentraci 6n maxi na
y minima de una entidad publica, a su vez, jurisprudencial nente se
busca dar respuesta a qué independencia tiene un 6rgano
desconcentrado para crear su administracién interna y ver cual es
su canpo de acci 6n | egal para operar
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DESARROLLO:
NORMATI VA
A. Ley General de la Adninistracion Pablica’
Articul o 83. -
1. Todo 6rgano distinto del jerarca estara pl enanente subordi nado a
éste y al superior jeréarquico innediato, salvo desconcentracion
operada por |ey o por reglanento.
2. La desconcentraci 6n ninima se dara cuando el superior no pueda:

a) Avocar conpetencia del inferior; vy

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

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

4. La inposibilidad de revisar o sustituir |a conducta del inferior
hara presunmir |a potestad de avocar la msnma y a la inversa.

5. Las nornmas que crean la desconcentracién mnmininma seran de
aplicacién restrictiva en contra de la conpetencia del o6rgano
desconcentrado y las que crean |a desconcentraci 6n maxi ma seran de
aplicaci 6n extendi da en su favor.

DOCTRI NA NACI ONAL?

A. Concepto de desconcentraci 6n adm nistrativa

La desconcentraci 6n adm ni strativa se produce cuando por ley (o
norma constitucional) es atribuida una conpetencia en forma
exclusiva a un organo inferior, con perjuicio de |a conpetencia del
Organo superior jerarquico.

Es entonces un fenénmeno que se da dentro de una m sma persona
juridica, sin originar un nuevo ente. Inplica por otra parte un
ronmpi mento del ordenam ento jerarquico de |as conpetencias
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B. Casos de desconcentraci 6n adm nistrativa en |la Constitucion
Politica

La Constituci 6n no contiene expresanente ningdn principio general
sobre desconcentraci 6n adni nistrativa. Sanciona sin enbargo al gunos
supuest os concretos de Organos desconcentrados:

a) El "organisno técnico" encargado de la fijacion de |os
salarios nininbs. El articulo 57 de la Constitucio6n deja a la
Ley la creaci 6n de un organi sno que sera el encargado de
determ nar por si solo los |l amados sal ari os mnininos | egal es.

Que se trata de un 6rgano y no de un ente no hay duda, por cuanto
segun consta de las Actas de |la Constituyente |a nocidn inicial

habl aba de "organi sno técnico de caracter autoénonp', y segun |la
explicaci 6n del proponente se intentaba crear una institucion
nueva, aspecto que notivo | a oposicion de varios. Constituyentes, y
gue indujo al nencionante a suprimr |la frase antes subrayada

b) EIl "organi snp" encargado de conceder becas.

La funci 6n de otorgar "becas y auxilios" a |as personas de escasos
recursos econoéni cos, para seguir estudi os superiores (esto es,

est udi os posteriores a |l a educaci 6n diversificada", o sea |la
antigua "ensefianza nedia"; vid. reforma al articulo 78, parrafo 1°

i ntroduci da por Ley N° 5202/ 73, debe estar a cargo del Mnisterio
"“del ramp" "por nedi 0" del organisnp que determine la |ley" (parrafo
2° del misnmo articulo 78)

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

En el Proyecto de Constituci 6n de la Junta de Gobierno se enpled |a
m sma redacci 6n, aunque no se reducia |a conpetencia del 6rgano a

| as sol as becas y auxilios del Estado concedi dos para seguir |a
educaci 6n superior (art. 85).

c) El Departanento "especializado"” en Presupuesto.

Dentro del Poder Ejecutivo, un Departamento preparara el Proyecto
de Presupuesto Ordinario de |a Republica. Esta conpetencia se ve
af ectada so6l o por |a existencia de un recurso de apel aci 6n ante el
Presidente de | a Republica (ver articulo 177)
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Cono "Departanmento" del Poder Ejecutivo, no puede ser sino Organo

d) La Tesoreria Nacional.

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

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

De | as discusiones en | a Asanbl ea Naci onal Constituyente queda
evi denci ado que | a Tesoreria es un oOrgano, pues fue rechazada una
noci 6n sobre la que se planted |a duda de si |la Tesoreria
funcionaria cono una especie de instituci 6dn aut énona

e) El Consejo Superior de |a ensefianza ofici al
Le corresponde | a "direcci 6n general de |a ensefianza oficial" y de-
be ser presidido por el Mnistro del ranp (art. 81).
Asi cono "organi snp" es un térmno de significado miltiple, lo
m sno ocurre con "consej 0", aunque tendencial nente sienpre sugiere
éste Ultino la idea de 6rgano y no de ente.
La tesis de que se trata de un 6rgano es corroborada por el hecho
de que fue creado para "linitar |a accion" del Mnistro del ranp’
cono parte del Estado.

f) El Registro Gvil.

De acuerdo, con el articulo 104, el Registro Cvil "depende excl u-
si vanente" del Tribunal Suprenp de El ecci ones. Esta dependencia es
determ nante de su natural eza de 6rgano®.

Sus deci si ones son apel ables ante el Tribunal (art. 102, inc. 47?).
El Proyecto de Constituci é6n de |la Junta de Gobi erno contenpl aba una
"Junta de caréacter permanente, que gozara de independencia en el
desenpefio de sus funciones", para |a adm nistraci 6n del régi nen de
Ser-ncio Civil (art. 271, Actas cit., T. |, pag. 65).

