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RESUMEN:. A lo |largo del presente infornme investigativo, se analiza
desde | a perspectiva doctrinal y jurisprudencial |la tematica de la
descentralizaci6n de la Administraci 6n Pdablica. A los efectos se
exam na el concepto de descentralizaci 6n, junto con su
clasificacién y principales rasgos caracteristicos, en estrecha
relacién con |la personeria juridica estatal. Por otra parte, se
analiza |la estrecha relaci6on entre la autonomia vy la
descentralizaci 6n, asi conp nunerosa jurisprudencia, judicial vy
adm nistrativa, sobre distintas entidades desccentralizadas del
sector publi co.
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DESARRCLLO

1. Doctrina

a. Concepto de Desentralizaci én
[ MURILLO, Mauro]!

“Al i gual gue la desconcentraci on, la descentralizaci6n
adm nistrativa se produce por ley o norma constitucional. La
atribuci én de |la conpetencia (en materia adm nistrativa) se hace a
una persona juridica nueva que se crea, y en esto (y en sus
consecuencias) radica la diferencia entre desconcentracion vy
descentral i zaci on.

Los entes descentralizados forman I|a Admnistracion Publica,

preci samente el sector descentralizado de ésta. Son || anmados
“estatales” por cuanto integran el I lamado “Sector Public
Estatal”, que excluye a | os entes publicos no estatal es.

La descentralizacién administrativa plantea el problema de Ila
autononia adm nistrativam en tanto norrmalnente todo ente
descentralizado posee autononia en algun grado. De alli que
resulte indi spensabl e estudiar este ultino concepto.”

b. Concepto y Formas de Autonomi a
[ MURI LLO, Mauro]?

“Quiza la forma mas féacil de entender qué es la autonoma sea
conpar andola con la “independencia”, que vinobs corria entre |os
O0rganos constitucionales. La autononmia, cono |la independencia, son
rel aciones, o tal vez, mas preci sanente, son termi nadas posiciones
dentro de determ nadas rel aci ones.

Al contrario de l|a independencia, la autononia se da no entre
iguales, sino entre distintos. Por eso no es una rel aci 6n de pesos
y contrapesos, pues el problena mas bien es determinar cuéles son
| as potestades que en perjuicio del ente descentralizado tienen
| os 6rganos estatal es (fundanental nente del Poder Ejecutivo).

Exi sten tres formas de autonomia, perfectanente delimtadas en
nuestro ordenam ento juridico:

a) la autononia adm nistrativa, que es la posibilidad juridica de
gue un ente realice su conetido legal (a nivel “admnistrativo” o
concreto, valga la redundancia, y para excluir el nivel politico,
que inplica otra form de autonomia, conbp se vera) por si msno
sin sujecién a otro ente. Es |la capaci dad de autoadninistrarse. Es
de principio en todo ente descentralizado (salvo ley en contrari o,
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en | os casos en que no esté constitucional nente garantizada), y se
entiende no sélo al ejercicio msnm de su funcidn legal, sino
t anbi én a sus activi dades adm nistrativas de apoyo a ésta.

b) la autonomia politica que es la relativa a la materia politica.
Seria la posibilidad o capacidad de autodirigirse politicanente,
de autogobernarse, de sefialarse o fijarse al ente a si msnpb, sus
propi os objetivos directrices (dentro del marco legal, por
supuest o) .

Tanto la administrativa conb la politica, son autononias que se
presentan especial nente frente al Poder Ejecutivo, aunque a su vez
i mplican | 6gi canentelimtaciones para |a actividad |egislativa.

c) la autononia organizativa, gue es la capacidad de
aut oor gani zarse. Pero debe no confundirse con |a capacidad (que es
de principio, salvo ley en contrario alli donde la Constitucién no

la garantice) de darse al ente su propia organizaci 6n dentro del
marco seflal ado por la respectiva ley de creacién. Nos referinos
obvi anente a | os supuestos en que el ente puede dictarse su propia
organi zaci 6n  fundanent al , con exclusion de toda potestad
legislativa. En estos casos existe wuna total carencia de
facul t ades del Poder Legislativo (a través de |eyes ordinarias).

En tanto es principio de nuestro ordenamento que quien tiene
autononia de gobierno tiene la administrativa, y que quien tiene
la organizativa tiene a su vez esas dos, puede hablarse
prefectanente de grados de autononia adm nistrativa.”

c. Descentralizaci 6n y Autonon a
[ ALVAREZ RI CO, Manuel]?®

“Descentralizaci 6n y autonom a son dos noci ones enparentadas entre
si desde distintos aspectos. En priner lugar, anbos conceptos
suponen | a existencia de conpetencias en nanos de entes publicos
distintos del ente matriz, y, en segundo lugar, son conceptos
Ilamados a influirse y conpletarse nutuanente. Pero son, al msno
ti enpo, dos conceptos que pueden y deben diferenciarse sin ronper
sus estrechas rel aciones de parentesco. Ora postura nos obligaria
a la utilizacion de conceptos vagos e inprecisos, mnbres poco
Utiles para el cientifico que intenta acotar wuna realidad
det er m nada.

A este respecto conviene recordar que |la descentralizacidn
adm nistrativa se plantea antes y después de haberse resuelto el
problema de I|a descentralizacion politica nediante fornulas
federales, regionales o autonémicas. Por |lo que se refiere al
Estado de |as autononias, se habla con frecuencia del centralisno
aut oném co de estos nuevos centros de poder politico que son |as
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CC. AA. Esto deruestra que |os conceptos de autonomia politica y
descentralizaci 6n adm ni strativa tienen una i ndependenci a
conceptual y real, lo cual no significa desconocer sus |azos de
parent esco, pues es indudable que la descentralizacién politica
propicia |la descentralizaci én adm nistrativa, y, de otra parte, la
descentralizaci 6n adm ni strativa, gl obal nment e consi der ada,
constituye un problenma politico de prinmera magnitud.

La doctrina espafiola actual, siguiendo |as huellas de |la doctrina
italiana, ha alcanzado un cierto grado de consenso en su tarea de
di stinguir anbas figuras, considerando que |la autononia alude a un
fenébmeno focal-nmente politico en cuanto significa no so6lo la
pot estad de autonormarse, sino de crear al propio tienpo un bl oque
normativo identificable y susceptible de integrarse en el
ordenamiento juridico general. Pero esto no es todo. La autonoma
significa tanbi én capaci dad de aut ogobi erno, es decir, |a potestad
de dirigir politica y admnistrativanente a la conunidad y de
tener una politica propia que permta definir opciones vy
directrices distintas de |as adoptadas por |os 6rganos estatales,
en el sentido expresado por el TC en su Sentencia de 14 de junio
de 1982.

En sintesis, podianbs definir la descentralizacion conmo el
traspaso de conpetencias adm nistrativas a organi zaci ones publicas
dotadas de personalidad juridica o al nenos de organizacion
di f er enci ada. Esta def i ni ci 6n supone consi der ar | a
descentralizaci é6n con | as siguientes caracteristicas:

1.a Reparto de conpetencias entre la Adm nistraci6n matriz y entes
publ i cos.