C. Los 6rganos desconcentrados conp o6rganos de relevancia
constitucional .

No obstante que, conbp sefal abanps, |a Constituci 6n no define un
régi nen de | os O6rganos adm nistrativos desconcentrados que crea,

ent endenps que bi en pueden deducirse ciertos principios del sistem
m sno.
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El sistemmn organizativo constitucional parte de una division

basi ca: el Estado (persona), por un lado y |las |l anmadas
instituciones estatales (entes nenores). Dentro del Estado es
fundamental la distinciodn entre 6rganos constitucional es y 6rganos
de (nmera) rel evancia constitucional.

Ent endenps por Organos constitucional es aquel | os que son i ndi spen-
sabl es, esenciales, en |a organizaci 6n del Estado, y que se
encuentran entre si en una rel aci 6n de i ndependenci a, por ser

i gual es. Esenci al es, de acuerdo con la calificacién de la m s
Constituci 6n, que los crea, |a que se deduce en realidad del
caracter de independi entes que se | es concede. |ndependi entes, en
tanto la relacién entre ellos es de "pesos y contrapesos”

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

Son constitucionales | os Poderes, la Contraloria General de |a Re-
publica y el Tribunal Supreno de El ecci ones. Son de rel evanci a
constitucional |os 6rganos adm nistrativos desconcentrados que ya
henps vi st o.

D. Princi pi os constituci onal es que rigen "1 os Or ganos
adm ni strativos desconcentrados.

Del caréacter de 6rganos con rel evancia constitucional de |os
o6rganos admi ni strativos desconcentrados, que sanciona |la
Consti tuci 6n, pueden deducirse inportantes consecuenci as.

Los Organos constitucional es constituyen una piram de jerarqui zada
en si msma, en el sentido de que agotan toda posibilidad de

rel aci 6n jerarquica. No pueden estar sujetos a ningun tipo de
relaci 6n que inplique jerarquia de otro 6rgano distinto. Por otro
| ado, estéan constituidos por mas 6Organos (son 6rganos de 6rganos),
pero a su vez no constituyen ningun Organo.

Los o6rganos de rel evancia constitucional, en canbio, forman parte
preci sanente de al gun 6rgano constitucional, a cuyo jerarca se
soneten en al guna nedi da. Recuérdese que |a garantia constitucional
no Ilega nmas all & del ejercicio de su conpetencia exclusiva, Unico
aspecto en el que se garantiza cierta "independencia”. No al canza
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entonces a | os aspectos adm nistrativos distintos del estricto
cunplimento de | a funci 6n, que deben cunplirse para poder
ejercerla. Si fuere de otro nbdo no habria diferencia alguna entre
o6rgano constitucional y 6rgano de rel evanci a constitucional.

Mas o0 nenos ésta es |a concepci 6n que trata el desechado proyecto
de Constituci é6n que presentd |la Junta de Gobierno Constituyente de
49. En su articulo 267 sefial aba que | os "departanentos técni cos
per manent es" tendrian "independencia funcional", en la materia

t écnica atribuida, pero estarian "subordi nados econdm ca y

adm ni strativanente" a | os respectivos Mnisteri os.

Por ello, pues, en el supuesto de |os 6rganos desconcentrados |o
gue hay es un sinple ronpimento del ordenam ento jerarquico de |as
conpetencias (salvo |os recursos de al zada expresanente sanci onados
en al gunos casos), subsistiendo en | os demas aspectos de | a
jerarquia, salvo por supuesto las limtaciones derivadas de |la
natural eza col egial de ciertos 6rganos, y salvo |las garantias de

i nanovi | i dad expresanente conferidas.

DI CTAMEN DE LA PROCURADURI A

A. Definicion de desconcentraci é6n y conpetencia de la msna 3

“A-. LA DESCONCENTRACI ON | MPLI CA Tl TULARI DAD DEL PODER DE DECI DI R
La desconcentraci 6n es una técnica de distribucion de conpetencias
en favor de 6rganos de una misna persona juridica, por la cual un
organo inferior se ve atribuida una conpetencia en fornma excl usiva,
para que |la ejerza conp propia, en nonbre propio y bajo su propia
responsabi | i dad.

Ahora bien, no se trata de cualquier tipo de conpetencia, sino de
una conpetencia para resolver, para decidir en forma definitiva
sobre una materia determ nada por el ordenam ento. Esta atribuci 6n
se funda en la necesidad de especializar ciertos O0rganos en
materi as especificas, de manera que se satisfagan en nejor fornma
| os conetidos publicos. Desde esa perspectiva, desconcentrar es
especi alizar funcional nente determ nados Organos, sin que se
desliguen organicamente tales conpetencias de la estructura
originari a.
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Por otra parte, la atribuci6on de esa conpetencia quiebra |os
principios normales en orden a la relacién de jerarquia. En prinmer
térmno, el jerarca deviene inconpetente para emtir |os actos
relativos a la materi a desconcentrada. Esa inconpetencia no es, sin
enbargo, absoluta. La nornma que desconcentra delimta |la materia
desconcentrada asi conmp | os poderes conferidos al o6rgano inferior
Pero en | os denmas aspectos de su actividad, este Organo pernanece
sonetido a la relacion de jerarquia. Consecuentenente, el jerarca
ejercita sus poderes nornales respecto de los anbitos no
desconcentrados. De alli que la norma que desconcentra deba
establ ecer hasta donde I|lega la desconcentraci é6n, qué poderes
conserva el jerarca respecto de | o desconcentrado.

En segundo térm no, habl anbs de un poder de decidir, pero ese poder
de decidir no necesarianente tiene que inplicar agotamento de |la
via admnistrativa. Es decir, l|a desconcentraci én no se opone al
recurso jerarquico en favor del jerarca o de un tercer Organo,
circunstancia que esta prevista en el articulo 83.-2 de la Ley
General de la Adnministracion Publica. Lo que nos indica que el
jerarca mantiene una cierta tutela sobre el inferior.

En tercer térmno, dependiendo del grado de desconcentracion
(mxima o minima), el jerarca nmantiene el poder de nmando e
i nstrucci 6n sobre el 6rgano desconcentrado (articulo 83, 3 ibidem.
Lo que significa que ante una desconcentracién minima, el jerarca
podria determinar el ejercicio de la conpetencia desconcentrada,
sin que eso inplique desconocimento de | a desconcentraci 6n. En ese
sentido, l|la desconcentraci 6n de conpetencias es conpatible con una
tutela juridica y material conpleta, que se expresa en la facultad
gue tiene el o6rgano que desconcentra de fijar criterios y dictar
i nstrucci ones que debera cunplir el 6rgano que ejerza conpetencias
desconcentradas. Aspecto que es reconocido por la doctrina: "...
Exi ste desconcentraci 6n, aunque el o6rgano o sujeto que dicta la
resol uci 6n definitiva esté sonmetido a directrices, instrucciones o
circulares de otro 6rgano superior o de otra organi zaci 6n; tanpoco
es inconpatible con |a desconcentracion el hecho de que |os actos
definitivos del o6rgano desconcentrado sean susceptibles de recurso
de alzada ante el oOrgano superior o ante un 6rgano de otra
organi zaci 6n...La esencia de |a desconcentraci 6n es |la conpetencia
de resolver definitivanmente, ejerciendo en propio nonbre, y no en
el de otro o6rgano, la correspondi ente conpetencia, aunque exista
tutela juridica y materi al

La desconcentraci 6n supone un canbi o objetivo en el orden juridico
gue regula el ejercicio de |las conpetencias, aunque no afecte a la
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titularidad de |as conpetencias, que pueden seguir siendo de la
m sma organi zaci on..". Al fredo, GALLEGO ANABI TARTE: "Transferencia
y Descentralizaci 6n; Delegacion y desconcentraci 6n; mandato vy
gesti6n o encom enda". Revista de Administracién Publica, N 122
mayo- agost o 1990, pp. 33-34.

El autor agrega: "...la conpetencia de decision es |la esencia de la
desconcentracion y no la necesidad de que se agote la via
admnistrativa...". Ibid. p. 34.

Se conprende, en este orden de ideas, que |a desconcentracion
maxi ma constituye el mayor limte a la relacion de jerarquia, en
cuanto inpide al jerarca el ejercicio de |os poderes de mando y de
instruccién y alternativanente el de revision o de avocaci 6n.

Conp se indicd, |la asignacion del anbito de conpetencias del 6rgano
desconcentrado tiene origen, normalnmente, en la norma que lo crea y
regula. En caso de contener potestades de inperio tal norma debera
ser de rango legal. Pero, si las atribuciones no involucran
pot estades de inperio, la atribucidén podra hacerse por nedio de
normas regl amentari as.

Asim snmo, la jerarquia de la norma que desconcentra determ na el
6rgano conpetente y el procedimento para revertir |la nodificacion
de conpetencias operada por |a desconcentraci6n. Lo que significa
gue si una materia ha sido desconcentrada por ley, s6lo un acto con
ese msno  val or normativo podra revertir la situaci én,
centralizando de nuevo |a conpetencia o bien redistribuyéndola en
otro Organo. Asi, si la desconcentraci 6n operada por ley en favor
de una oficina conprende tanbi én el ejercicio de controles sobre la
gesti 6on del o6rgano, sb6lo una ley podra "centralizar" esa funcion
contralora o redistribuirla en otro 6rgano".

B-. LA DIRECCION DE SERVICIO CIVIL: ORGANO DE DESCONCENTRACI ON
MAXI VA

Afirma |la Direccién Ceneral de Servicio Civil que constituye un
organo desconcentrado en grado maxino. Determinar el acierto de
esta afirmacion inplica apreciar la atribucidén de conpetencias en
su favor y la relacién de ese 6rgano con su jerarca. De previo a
referirnos a estos puntos, procede recordar que en el seno del
Servicio Civil el Estatuto de Servicio Cvil se refiere a tres
organos: el Director, cuyas conpetencias -que son |las propias de la
Direcci 6n- estéan atribuidas en el articulo 13"

JURI SPRUDENCI A
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A. Organo desconcent r ado y al gunos de | os & ganos
desconcentrados en Costa Ricas

Por el contrario, cuando hablanbs de "6rgano desconcentrado”,
estanos hablando de la |lanmada desconcentraci 6n adm nistrativa la
gue se produce por ley (o norma constitucional), caso en el que es
atribuida una conpetencia en forma exclusiva a un 6rgano inferior

con perjuicio de la conpetencia del o6rgano superior jerarquico. O
conb dice ESCOLA: "...es entonces un fenéneno que se da dentro de
una msma persona juridica, sin originar un nuevo ente. E inplica
por otra parte un ronpimento del ordenamento jerarquico de |as

conpetencias..." (ESCOLA - Héctor Jorge - Conpendio de Derecho
Adm ni strativo. Volunen |. Ediciones De Palma. Buenos Aires, 1984,
pag. 284).