2.a La descentralizacién agota su anbito en |las conpetencias
adm ni strativas, no alcanza a conpetencias legislativas o
j udi ci al es. Est a preci si 6n contri buye a desl i ndar | a
descentralizacién conmo fenéneno puranmente administrativo del
federalisno, regionalisno o |a autononi a.

3.a Dentro del concepto anplio de descentralizaci6n que henos
propuesto, se conprende |a descentralizacién institucional, que
tiene lugar a través de entes de naturaleza fundacional o
corporativa (colegios, canaras, etc.) y la que se realiza a través
de entes territoriales (diputaciones, nunicipios, etc.).

4.a La descentralizaciédn inplica una personificacién de Derecho
publico, es decir, la existencia de personas con conpetencias
propias o al nmenos en posesi 6n de una organi zaci 6n suficientenente
di ferenciada de | a del ente descentralizador.”
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d. Casificacion de | a Descentralizaci6n
[ JI MENEZ CASTRO, W/ burg]*
“Anteriornente se nenciondé que |a descentralizaci 6n puede ser: a)

adm ni strativa, b) territorial y C) funci onal . La
descentralizacién “...que se efectia a favor de |as organi zaci ones
gue constituyen lo que henps |lamado prolongaci 6n funcional

publica {o de |la enpresa matriz privada, cuyas activi dades sean de
tal naturaleza en su volumen y extensidén que requieran ser
di vididas en varias enpresas privadas subsidiarias con su propia
personeria juridical]. En este <caso, |a descentralizacidén es
si npl enente una operaci6n técnica, que no coincide con el uso
comin del vocablo. En efecto, existe descentralizaci 6n porque se
traspasan funciones desde el Estado [el wuso restringido de este
térmno conmob sinoninb del Poder Eecutivo Central] a unas
organi zaci ones creadas para cunplir fines especificos. Pero conp
estas organi zaci ones no son cosa distinta del Estado msno [en el
sentido amplio del térmno por formar parte de la tercera
condi ci 6n existencial del msnb conb poder organizado], se esta
ef ectuando wuna corrupcidon del lenguaje, ya que a veces Ila
operaci 6n técnica significa que el Estado asune tareas que antes
no reali zaba.

La descentralizaci é6n funcional aparece originarianente conbp un
intento de gestionar nas eficaznmente las tareas de organizaci 6n,
separando de la msnma una parte a la que se otorga entidad, de
nodo que el servicio se autogestiona en colaboracién con |os
principales interesados. Por eso se l|a ha denom nado a veces
descentralizaci 6n por servicios. La nocidén ha resultado |uego
desbordada en |la realidad para aplicarse linealnente a toda
organi zaci 6n especializada por su fin y desgajada de |a genera
(normal nente la del Estado) o creada por ella”. El destacado es
nuestro para resaltar |os térmnos.

"La doctrina juridica nmaneja conp conpl enmento de descentralizaci 6n
el de tutela, que se considera conp el conjunto de poderes que
conserva | a organi zaci 6n mayor (normal nente el Estado) sobre |os
entes descentralizados. La tutela, concebida cono instrunmento de
control sobre los entes territoriales, se aplica después tanbi én a
los otros entres resultado de |a descentralizaci 6n funcional". E
destacado es nuestro para resaltar el térm no tutela.

La autononia es una idea conpletanente distinta de la
descentral i zaci 6n. Supone que | as organi zaci ones nenores tienen |la
posi bilidad de cunplir wunas funciones determ nadas por derecho
propio, en virtud de los principios inspiradores del sistem
politico (normalnmente expresados en la Constitucién) y no en
virtud de una decision politica concreta del Estado central sobre
la que normalnente |os beneficiarios de |la descentralizaci én no
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han si do consul t ados.

La autononia inplica la posibilidad de darse nornmas propias
distintas de las que rigen |la organizaci 6n general. La diferencia
entre autononia politica y administrativa se refiere precisanente
al tipo de normas. Cuando se trata de una autononia politica |as
organi zaci ones nenores pueden darse leyes a si nmisms, a
diferencia de la autonomia adninistrativa en que so6lo pueden
aprobarse reglanentos por |as nencionadas organizaciones". E
destacado es nuestro para sefialar la diferencia conceptual entre
descentralizaci 6n y autononi a.

En relacién con el diferente uso de los térm nos, ese msno autor
antes citado considera que "... debe rechazarse por prolija vy
estéril la distincién intentada a veces por la doctrina entre
autononia y autarquia, segun la cual se pretende que la prinera
i mplica autopro-ducci 6n de nornmas, nmientras que |a segunda supone
una libertad de actuaci 6n funcional". El destacado es nuestro para
enfatizar esos dos conceptos doctrinal es.

Ese criterio del Doctor Baesa confirma |lo que expresdé el Doctor
GastOn Jeze en cuanto a que "... la termnologia juridica sobre
los servicios publicos no se ha fijado debidanente siendo una
fuente continua de confusi én y contradicciones".

Oro tratadista en Derecho (el Doctor Antonio Fonseca Pinentel)
de nacionalidad brasilefia, ha explicado a solicitud del autor de
estos apuntes el origen que tiene en ese pais la aplicacio6n del
térmno autarquia en vez de autononia: este Ultinbo se habia
acufiado desde 1889 para referirse al &anbito de |os estados del
Brasil y por tanto antes de que existiesen entes descentralizados
funcional mente, a los cuales desde su creacion se les |Ilanm
aut arqui cos para diferenciarlos de |os estados auténonps. Pero ese
tratadista justifica el que los térm nos puedan tener diferentes
aplicaciones de acuerdo a |s propias circunstancias de un pais
pues de acuerdo a | o que expresa Al bert Dauzet: "El |enguaje es el
instrumento del pensamento. Tiene por fin traducir las ideas con
pal abras, los juicios y |os razonam entos con frases. Pero no es
una expresi 6n adecuada, ni siquiera | 6gica del pensam ento".

Sin enbargo, |a experiencia denuestra la inportancia que tiene el
gue haya un acuerdo sobre el significado de los térmnos para
expresar hechos, cosas, si t uaci ones, ani mal es, vegetales o
m neral es, pues si cada uno aplicara expresiones diferentes para
calificar o identificar lo msnp, habria wun caos en las
conuni caciones. Y eso en la practica esta sucedi endo inclusive en
aspectos doctrinales de la Cencia Admnistrativa y Juridica, lo
cual ha constituido lo que el Lie. Ramro Carrilo Landeros, de
Mexico, Ilama |a selva semanti ca.
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Para otro tratadista espafiol, el "...Estado tiene...la facultad de
enconmendar a [l as] cor poraci ones autonomas ciertos asuntos
adm nistrativos de l|la conpetencia del Estado. En este caso, la

corporaci 6n actua conp mandataria y en interés del Estado... Esta
del egaci 6n de funciones necesita sienpre hallarse autorizada por
un precepto | egal , en virtud del cual | as ent i dades

adm ni strativas adquieren el derecho a que se efectlie aquélla: |as
atribuci ones asi delegadas no pueden retirarse por una sinple
revocacion...los limtes entre la esfera de accid6n propia y la
del egada son confusas...el problenma de la descentralizacién es
para nosotros, basicanente, un problenma de normas conp |o fuera
para el pensam ento de Kelsen y |la escuela pura del derecho".