[-]

EN FORMA EXPRESA reafirma (introduccion y art. 1°), que la Orquesta
Si nf 6ni ca sigue constituyendo parte de |la organi zaci 6n del Estado.
La sentencia se equivoca en el propio Estatuto al incurrir en

confusion a que la indujo el art. 12 referido. Confusion
i nexplicable, porque de la afirnmacion de que el presidente es el
"representante legal”, no se puede extraer que la Orquesta sea un

ent e, sobre todo en el contexto prohibitivo y |egal y
constitucional mente contrario en que se produce. Sbélo se puede
ent ender que representa al 6rgano CONFORME A SU NATURALEZA LEGAL. O
sea, que representa a la O questa COMO ORGANO DESCONCENTRADO, para
| os efectos de toda su actividad juridica de orden adm nistrativo.
Y que, en el aspecto laboral que interesa, la representa para |os
efectos del art. 5° del Cbddigo de Trabajo (representante de

patrono), del que a su vez el 6rgano Oquesta actua conp
representante del patrono final que es el Est ado. ES UN
REPRESENTANTE DEL REPRESENTANTE PATRONAL, Y NADA MAS QUE ESO. En
estas materias, en que se entrelazan el derecho publico y el

| aboral, la interpretaci6on JAVMAS PUEDE SER AMPLIATIVA, y nucho
nmenos en perjuicio del trabajador, asi conmb del PRINCIPIO DE
LEGALI DAD, que en este caso alcanza a |los hondos y esenciales
estratos de la legalidad constitucional. Mcho nenos resulta
explica esta interpretacion si el Reglanento y el Contrato de
Trabaj o, con toda claridad dicen que |a relacio6n | aboral existe CON
EL ESTADO, por |lo que, aun en la hipotesis de que el Reglanento
posterior de la O questa, |a hubiese separado en forma del Estado,
o creado, al nenos para al gunos efectos, conb persona juridica (lo
que en ninguna forma ocurridé ni podia ocurrir), la relacion de
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trabajo seria sienpre con el Estado, y cualquier conflicto tendria
que dirimrse con |la persona Estado, a través de las vias de sus
representantes |egales para juicios. La sentencia ignora tanbién en
su grave error, la existencia de |os Organos desconcentrados (art.
83 de la Ley General de la Adm nistraci én Publica), que es la forna
de organizaci6n que escoge el Estatuto para la Oquesta. La
desconcentraci 6n inplica una ruptura de la linea jerarquica para
al gunos efectos, y la adquisicion de algun tipo de esfera de acci én
propi a (conpetencias exclusivas). Los o6rganos del Estado con més
alto grado de desconcentraci 6n SON LOS JUDI Cl ALES, que en el rano
de sus conpetencias jurisdiccionales, no reciben 6rdenes y no estan
sujetos a mas control, que el de los recursos judiciales contra sus
deci si ones. Sin enbar go, par a otros ef ect os (personal
di sciplinario, financiero, patrinonial, etc.) estan sujetos a la
jerarquia de la Corte Plena, y de otros o6rganos de Ila
adm ni straci 6n del Estado (Contraloria, por ej.). Sin enbargo, a
pesar de ese alto grado de desconcentraci én, no se convierten por
eso en ENTES, y contintan siendo 6rganos del Estado. En la rama
ej ecutiva, se presentan figuras de desconcentraci 6n, en algunos
casos bastante acentuadas, sin que por ello sean entes. Se pueden
citar; los registros publicos, la Tributacion Directa, |la D reccion
de Aduanas, el Tribunal Fiscal Adnministrativo, todos sustraidos en
sus respectivos anbitos de conpetencias especificas de la jerarquia
de sus respectivos mnisterios. La desconcentraci 6n, en todos sus
grados, desde la ninima hasta la maxima, es un priner paso del
alejamento de un centro. Es parte de un proceso de
descentralizaci én, pero sin cortar los vinculos estructurales
generales, y los de jerarquia, de nodo que |a persona juridica
sigue siendo la msm y no |lega a constituirse otra.

[-]