"“...el caréacter polémco de |la descentralizaci én se acentua mas a
ver las distintas y contradictorias posiciones doctrinales
sustentadas al efecto. Con frecuencia nada de operativo y concreto
existia en ellos; desde un punto de vista juridico: nuy
frecuentenente vaguedades, abstracciones. El nejor procedimento
para privar de operatividad alguna al tema de |a descentralizaci 6n
fue, aun defendi éndol o, vaciarle de contenido".

En relacidén con la inperfecci6bn operativa o préactica de la
descentralizacién territorial en el anbito de |os gobiernos
|l ocales en paises conp Espafia y los de Anmérica Latina que
heredaron sus sistema centralista de Gobierno, el msno Doctor
Martin Retortill o Baguer expresa con franqueza que:

“...todo el sistenma del réginen local positivo ha constituido
sienpre una pura entel equia, auténtica abstraccion, vivificada nmas
por deseos y justas aspiraciones, que por realidades efectivas
operantes” Cita ese autor al Doctor Javier de Burgos indicando que
"Ayuntam entos sin recursos son...un nonstruoso contrasentido que,
en definitiva, se resuelve en una censura viva al gobierno que a
tal los condena, en un notivo permanente de renordi mentos, para
| os individuos que | os conponen, en una befa sacril ega del sagrado
derecho que tienen |os pueblos para nonbrarlos. ¢Qué significan
cuerpos ocupados sO6lo en discusiones inpertinentes por lo
estéril es?.

Para el msno tratadista antes citado, "...la descentralizacion
[territorial y politico-administrativa en ese anbito] es en
nuestros dias la alternativa nmas valida y consistente para
afrontar el tema de la crisis del Estado. Tanbién para |levar a
cabo una denocratizaci é6n sustantiva y no puranente formal de |as
propias estructuras politicas y admnistrativas. Todo ello, claro
es, sin perjuicio de |o que pueda significar en orden al
reconoci mento y sancion de deterninadas realidades sociales que,
guste o0 no, estan alli con sus peculiaridades, con sus
caracteristicas diferenciadoras".
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"La centralizacién [ ha sido ] requerida conp nedida necesaria e
insustituible para Ilevar a cabo |la nodificacion de determn nadas
estructuras, politicas y social es".

Para el Doctor Alejandro Rofman, |a descentralizacién territoria
(politico-adm nistrativa) es "...adoptar el proceso necesari o para
una profunda distribucion del poder con auténtica participacién
popul ar ...En esta concepci 6n, descentralizar es anpliar |la base
del sistema de tona de decisiones, acercar la funcidn publica a
| os ciudadanos, increnentar |la influencia de |los residentes en
provincias y municipios en |as acciones que |os involucren y dotar
de capacidad plena de gestion al poder l|local, para |a busqueda de
soluciones a los profundos efectos negativos derivados de |a
crisis...

Se trata de wun proceso [tendente] a revertir wuna forma de
organi zaci 6n del poder de la sociedad, con el Estado fen el
sentido de aparato publico] conmo principal protagonista, que se
estima indispensable para convertir a dicho Estado en un
instrumento real de transfornaci én de |a actual desigualdad en |a
di stribucion del poder. Si la concentracion y la centralizacidn
del poder consagra actualnmente un ejercicio no equitativo del
msno entre |os agentes sociales de un pais, con |la presencia de
un Estado que refuerza esta desigual dad, el proceso de
descentralizaci 6n [territorial] se pr opone nodi fi car esta
si tuaci 6n i nacept abl e.

Denocrati zaci 6n del Estado y participaci 6n popul ar aparecen conp
[referencias] indispensables para el analisis evaluativo de |as
experiencias de descentralizacion en tonto constituyen el enentos
basi cos de | os progr amas de reor gani zaci 6n politico-
adm ni strati vos.

La descentralizacion [territorial] supone transferir a organi snos
situados en la base de la sociedad, cualquiera sea su ubicacion
geografica, funciones hasta ahora reservadas al poder concentrado.
Esta transferencia de derechos 'y obligaciones que debera
i mpl ementarse sin desmedro de |a necesaria unidad de acci én gl obal
del Estado, inplica aceptar conp altanente favorable para al canzar
| os objetivos deseados que |a sociedad se 'aproxine' al Estado. De
este nodo, cual quier ciudadano, tanto del area central conp de |a
periferia del pais que se trate, tendrd acceso a |las funciones que
el Estado debe brindarle, denocratizard su funcionamento y tomaré
parte activa en |las decisiones concernientes a la definicién e
i mpl ement aci 6n de las politicas del misnp Estado”.”
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e. Personalidad Estatal y Pluralidad de Personas Juridicas
Publ i cas

[ GARRI DO FALLA, Fernando]®

“A)  Algunos ordenamientos juridicos positivos desconocen |a
personalidad juridica del Estado: este es el caso del Derecho
i ngl és donde |a actuaci 6n estatal se inpone a la Corona (Crown) vy
a sus agentes. Al gunas escuel as iuspublicistas han negado asim sno
la necesidad de utilizar este concepto, gque consideran
nmetaj uridico: baste recordar las teorias de DU T y JEZE. Pero la
doctrina de |la personalidad juridica constituye un valor entendido
en el Derecho adm nistrativo europeo desde que ALBRECHT la formul é
en 1837 y, sobre todo, desde que GERBER, que previanmente |a habia
conbatido, se adhiere en ella en 1865 al publicar su Sistema de
Der echo Publico Al emén

En nuestro Derecho |a personalidad del Estado se identifica con la
personalidad de |la Adnministracion. La Ley de Réginen juridico de
la Administraci 6n del Estado, de 1957, declara en su articulo 19:
"la Admi ni straci én del Est ado consti tui da por Or ganos
j erérqui canente ordenados, actua para el cunplimento de sus fines
con personalidad juridica unica"

La afirmaci 6n de que |la personalidad juridica de |a Adm nistracion
es Unica, da lugar a una serie de consecuencias que han sido
especi al nente subrayadas tanto por la jurisprudencia del Tribuna
Supreno conop por l|la doctrina contenida en |os dictéanmenes del
Consej o de Estado. Asi:

— Los diversos oOrganos de la Administracién, por ser UuUnica la
personal i dad de ésta, deben producirse con identidad de criterio
en cuanto a particulares que se encuentran en igual dad de condi--
ciones y mas aun cuando se trata del misnp interesado (sent. del
T. S. de 27 de Enero 1963).