Ni ngan Regl ament o puede inventar validanmente fornas de personalidad
juridicas distintas a |las estipuladas constitucional mente conmo |os
tipos que forzosanente se han de enplear. Tanpoco puede un
reglamento crear, en ninguna fornma NUEVOS ENTES porque el articulo
188 de la Constitucion Politica, exige que una |ey aprobada por
mayoria calificada de dos tercios, apruebe la creacién de una
enti dad descentralizada. Al razonar, contra de anterior, (sic) que
se debié demandar a la Orquesta, la sentencia inmpugnada viola la
cl dusul a octava del contrato, que es ley entre las partes y que por
rem si 6n al Reglanento declara que la relacion juridica es con el
Estado; el articulo 3° del Reglanmento de Trabajo, porque éste,
norma vinculante en el caso, declara que |as responsabilidades
proveni entes del contrato corresponden al Estado; el art. 18 de
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Codigo Civil, en cuanto establece que las personas juridicas se
rigen por la ley y no por el reglanmento, por |o que en ningun caso
el reglamento o estatuto posterior de la Orquesta en que se funda
la sentencia, podria alterar una situacion legal regida por Ila
personal i dad del Estado y |la condicidon de 6rgano de la Orquesta; y
los arts. 11 y 118 de la Constitucidén Politica: el prinero en
cuanto prohibe que |os jueces -conp aqui |o hacen |os de instancia-
o los funcionarios admnistrativos puedan arrogarse la creaci 6n de
nuevas enti dades publicas descentralizadas, que el art. 188 reserva
a la ley por mayoria calificada; y éste dltinp porque se viola al
aceptar que una nueva persona estatal pueda hacer nacer en fornma
diferente a lo que ahi se establece. Asimsnp, se viola el art. 5°
del Cbdigo de Trabajo, porque en contra de la representacion
| aboral elastica que éste establece, se identifica representaci 6n
con persona, segun el concepto de las normas civiles. Si los
particul ares quieren constituir personas juridicas, deben -segun el
caso-, enplear las figuras legales de la fundaci6on, de la
asociaci6n, de las enpresas nercantiles, o de las sociedades
civiles, ajustandose a |lo previsto en las |eyes. Porque son |as
| eyes |as que sefialan las formas que se deben enplear. No cabe en
la actividad particular que un Reglanmento establezca figuras
diferentes, y nmucho nmenos que |os particulares por sinple convenio
| o hagan. Cual quier inobservancia de este principio genera una
nul i dad absol uta, porque en esta nateria rige una reserva a |la |ey,
conb lo dice el Cbédigo Cvil. La creacion de nuevos sujetos de
derecho es materia considerada de gran inportancia y trascendenci a,
por 1o que se reserva exclusivanente a la ley. Solo la |ley puede
decir cuando, conb y con que al cances puede existir un nuevo sujeto
de derecho, asi conmb su contenido y alcances. S6lo la ley puede
decir <cuales son esas personas Yy nediante cuales Organos vy
procedi mentos forman su voluntad y se expresan. Solo la | ey puede
establ ecer el anbito de sus funciones, y decir cono y de que manera
nacen y operan. En el &anmbito del derecho publico esta exigencia es
mucho mAs estricta porque, segun el principio de |egalidad
constitucional, el poder publico solo puede existir y actuar segun
las formas de organi zaci 6n previstas en la Constitucion Politica
| as cual es constituyen su marco maxi no. Las formas de organi zaci 6n
del Poder Publico consagradas en |la Constitucion Politica son
canal es obligados de |los que no puede escapar |a organizaci 6n del
citado poder, porque entonces violaria el principio de |egalidad
constitucional, que le inpide al poder publico hacer o que no le
estd constitucional nente autorizado. Es necesario recordar al
efecto, que la Constitucion Politica se divide en dos grandes
sectores; el que establece |os derechos fundanental es, individuales
y sociales de los subditos adm nistrados, y el que establece la
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organi zacion politica del Estado, de sus poderes y de su
adm ni straci 6n. En derecho publico, la Constitucion exige una |ey
reforzada (mayoria de dos tercios), para que se puede
descentralizar una persona juridica y crear un nuevo centro de
i mputaci 6n (ente), porque ello inmplica entre otras cosas |o
siguiente: a) que |los gastos del nuevo no seran aprobados por I|a
Asanbl ea Legislativa, sino s6lo por la Contraloria Ceneral de la
Republica (relacion de arts. 121 y 184 de la Constitucion), |lo que
inplica |la pérdida del control popular sobre el gasto publico. Al
no entenderlo asi, la sentencia viola tanbi én |as referidas nornas
constitucionales, que se oponen a que por sinple reglanento se
pueda crear una persona publica diferente del Estado; b) que el
nuevo ente se podr& endeudar, incluso en el exterior, sin necesidad
de aprobaci 6n legislativa (art. 121.15 idem, |lo que adenmas de otra
pérdi da inportante de control popular, crea un mayor riesgo. Al no
entenderlo asi y crear, por el contrario que sin ley calificada se
pueden abrir esas posibilidades, |a sentencia viola esa norna
constitucional; c¢) que no queda sujeto al réginen constitucional de
caja Unica (Tesoreria Nacional), que sefiala el articulo 185
constitucional, ni a las limtaciones presupuestarias que indica el
art. 180 idem porque entonces su presupuesto no formaria parte del
presupuesto nacional |o que obvianente constituye un mayor riesgo
para |a hacienda publico y s6lo puede ser resuelto por una |ley de
la naturaleza citada. Al no entenderlo asi la sentencia viola por
i nobservancia |l as indicadas constitucionales. d) Que los intereses
y los recursos descentralizados, no estaran bajo el cuidado de
funci onari os nonbrados por elecciodn popular y sujetos al control
parl anentari o, sino por una Junta Directiva que tanpoco es de rigor
gue sea nonbrada por el Consejo de CGobierno, ya que ello gqueda a
criterio de la ley (art. 147.4 idem; igualnmente, conp la
experiencia ensefia, ello inplica tanbi én un nenor control por parte
de la opinién puablica, porque las instituciones auténomas se
manejan en un anbiente de secreto. Al entender que tales
consecuencias se pueden crear por reglamento y no por ley
calificada, la sentencia viola el articulo 147.4 en relaci 6n con el
188, anbos de la Constitucion; e) porque nediante el recurso a la
descentralizaci én se altera la forma de |a Adm nistraci 6n Publica y
la sustancia de |a persona estado, |o que conlleva profundas
consecuenci as, politicas, econém cas y hacendarias; f) porque |os
funci onarios del nuevo ente generalnmente quedarian entonces
excluidos del réginen de servicio civil previsto por el articulo
191 de la Constitucién Politica para |a nmayoria de |os funcionarios
del Estado. Al no entenderlo, y creer que se podria generar esa
consecuencia por reglanento, |la sentencia viola esa norna legal. A
la luz de lo dicho, resulta evidente que una decision de tan
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prof undas i nplicaciones, no |a puede acordar el Poder Ej ecutivo, ni

tanpoco el legislador ordinario, sino s6lo la de una nmayoria
calificada de dos tercios de votos, conp |o sefial a expresanente el

articulo 188 de la Constitucion; y resulta a contrario sensu del

principio de legalidad constitucional, que prohibe cualquier otra
forma de descentralizaci 6n. Tenenps entonces | o siguiente: a) que
resulta inposible que se puede crear un ENTE por sinple decreto de

Poder Ejecutivo; b) que en este caso el Poder Ejecutivo NUNCA LO
I NTENTO, y el Decreto que inexplicadamente cita la sentencia
i npugnada para sostener 1o contrario, NO LO DICE NI LO PRETENDE

cono |o verenps en el punto siguiente; c) que por el contrario, el

Regl amento de Trabajo del Mnisterio de Cultura, el cual regula m

rel aci 6n de trabajo, segun declaraci 6n expresa de m contrato, (ya
gue la O questa Sinfdonica es SOLO UN ORGANO DESCONCENTRADO de di cho
M nisterio), estipula que todos sus servidores sonpbs funcionarios
de ese Mnisterio, y que por nuestros contratos de trabajo responde
el Estado, conp |lo dicen con claridad el Contrato y el Reglanento
citado. Es obvio que |a sentencia inpugnada conetié un claro error,
y que conodi dosanente renunci 6 a conocer |a demanda, y a anpararne
contra el atropello de que fue objeto, con wuna alegacidén en
evi dentenente equivocada. Conob fue que ocurrid wun error tan
elemental, y cono fue que las normas se interpretaron, no sélo en
el sentido mas equi vocado posible, sino tanbién -10 que es insdlita
en esta disciplina- en el sentido mas adverso al trabajo, y en
contra del tenor expreso de su contrato y Reglamento de Trabajo?
Ello lo tratarenps de desentrafar en el punto siguiente. B) ERROR
DE LA SENTENCIA | MPUGNADA Y OTRAS VI OLACIONES. En el Reglanento
17251-C del Mnisterio de Cultura (Estatuto Oganico de la
Orquesta), promulgado el 3 de novienbre de 1986, (O sea en
cual qui er caso mucho después de m contrataci én, por o que s6lo ne
podria favorecer pero nunca perjudicar), se dice (art. 12 a.), que
el Presidente de la Junta Directiva es "el representante |egal de
la Orquesta Sinféonica Nacional", y fundada en ese parrafo
interpretado aisladanente, y contra el sentido de |as demas nornas
de ese msno Reglanento, del Reglanento de Trabajo del Mnisterio,
asi conmb de la ley y de la Constituci én segiun se indicé, e incluso
del texto del art. 12 a., la sentencia afirma que la O questa es un
ente independi ente del Estado, con personeria juridica propia. Para
gue tal error ocurra, ha dejado de leer en el propio Estatuto: a)
Que por ninguna parte dice (lo que no podria hacer validanente),
gue constituye a la Orquesta en ENTE | NDEPENDI ENTE separandol a de
|la persona del Estado. Por el contrario, en su art. 1° la
constituye conp un tipico o6rgano desconcentrado, 0 sea conb parte
de la persona Estado aunque con cierto grado de libertad para
efectos adm nistrativos, segun el réginmen de este tipo de Organo,
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establecido en el art. 83 de la Ley General de la Admnistracion
Publica. Por tanto, viola tanbién por interpretacid6n errénea vy
falta de aplicacién, la indicada norma reglanentaria. b) Que el

Regl anent o-estatuto, segin |lo dicen el Presidente y el Mnistro en
su introduccién, se funda en el art. 140 de la Constituciodn
Politica, en su inciso 3°, relativo a la reglanmentacién, o sea
desarrollo sin contraria, de los principios legales y el inciso 18,

relativo al réginen interior de sus despachos; y el art. 28 de |la
Ley General de la Administracién Publica, relativo a la direccion y
coordinaci6on de los servicios del Mnisterio, que, si asune la
forma normativa en un decreto, ha de ejecutarse conjuntanente con
el presidente (ver incisos "a" y "b"). Por tanto, la sentencia
viola tanbién cada una de esas nornmas |egales que claranente
delimta el anbito de aplicaci 6n del Estatuto, al REG MEN | NTERI OR
del Despacho mnisterial. Resulta evidente entonces que el

Presidente y el Mnistro se propusieron reglamentar el réginen
interior de sus Despachos, y no nmermarlos -conp interpreta la
sentencia- transfiriendo a una nueva adm nistraci 6n o despacho el

organo mnusical referido. Por consiguiente, ni el Estatuto en forma
al guna constituye a la Oquesta conb ente independiente, ni se
propone hacerlo. Por el contrario, en forma expresa reafirm
(introduccién y art. 1°), que la Oquesta Sinfénica sigue
constituyendo parte de |a organizaci on del Estado. La sentencia se
equivoca en el propio Estatuto, que no alcanzé a leer en su
totalidad, porque si |lo hubiera hecho habria salido de Ila
i nexplicable confusién a que la indujo el art. 12 referido, el cua

por consiguiente tanbién viola por aplicado en forma errdnea.