— Las esferas pr opi as de actuaci6on de los or gani snos
adm ni strativos delimtan conpetencias entre ellos, pero en ninguan
nonent o constituyen derechos subjetivos frente a | os demas 6rganos
(dict. del C. de E., de 30 Mayo 1959- expt. N<? 24.956).

— Los Mnisterios no tienen personalidad juridica propia, por lo
gue no cabe hablar de rel aciones contractual es o concesi ones entre
ellos (dicts. de 30 de Mayo 1959 -cit.- y de 29 de Cctubre de
1959, exp. N 25,384);

Los distintos departanentos y Mnisterios estatales constituyen
una unidad juridica (sent. del T. S. de 27 Enero 1963). B) Ahora
bien, el precepto legal antes citado se preocupa de. sefalar que
la unidad de personalidad juridica se da en relacién con la
Admi ni straci 6n constituida por Organos jerarquicanmente ordenados.
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La expresi 6n tiene la mayor inportancia, ya que inplica referencia
a la Adm nistraci 6n centralizada. Por contra, |a descentralizacio6n
adm nistrativa esta cabalnmente constituida por el conjunto de
personas juridicas de caréacter publico que se encuentran fuera de
la jerarquia centralizada. He aqui por qué el articulo 1° de la
Ley de Réginen Juridico no inpide, sino todo lo contrario, Ila
posi bi |l i dad de personas juridicas publicas.

Hay pues una Administracién directa del, Estado constituida por
los "Organos jerarqui camente ordenados"; junto a ella, puede
habl arse de wuna Administracion indirecta constituida por un
conplejo de personas publicas de caracter estatal. La forma de
articulaci6on entre una y otra constituye cabal mente el problem
central de estos dos conceptos interdependientes que son I|a
centralizacion y la descentralizacion admnistrativas, cuyo
est udi o ocupara nuestras pro6xi mas | ecciones.”

2. Jurisprudencia

a. Exi ste descentralizacién administrativa cuando |as
personas juridicas publicas, -con personalidad juridica plena-,
que buscan fines publicos especificos, tienen aptitud |egal para
adm ni strarse a si msnas

[ SALA CONSTI TUCI ONAL] ©
“Al egatos de | as partes intervinientes.

El recurrente sustenta la inconstitucionalidad del articulo 55 del
Regl amento Auto6nono del [INA en tres aspectos: en priner |ugar
estima inconstitucional que el Organo que instruye el proceso -
Departanento de Recursos Humanos- sea el que inponga |a sancion

en segundo térm no sefiala que el cuerpo normativo inpugnado es en
realidad un “reglanento autoénono de organizaci 6n”, razon por la
cual no puede regular de manera autonoma aspectos disciplinarios
gue solo puede definir la ley; por altinp, sefiala que ha existido
un exceso reglanmentario al permtir al jefe de recursos hunmanos de
la instituci6n inponer sanciones, |o que por disposicién del
articulo 102 de la Ley General de la Admnistracion Puablica,
corresponde al jerarca de la institucion. La Procuraduria Genera

de | a Republica, por su parte sefiala que el reglanmento cuestionado
es un reglanento autoénono de servicio enmitido al tenor de lo
establecido en el articulo 103 de la Ley General de Ia
Admi nistracién Pdblica, razén por I|la cual puede validanente
regular la materia de la que se ocupa. Afade que no encuentra
enfrentam ento alguno con el orden constitucional por el hecho de
gue sea el msnmo 6rgano el que instruye el proceso e inpone la
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sanci 6n, o que en nada conpronete el principio de inparcialidad
del j uzgador . Por otra parte, al dictar una resolucion
interlocutoria en un recurso de anparo esta sala desaplicd el
nuneral 55 del Reglanento inpugnado y |lo declard inconstitucional;
ello en la consideraci6on de que violentaba el principio de
| egal i dad conp garantia integrante del debido proceso, el permtir
a un jefe de departanento admnistrativo establecer sanciones
disciplinarias, 1o que este tribunal estinmd es resorte exclusivo
de su superior jerarquico, razon por la cual |a Procuraduria debe
afirmar la inconstitucionalidad de l|a disposicioén inmpugnada,
Unicanmente en |lo que a este extreno se refiere. El Instituto
Naci onal de Aprendizaje sefial 6 por su parte, que |as sanciones
di sciplinarias de mas gravedad conpb por ejenplo el despido, se le
han enconendado al jerarca de la institucién y que en jefe de
recursos humanos se |le ha delegado uUnicanmente |a potestad de
i nponer anonestaci ones escritas y suspensiones, |o que tiene
sustento en las disposiciones de los articulos 83 y 103.1 de la
Ley General de la Adm nistracion Pablica, razén por la cual NO es
i nconstitucional |a norma inpugnhada.

Ant ecedentes doctrinarios y jurisprudenciales en torno al tema de
fondo pl ant eado.

En relacién con el derecho general a la legalidad conpb integrante
del debi do proceso formal esta Sal a ha sefal ado :

“B) EL DERECHO GENERAL A LA LEGALI DAD:

Aunque el principio de legalidad y el correspondi ente derecho de
todas las personas a la legalidad -y, desde |uego, por encinma de
todo, a la legalidad y legitimdad constitucional es- parecen
referirse mas a problenmas de fondo que procesales, tienen sin
enbar go, repercusiones inportantes en el debido proceso, aun en su
sentido estrictanmente procesal

En los térmnos mas generales, el principio de legalidad en el
estado de derecho postula una forma especial de vinculaci 6n de |as
autori dades e instituciones publicas al ordenamento juridico, a
partir de su definicidn basica segun la cual toda autoridad o
institucién pablica lo es y solanmente puede actuar en |a nedida en
gue se encuentre apoderada para hacerlo por el msno ordenam ento,
y normalnmente a texto expreso -para las autoridades e
instituciones publicas s6lo estd permtido |o que esté
constitucional y |legalnente autorizado en forma expresa, y todo |lo
gue no les esté autorizado les esta vedado-; asi conb sus dos
corolarios mas inportantes, todavia dentro de un orden general: el
principio de regulacién mninma, que tiene especial es exigencias en
materia procesal, y el de reserva de ley, que en este canpos es
casi absoluto. En nuestra Constitucidén Politica, el principio
general de legalidad esta consagrado en el articulo 11, y resulta,
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ademas, del contexto de éste con el 28, que recoge el principio
general de libertad -para l|las personas privadas- y garantiza |a
reserva de |ley para regularla, con el 121, especial nente en cuanto
atribuye a la Asanblea Legislativa conpetencias exclusivas para
| egislar (incisos 1°, 4° y 17), para crear tribunales de justicia
y otros organisnos publicos (incisos 19 y 20) y para disponer de
| a recaudaci 6n, destino y uso de |os fondos publicos (incisos 11,
13 y 15); potestades que no pueden delegarse ni, por ende,
conpartirse con ningun otro poder, 6rgano o entidad (articulo 9°),
y que generan consecuencias aun mas explicitas conmpb |las que se
recogen en la Ley GCeneral de la Adnministracién Puablica,
principalnente en sus articulos 5° y 7° -que definen |I|as
jerarquias normativas-, 11 -que consagra el principio de |egalidad
y su corolario de regulacion mnima-, 19 y 59.1 -que reafirman el
principio de reserva de la ley para réginen de |os derechos
fundamentales y para |a creaci6n de conpetencias publicas de
efecto externo-. Téngase presente, asimsnmb que en Costa Rica ta

reserva de ley estéa confinada a la ley formal enmanada del 6rgano
| egi sl ativo, por est ar prohi bida constitucional mrente toda
del egaci 6n entre |os poderes publicos (art. 9°), haciendo asi
i npensables los actos con valor de ley, por |0 nenos en
si tuaci ones de nornmal i dad.

Es en virtud de |la presencia de todos esos el ementos del principio
de legalidad, que practicamente toda |la materia procesal esté
reservada a la ley formal, es decir, a normas emanadas del Organo
legislativo y por los procedimentos de formacion de las |eyes,
con exclusién total de reglanentos auténonpbs y casi total de |os
propi os reglanmentos ejecutivos de las leyes; asi conb que la ley
procesal debe ser suficiente para disciplinar el ejercicio de la
funcién jurisdiccional y de la actividad de las partes ante ella,
en forma tal que no queden |agunas inportantes por |lenar
reglanmentaria ni subjetivanente; y, por ultinmpo, que |as exigencias
de la ley procesal han de tener garantizada eficacia, material vy
formal, al punto de que en esta materia las violaciones a la nera
| egal i dad se convierten, por virtud del principio, autométicanente
en viol aci ones al debi do proceso, por ende de rango
constitucional .

Pero es que, ademds, las exigencias del principio general de
| egal i dad se extreman en el canpo del proceso penal, en el cual se
mani fi estan, amén de en aquellos aspectos generales, en |os
siguientes, entre otros:

a) En la aplicacion de la regla de oro del derecho penal nobderno:
el principio "nullum crinmen, nulla poena sine previa |ege",
recogido en el articulo 30 de la Constitucion, el cual tanbién
obliga, procesalnente, a ordenar toda |a causa penal sobre |a base
de esa previa definicion legal, que, en esta materia sobre todo,
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excluye totalmente, no sélo los reglanentos u otras nornas
inferiores a la ley formal, sino también todas las fuentes no
escritas del derecho, asi conb toda interpretaci6n anal6gica o
extensiva de la ley -sustancial o procesal-; unos y otras en
funci 6n de | as garantias debidas al reo, es decir, en |la nedida en
gue no |l o favorezcan. No es ocioso reiterar aqui que el objeto del
proceso penal no es el de castigar al delincuente sino el de
garantizarle un juzgam ento justo.

b) Cabe tanbi én enmarcar aqui, en la nedida de su trascendencia
procesal, principios conb el de igualdad y no discrimnacio6n, ya
nmenci onados (art. 33 Const.), los de irretroactividad de la ley
penal en perjuicio del reo y de retroactividad en su beneficio
(art. 34 id.), el de "indubio pro reo" y la presunci6n o, nmas que
presunci 6n estado de inocencia -anbos derivables tanbién del

articulo 39 Constitucional-, en el tanto en que deben presidir
todas |as actuaciones del proceso y, desde luego, |a sentencia
msma .” (Sentencia Sala Constitucional N 1739-92).

En relacion con |la potestad reglanentaria, en el precedente N°
2000- 03027 se seiial 6 :

Il - DE LA POTESTAD REGLAMENTARI A. ANTECEDENTES
JURI SPRUDENCI ALES: TERCERA CATEGORI A En forma reiterada vy
constante (en este sentido, entre otras, ver |as sentencias nanero
1130-90, 2934-93, 5227-94 y 9236-99), la Sala Constitucional se ha
referido respecto de |a potestad reglanentaria, cono una
atribuci 6n exclusiva que la propia Constitucion Politica —en |os
incisos 3) y 18) del articulo 140- le confiere al Poder Ejecutivo,
ent endi endo por tal, al Presidente de |la Republica y al respectivo
Mnistro del ranp. Se trata de una potestad cuyos paranmetros estan
cl aranment e defi ni dos, condicionandola y |imtandol a,

“"[...] puesto que la msna en ningun caso puede violentar la
di nam ca propia e inmanente que deriva de |a division de poderes y
gue constituye, por asi decirlo, la esencia msm del sistem
denocrético. Uno de esos paranetros fundanentales de |la facultad
reglamentaria es el hecho de que dentro del sistema denobcratico,
| os poderes publicos tienen claramente definidas sus funciones,
sin que pueda ninguno de ellos asumr las propias de |los otros

pues tal transgresién viola flagrante el concepto msnmb de |a
di vi si 6n de poderes que recogen de diversa manera |los articulos 9,
11, 121 inciso 1) y 140 incisos 3) y 18) constitucional."
(Sentencia nunero 05445-99, de las catorce horas treinta m nutos
del catorce de julio de m| noveci entos noventa y nueve).

Se trata de wuna normativa secundaria, subalterna, de rango
inferior, que estd subordinada por entero a la ley, y al msno
tienmpo |la conplenenta, en tanto |le corresponde desarrollarla, sin
alterar su espiritu. Doctrinaria y jurisprudencialnente se han
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reconoci do dos tipos de reglanmentos, |os ejecutivos, que son |os
que tienden a la realizacio6n o ejecuci6n concreta de las |eyes
cuyo alcance, mAs bien es genérico, y los independientes, o
aut ononos de organi zacién o de servicio, relativos a materia de
conpetencia del Poder FEjecutivo no regulados por |ley, que se
refieren exclusivanente a |a rmateria admnistrativa. Con
anterioridad (en la citada sentencia numero 05445-99-, este
Tri bunal Constitucional ha sefialado —-en forma enfatica- que la
Contraloria Ceneral de |la Republica unicanente tiene conpetencia
para dictar reglanentos de organizacion, funcionamento y de
servicio, en virtud de lo dispuesto en el articulo 23 de su Ley
Or gani ca:

"La Contraloria General de la Republica tendra |la potestad
exclusiva para dictar |los reglanentos autoénonos de servicio y de
organi zaci6n, en la materia de su conpetencia constitucional vy
| egal ."