Confusi 6n que resulta inexplicable, porque de la afirmaci 6n de que
el presidente es el "representante legal", no se puede extraer que
la Orquesta sea un ente, sobre todo en el contexto prohibitivo y
legal y constitucional nente contrario en que se produce. Sbélo se
podria entender que representa al oOrgano CONFORMVE A SU NATURALEZA
LEGAL. O sea, gqgue representa a la Oquesta COMO ORGANO
DESCONCENTRADO, para los efectos de toda su actividad juridica de
orden admnistrativo. Y que, en el aspecto |aboral que interesa,

representa al Estado para los efectos del art. 5° del Cbédigo de
Trabajo (representante del patrono), porque el o6rgano O questa
actua cono representante del patrono final que es el Estado. Es un
representante del representante patronal, y nada mas que eso . En
estas materias, en que se entrelazan el derecho publico y el

| aboral, la interpretacion JAMAS PUEDE SER AMPLIATIVA, y nmucho
nmenos en perjuicio del trabajador, asi cono del principio de
| egalidad, que en este caso alcanza a |los hondos y esenciales
estratos de la legalidad constitucional. Mcho nenos resulta
explicable esta interpretacion si el Reglamento y el Contrato de
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Trabaj o, con toda claridad dicen que |a relacio6n | aboral existe CON
EL ESTADO, por |lo que, aun en la hipotesis de que el Reglanento
posterior de la O questa, |la hubiese separado en alguna forma del
Estado, o creado, al nenos para algunos efectos, conb persona
juridica (lo que en ninguna forma ocurrid ni podia ocurrir), la
relacién de trabajo seria sienpre con el Estado, y cualquier
conflicto tendria que dirinmrse con |a persona Estado, a través de
las vias de sus representantes |legales para juicios. La sentencia
ignora también en su grave error, la existencia de |o0s 0rganos
desconcentrados (art. 83 de la Ley General de |la Admnistracion
Publica), que es la fornma de organizaci 6n que escoge el Estatuto
para la Oquesta. La desconcentracion inplica una ruptura de la
| inea jerarquica para algunos efectos, y la adquisicién de algun
tipo de esfera de accién propia (conpetencias exclusivas). Los
organos del Estado con nas alto grado de desconcentraci 6n SON LOS
JUDI Cl ALES, que en el rano de sus conpetencias jurisdiccionales, no
reci ben 6rdenes y no estan sujetos a mas control, que el de los
recursos judiciales contra sus decisiones. Sin enbargo, para otros
efectos (personal, disciplinario, financiero, patrinonial, etc.)
estan sujetos a la jerarquia de la Corte Plena, y de otros 0rganos
de la admnistracion del Estado (Contraloria, por e€j.). Sin
enbargo, a pesar de ese alto grado de desconcentraci én, no se
convierten por eso en ENTES, y continuan siendo 6rganos del Estado.
En la rama ejecutiva, se presentan figuras de desconcentraci 6n, en
al gunos casos bastante acentuadas, sin que por ello sean entes. Se
pueden citar los registros publicos, la Tributacion Directa, |a
Direcci 6n de Aduanas, el Tribunal Fiscal Admnistrativo, todos
sustraidos en sus respectivos anbitos de conpetencias especificas
de | a jerarquia de sus respectivos m ni sterios. La
desconcentraci 6n, en todos sus grados, desde la mininma hasta la
maxi ma, es un prinmer paso del alejamento de un centro. Es parte de
un proceso de descentralizacién, pero sin cortar |los vinculos
estructural es generales, y los de jerarquia, de nbdo que |a persona
juridica sigue siendo la msnma y no Ilega a constituirse otra. La
persona juridica, conb |o decianbs, es el centro final de
i mputaci 6n de la conducta de |os 6rganos, el punto en que converge
en materia de inputacion, toda |la actividad de |a organi zaci 6n. S

ese punto SE CAMBIA, y se CREA OTRO, |a descentralizaci 6n ronpe una
barrera CUALI TATI VA, y se crea un NUEVO ENTE, alrededor del cual se
ordena una nueva estructura de actividades fundanental es:
patrinmoni o, recursos, personal, finanzas, conpetencias, direccién