Por ello, es que -dentro de esta segunda categoria-, bien puede
ent enderse una categoria especial, en virtud de |as conpetencias
que en el articulo 184 de la Constitucion Politica le atribuyen a
la Contraloria General de la Republica, en |lo que respecta a la
or gani zaci 6n y funci onam ento de | as conpet enci as
constituci onal nente asignadas; entendida cono |a potestad para que
este oOrgano constitucional dicte normas y directrices de carécter
general con el fin de hacer efectivo el control de |a hacienda
publica, concretanente en |o que respecta a asuntos em nentenente
contables, o, conb en el caso que notiva esta gestion de
inconstitucionalidad, se refieran a |la conpetencia exclusiva de
este oOrgano contralor para diseflar necanisnos para efectuar el
efectivo control de la contrataci én adm nistrativa; tal y conp |lo
ha considerado con anterioridad esta Sala al analizar Ia
posi bilidad de que el |egislador pudiera otorgar a la Contraloria
General de la Republica la potestad de reglanentar |eyes de la
Republica. De este npdo, en sentencia nuamero 2943-93, de |las
quince horas veintisiete mnutos del veintidéos de junio de ml
noveci entos noventa y tres, se declard la inconstitucionalidad del
Regl amento enitido por la Contraloria General de |la Republica de
la ley de Enriquecimento Ilicito de los Servidores Publicos
nunero 6872 del diecisiete de junio de m | novecientos ochenta y
tres, por considerar que se trataba de un reglanmento ejecutivo

pero en la namero 5826-97, de las catorce horas nueve m nutos del
di ecinueve de setienbre de ml| novecientos noventa y siete,
consideré que el acuerdo nunero 56 del veintisiete de nmarzo de nil
noveci entos noventa y siete, en el que se establece el Reglanento
de Gastos de Viaje y de Transporte para funcionarios Publicos,
emtido por la Contraloria CGeneral de |la Republica, con base en
| as si gui entes consi deraci ones:
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"Encuentra la Sala que existe una simlitud entre las normnas
anul adas en aquel entonces y |la que ahora se cuestiona, en cuanto
anbas otorgan a l|la Contraloria General de la Republica la
posi bilidad de reglanmentar actividades y funciones contenidas en

una ley vy, en este caso concreto, la opcién de inponer
préacti camente cual quier nodalidad de sujeciodn; sin enbargo, |a
Sala diferencia entre los reglanmentos ejecutivos, cual sucedia en
la Ley de Enriquecimento Ilicito y la que ahora se analiza . En
efecto, la funcidén contralora y fiscalizadora de |a Hacienda

Publica que la propia Constitucién Politica |e ha enconendado a | a
Contraloria General de |a Republica, que entre otras funciones y
conpet enci as, debe encargarse del control de la eficiencia de |a
Admi nistracién (articulo 17 de su ley Oganica), de la
fiscalizacion y aprobacion de |os presupuestos de un nuneroso
grupo de entes publicos (articulo 18 ibiden), aprobar |os
contratos que celebre el Estado (articulo 20 ibiden) de aprobar vy
exam nar |as |iquidaciones presupuestarias anuales de esos entes,
de realizar auditorias sobre los entes publicos y aquellos que
manej en fondos de tal naturaleza (articulo 21 de la Ley sefal ada),
la facultad para establecer y wuniformar, nediante reglas vy
condiciones de obligado cunplimento, I|la forma en que |os
distintos entes publicos han de proceder en su relacion con el
ente contralor, de npdo que no cabe duda de que deben estar
sujetos, por conveniencia contralora y por ser juridicanmente
posible, a sistemas generalizados.- Es decir, en el caso
especifico de la norma ahora cuestionada, se trata en concreto de
conpendi os de instrucciones con el fin de facilitar, nediante |a
uniform dad de procedimentos, el ejercicio de l|a conpetencia
contralora fijada claranente por la ley, por lo que no se estina
gue haya ejercicio propianmente dicho de alguna potestad
regl amentari a i ndebi danente del egada. -"

En | a sentencia 2000-2856 sobre este msnp punto se indico :

| V.- DE LOS REGLAMENTOS AUTONOMOS DE SERVICIO Y DE ORGAN ZACI ON.
Se acusa que nediante normativa, que no reune las caracteristicas
de wun reglanento ejecutivo, ni de un reglanmento autdénono de
servicio o de organizaci én, se regula materia que es propia de la
ley formal, al establecerse Iimtaciones a derechos fundamental es,
en lo que corresponde a l|la creacion de 6rganos admnistrativos
sancionatorios y al establecimento de sanci ones; ademas de que no
fue dictado por el respectivo 6rgano jeréarquico, sino por el
proveedor del Banco Nacional de Costa Rica. A efecto de analizar
la normativa consultada, se hace necesario recordar | o que con
anterioridad este Tribunal Constitucional ha sefial ado respecto de
| as di stintas cat egori as o] tipos de r egl anent os que
constituci onal mrente son posi bl es:

"Las categorias en las cuales se distinguen |os reglanmentos son:
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a.) reglanmentos de ejecucion : que tienden a realizar |a ejecucion
concreta de las |eyes, especialnmente cuando sean de al cance nas
bien genérico; b.) reglanentos independientes o autononps de
cual quier disposicion legislativa, y relativos a naterias de
conpetenci a del Poder Ejecutivo no reguladas por ley, o regul adas
parcialnmente . Entre estos pueden figurar |os |l anmados regl anentos
de organi zaci6n, que se refieren a la institucion y estructura de
los diversos oficios publicos. Derivado de |lo anterior puede
definirse la materia propia de |los reglamentos: la materia
adm nistrativa , que conprende |os aspectos organizativos de |a
Admi ni straci 6n Publica -entiéndase Poder Ejecutivo en el desenpefo
de las funciones que le son propias-. Por ello existe inpedi nento
de normar la nmateria referente a |os derechos y obligaciones de
| os ciudadanos cono tales, la limtacion de su libertad o de sus
derechos -incluyendo el réginen de tributos, de penas, y de |os
derechos fundanmental es- via reglanmentaria. Estos conceptos ya han
sido indicados por esta Sala en reiteradas ocasiones, nediante
resol uci 6n namero 1876-90, de las dieciséis horas del diecinueve
de dicienbre y nunmero 1635-93, de las diecisiete horas del catorce
de novienbre, entre otras.” (Sentencia nuanmero 5227-94, de |as
quince horas seis mnutos del trece de setienbre de ml
noveci ent os noventa y cuatro.)

En virtud de lo anterior, claranente se puede diferenciar el
contenido de |os reglanentos independientes o reglanentos
aut 6nonos de | os ejecutivos, ya que se caracterizan por regular la
conpetencia propia de su autor —Administracién- y de Ilas
autoridades inferiores, en tanto tienen por organizar y regular |a
actividad de su autor e inferior, para lograr un nejor
cunplimento del fin poblico asignado. Son de dos tipos: |os
regl ament os aut 6nonos de organi zaci 6n y |os reglanmentos aut 6nonos
de servicio. Los prinmeros encuentran su fundanmento en |a potestad
de auto-organizacion de la propia admnistracion, y |os segundos
tienen su sustento en la conpetencia del jerarca admnistrativo
para regular |la prestacion del servicio que estd a su cargo, sin
necesidad de la existencia de una ley previa en la mteria. Se
trata de reglanentos que crean reginmenes de sujecion especial vy
gue vienen a |limtar |los derechos de los admnistrativos de |os
ci udadanos que han entrado en relaci é6n con | a Adm ni straci on.

V.- DE LA NATURALEZA JURI DI CA DEL REGLAMENTO | MPUGNADO. A ef ectos
de poder determinar |la naturaleza juridica del Reglanmento para el
cobro de préstanbs de esa institucion bancaria, es inportante
tener en cuenta que fue dictado y aprobado por la Junta Directiva
General del Banco, en sesi6n nunero 10.981, articulo 21, del
primero de junio de ml| novecientos noventa y nueve, conb se
conprueba de las certificaciones del Banco Nacional de Costa Rica
visibles a folios 83 a 107, y 175 a 200 del expediente; siendo que
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| a participacion del proveedor fue Unicanente la de col aborar en
la publicacion del reglanento en el Diario Oficial; conmp bien lo
seflalan las representaciones de la Procuraduria General de la
Republica y del propio Banco Nacional de Costa Rica. Asimsnp, es
inportante resaltar que este reglanmento fue dictado confornme a | as
atri buciones que la normativa vigente y aplicable |le reconoce a |la
Junta Directiva General del Banco para dictar |os reglanentos
i nternos que se relacionan con |a organi zaci 6n y adm ni straci 6n de
| os servicios que presta, en tanto el inciso 3) del articulo 34 de
la Ley Oganica del Sistema Bancario Nacional expresanente
di spone:

"En la direcci6n innediata del Banco sonetido a su gobierno, cada
Junta Directiva tendra | as siguientes atribuci ones esenci al es:

[...]

3) Acordar, reformar, e interpretar para su aplicacion, 1os
regl amentos del Banco; regular |os servicios de organizacion vy
adm ni straci 6n del establecimento y dirigir su funcionam ento."

Notese que se trata de un reglamento cuyo objetivo es Ila
regulacion y ordenacion de la recuperacién de los creéeditos
concedi dos por la institucion bancaria, a fin de que los tramtes
y servicios que se prestan sean mas eficientes, conp se indica en
el articulo 1° del reglanento cuesti onado:

" El presente Reglanento tiene por objeto establecer | os
lineam entos y la forma de operaci 6n de todas | as dependenci as del
Banco dedicadas a l|la recuperacién de obligaciones crediticias
docunent adas.

El objetivo de este Reglanmento es lograr en el nenor tienpo
posible la mhxima recuperacion de I|as obligaciones en estado
irregular sienpre bajo el criterio de conveniencia y oportunidad
institucional, segun el analisis y caracteristicas en cada caso
particul ar";

para lo cual, se crean los Centros de Adm nistracion de Crédito,
con conpetencias nmuy definidas (articulo 5); se clasifica la
gestidon en cobro administrativo y cobro judicial (articulos 6 a
17), y se regula lo referente a |la escogencia, evaluacio6n, form
de pago, responsabilidades, prohibiciones y sanciones de |o0s
abogados a qui enes conpete esta materia: |os abogados externos del
Banco. Se trata de materia tipicamente administrativa; notivo por
el cual, esta Sala no encuentra infraccién alguna en relaci6n con
| os princi pi os constituci onal es de | egal i dad y pot est ad
regl amentaria. Debe recordarse ademds, que el Banco Nacional de
Costa Rica es wuna institucion auténoma -conforne |o dispone
expresamente el articulo 189 inciso 1) de Ila Constituciodn
Politica-, de derecho publico, en wvirtud de I|o cual posee
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personeria juridica propia e independiente en rmateria de
adm ni straci6n (articulo 2 de la Ley Organica del Banco Nacional),
anbito en el que el Poder Ejecutivo carece de toda conpetencia, y
por obvias razones, es un anbito que esta fuera del alcance de la
ley”.

En relacién con la infraccién al debido proceso por no cunplir |a
relacion de jerarquia en nmateria sancionatoria esta Sala ha
di spuest o:

“I'l'l.- Del informe del recurrido, el cual es rendido bajo el

aperci bimento de | as consecuencias, incluso penales, previstas en
el articulo 44 de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional, se
desprende que |a anparada fue debidanmente intinmada de |os hechos
gue nmotivaron el inicio del procedimento, asi conb que se le
concedieron |los nedios necesarios, a fin de que pudiera hacer
ejercicio de su derecho de defensa (folios 3, 4, 9, 13 y 15 del

Expediente admnistrativo), por |0 que resulta correcto el

proceder de la autoridad recurrida en cuanto al desarrollo del

procedimento administrativo sancionatorio. Sin enbargo, tanbién
se tiene por acreditado que el acto final de dicho procedimento
fue dictado por la Unidad de Recursos Humanos de la entidad
recurrida (folio 27 del expediente admnistrativo), l|lo cua

resulta violatorio de |os derechos fundanentales de |a anparada,

toda vez que dicha decision fue tonmada por qui én no es el superior
jerarquico de esta servidora, |lo que transgrede |o dispuesto por
el articulo 102 de la Ley General de |la Administraci én Publica en
lo que concierne a l|las potestades que ostenta el superior
jerarquico respecto de los funcionarios a su cargo. Forma parte
del principio del debido proceso que quien dicte la decision
disciplinaria sea quien se encuentre en relaci6n de jerarquia con
el funcionario o en quien se haya del egado, de conform dad con e

ordenamiento juridico. De esta forma, se observa que si bien la
Unidad de Recursos Humanos de |la autoridad recurrida, resulta
conpetente para instruir el procedimento, no |o es para dictar el

acto final, toda vez que dicha potestad es exclusiva del superior
jerarquico innmediato de la funcionaria o del jerarca de la
i nstitucién. Consecuent enent e, el proceder de la autoridad
recurrida lesiona |os derechos fundanentales de |a anparada, por
lo que resulta procedente recurso y asi debe declararse.”(RSC
05621-99. Los destacados no son del original )

Al resolver una gestioén interlocutoria en un recurso de anparo, la
Sal a desaplico el articulo 55 del Reglanento Auténono de Servicio
, que estimd inconstitucional, <con base en las siguientes
consi der aci ones:

“I'l.- En escrito posterior a la sentencia, alegd el recurrido
(folio 61) que la Unidad de Recursos Humanos es conpetente para
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di ctar el acto final del procedi m ento adm ni strativo
disciplinario, en virtud d que la Junta Directiva nedi ante acuerdo
nunero 1887 del 23 de dicienbre de 1981, dicté el Reglanento
Aut 6nono de Servicios, en donde se deleg6é en dicho 6rgano esa
potestad disciplinaria sobre sus funcionarios. A respecto, de
conformdad con el articulo 90 de la Ley General de la
Adm ni straci 6n Publica, inciso c:

“La del egaci 6n tendré sienpre los siguientes limtes: (...)

b) No podra hacerse una delegacion total ni tanmpoco de |as
conpet enci as esenci al es del 6rgano, que |le dan nonbre o justifican
su existencia (...)”