control, réginen hacendario, etc. Pero, tal como |o explicanos,
ell o s6l o puede ocurrir mediante un acto |legislativo calificado que
asi |lo determine, y segun la forma constitucional de Ila
"instituci 6n autoénoma", en todas sus consecuencias. Jamas por
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sinple decreto (que en este caso tanmpoco existiod), ni nucho nenos
por interpretacion judicial antojadiza. De ocurrir el priner caso
estarianpbs ante un acto absol utanente nul o, segun el art. 10 de la
Constitucion Politica, 'y de ocurrir el segundo, ante una
consecuencia igual segun esa nisnma norma, por la usurpacion de
funciones en que incurririan los juzgadores. Al declarar |o0s
juzgadores ENTE a la Orquesta Sinfénica Nacional, desgaj andola de
la Administraci én y persona del Estado, no so6lo violaron de manera
frontal t odas | as di sposi ci ones menci onadas, y af ect aron
ilegitimanente ms derechos, sino que USURPARON funciones
constitucional es reservadas a un |egislador calificado. De ahi la
profunda ilegitimdad de esta sentencia, y |la necesidad inperiosa,
por necesi dades de justicia y de orden publico gravenente alterado,
gue sea anulada y que en su lugar se declare que l|la O questa
Si nf 6ni ca Naci onal es s6lo un 6rgano desconcentrado y no un ente, y
gue por tanto |l a demanda estuvo bien dirigida contra el Estado, por
ser el ente quien responde conb centro de inputacién |egal de |as
conductas del referido 6rgano. Al negarle al Estado el caracter de
patrono, que conforme al contrato y al ordenamento juridico le
corresponde, la sentencia viol6 el art. 2do. del Cbddigo de Trabaj o,
cuyos presupuestos, segun |lo explicado |le resultan de aplicaci6n al
Estado y no a la O questa Sinfdénica Nacional, QUE NO ES SUJETO DE
DERECHO en |l o que interesa. Al declarar procedente |a excepci 6n de
falta de legitimacion pasiva, la sentencia viold por aplicaciédn
i ndebida el art. 4to. del entonces del Cbddigo de Procedi m entos
Civiles -aplicable al caso- en se funda |a excepci 6n acogida; y el
art. 693 del Cbédigo Civil -genérico para todo tipo de obligaci ones-
por falta de aplicacién porque, pese a |lo que establece, Ila
sentencia nme privé del derecho de declararle al obligado el
cunplimento de sus obligaciones. Viol6 tanbi én, cono resultado, el
art. 1022 del Cbédigo Civil, por no respetar el contrato de trabajo
en los térmnos en que fue pactado CON EL ESTADO segun el sistena
de representacién patronal indicado. C) CONSECUENCIAS DE LAS
VI CLACI ONES. Al resolver de |la manera errada indicada, |a sentencia
i mpugnada viol 6 |as disposiciones |egales indicadas, segun se ha
expresado, |las que se alegan y acusan conb sustento de |a casaci6n
del fallo.

De acuerdo a |o expuesto en el acéapite anterior, el estudio

doctrinal efectuado, identifica a la Oquesta con los |l|anados
organos desconcentrados que, valga aclarar, vienen confundi dos con
| os descentral i zados, haci éndose rem si on al numer al 189

constitucional. Sobre |la desconcentraci 6n sefiala Otiz Otiz, que
"opera en el anbito de un msno ente juridico, a favor de Organos
inferiores del msnpb. Consiste en transferir |egalnente una
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conpetencia a un 6rgano distinto del jerarca, sienpre dentro de la
organi zacion de un ente determnado. E beneficiario de la
desconcentraci 6n es un 6rgano, no un ente, aunque tenga conpetencia
t ambi én exclusiva. En esto radica su principal diferencia respecto
de la descentralizacion: henpos visto que la msma supone no sélo
conpetencia exclusiva sino tanbién personalidad juridica en el
centro descentralizado. El titular de |a conpetencia exclusiva que
se descentraliza es otro ente distinto del Estado, no un 0Organo
inferior de éste...El o6rgano desconcentrado estd sonetido a
jerarquia, lo que quiere decir a Ordenes del superior jerarquico.
El mayor grado de libertad que ostenta, en relacidén con un
subordi nado comin, radica en que sus actos agotan la via
adm ni strativa, sin posibilidad de recurso al superior; pero éste
puede, en todo caso, cursar Ordenes, instrucciones y circulares que
[imten la discrecionalidad del inferior en el uso de su
conpetenci a exclusiva, aunque no pueda sustituirlo en su gestiodn

La desconcentraci 6n se opera nediante norma o regla juridica, no
nmediante acto admnistrativo...toda desconcentraci6n supone una
atribuci 6n permanente de conpetencia exclusiva en favor del
inferior, no alterable por sinple acto admnistrativo concreto"”
(vid. paginas 9 y 10 de la tesis citada del autor Otiz Otiz). Las
anteriores citas doctrinarias son suficientes para concluir sin
mayor esfuerzo, que estanbs ante un 6érgano desconcentrado, cuya
esfera de conpetencia le ha sido otorgada por el Mnisterio de
Cultura, Juventud y Deportes conb entidad publica parte del Poder
Ej ecutivo, a tenor del articulo 83.1 de la Ley General de la
Admi ni straci 6n Pablica, sin que pueda pensarse en otra figura de
las que refiere Ortiz asi comp otros tratadi stas consultados, por
no haber sido creada expresanente por |ey.
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1 LEY No 6227 de 2 de mayo de 1978

2 MURILLO, Mario. La descentralizacion admnistrativa en |a Constituci6n
de Costa Rica. Revista de la contraloria CGeneral de |a Republica (No
24): ppl4-18, Junio 1978.

DI CTAMEN DE LA PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLICA No C-159-96 del 25
de setienbre de 1996

4 SALA SEGUNDA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Resol uci 6n No 93-183. LAB
de las diez horas del ocho de setienbre de nil novecientos noventa y
tres.
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