Asim snmo, el articulo 102 inciso c¢) de la Ley GCeneral de la
Adm ni straci 6n Publica sefial a:

“El superior jerarquico tendra sienpre |las siguientes potestades:
(...) c) Eercer la potestad disciplinaria (...)”

Consecuentenente, si bien la Junta Directiva del Instituto
Naci onal de Aprendizaje, en el acuerdo descrito, delegd Ila
potestad disciplinaria sobre sus funcionarios en |la Unidad de
Recursos Humanos, via reglanmento autonono, esta del egaci 6n, vista
a la luz de los articulos nencionados en la Ley Ceneral de la
Admi nistraci én Pablica —que en |lo que a potestad jeréarquica se
refiere, desarrolla contenidos constitucionales- resulta contraria
a la Constitucidn, toda vez que, por una parte, lesiona el
principio del debido proceso, dado que el érgano que toma el acto
final del procedimento disciplinario no es el jerarca de la
institucién, y por la otra, por cuanto via reglanmento auténono no
es posible la delegacion de potestades que son esenciales al
organo en cuestién —-en este caso del jerarca. En consecuencia, a
falta de disposicion expresa en |la Ley nunero 6868 del 6 de mayo
de 1983, Ley Orgéanica del Instituto Nacional de Aprendizaje, debe
aplicarse en forma preceptiva |los contenidos de |la Ley CGeneral en
lo que corresponda, siendo que al delegarse -via reglanento
aut 6nono- u a potestad que de acuerdo con esta Ley corresponde en
forma exclusiva al Jerarca, siendo la facultad en cuestién parte
de | as potestades esencial es del 6rgano, debe entenderse —conforne
| o expuesto- que la facultad de la Unidad de Recursos Humanos,
respecto de |os procedimentos admnistrativos que instaurd, no
debe ser otra que la de o6rgano instructor, correspondi endo al

jerarca la toma del acto final, a fin de no l|esionar |os
conteni dos constitucionales de los articulos referidos. Asim sno,
si bien el articulo 83, inciso 1 de la Ley General de la

Admi ni straci 6n Publica di spone:

“Todo o6rgano distinto del jerarca estara plenanente subordi nado a
este y al superior jeréarquico innediato, salvo desconcentracion
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operada por |ley o por reglanento.”

Dicho articulo debe interpretarse en el sentido de que la
desconcentraci 6n puede operar -—uUnicanmente- via ley, o bien,
reglanmento ejecutivo, y no asi tratandose de wun reglanento
autonono, a efecto de no lesionar |os preceptos normativos
al udi dos. Por otra parte, debe sefalarse que la finalidad de |a
desconcentraci 6n de conformdad con la Ley Ceneral no es la de
transferir conpetencias del 6rgano superior al inferior innediato,
sino unicamente | a de sustraer |as potestades del jerarca respecto
de un oOrgano en concreto. Consecuentenente, en razén de que el
nuevo dato aportado por la autoridad recurrido no permte |legar a
una conclusion distinta a la de la resolucién de fondo, debe
rechazarse | a presente gesti On, desapl i candose por
i nconstitucional, el articulo 5 (debe entenderse 55)del Regl anento
Aut 6nono de Servicios, acuerdo numero 1887 del 23 de dicienbre de
1981 -publicado en el Diario Oficial La Gaceta, nunero 35 del 19
de febrero de 1982-, en lo que se refiere a |la delegacién por
parte de la Junta Directiva en |la Unidad de Recursos Humanos de
esta institucion, de la potestad de dictar el acto final de I|os
procedimentos disciplinarios que instruya el segundo .” (RSC
interlocutoria 07443-99 en expediente 99-2889. El destacado y lo
escrito entre paréntesis no son del original)

En relacién con las vulneraciones al debido proceso que son de
rel evanci a constitucional |a sentencia nunero 98-2109 sefal a:

“El procedi mento sancionatorio y el proceso penal son diversos:

El recurrente sefiala conb una vulneracién al debido proceso el
hecho de que | as declaraciones de |os testigos en el procedimento
adm nistrativo difieran de |as declaraciones que ellos msnbs han
rendi do en sede penal, y ello —en caso de ser cierto, o que no
consta a este Tribunal- de nmanera al guna puede considerarse una
vul neraci 6n al debido proceso en tanto anbos procesos buscan fines

di ver sos; el procedimento admnistrativo disciplinario se
instaura para conocer |a verdad sobre una falta a |as obligaciones
del servidor publico vy puede culmnar con una sancion de

despido, es decir, con |la pérdida del trabajo para el titular de
la plaza. El sistema penal es represivo y la culmnacion de un
proceso puede, entre otros bienes juridicos, conllevar |a
privaci on del bien juridico libertad para el declarado cul pable.
Por |os notivos expuestos no puede el recurrente equi parar anbos
procesos que tienen fines diferentes y que son decididos por
funcionari os diversos de acuerdo a la funcib6n que a cada uno de
ell os es enconendada. Este extrenp del recurso es inprocedente
cono se decl ara.

I, - Las vul neraciones al debido proceso de relevancia
constitucional :
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En presente asunto debe entonces circunscribirse al analisis de |la
al egada no intervencion del anparado en |la recepcién de prueba
testimonial, que él estinma una violacion al debido proceso que
debe ser examinada por la Jurisdiccion Constitucional. Conviene
por este nmotivo sefialar que |la Sala ha ido paulatinanmente
di l uci dando el principio del debido proceso a fin de establecer
| as vul neraci ones que deben ser dilucidadas en esta sede. En este
sentido expresoé:

“Debe tenerse presente ademas que la jurisdiccién constitucional
al igual que la penal, la contencioso adm nistrativa etc. Tienen
sustento constitucional (articulo 153 de la Carta Mgna), notivo
por el cual la primera no estd Ilanmada a sustituirlas. Es por esos
gue constantenente se ha indicado que el anparo constitucional
sol anente procedente contra actos evidentenente arbitrarios que
concul quen en forma directa derechos fundanentales, es decir, de
viol aci ones graves, burdas, claras, en el presente caso, al
derecho de defensa y al debido proceso, habida cuenta que esta
sede no estéd |lamda a corregir todos los vicios in procedendo , a
pesar de que con frecuencia los litigantes pretenden arreglar
cual quier irregularidad procesal, por pequefia que sea, acudiendo
al anparo, que no esta disefiado para ese propésito, sino solo para
enmendar las infracciones a |los elenentos esenciales del debido
proceso.” (Sentencia nunero 98-2109 de las 17:24 horas del 25 de
marzo de 1998) —el resaltado no es del original-

Ahora bien, |la necesidad de sefialar con claridad | os casos en que
el analisis de vulneraciones al debido proceso son propias de la
jurisdiccion ordinaria y /o de la jurisdiccid6n constitucional
Ilevé al Tribunal Constitucional Espafiol a precisiones que esta
Sala a incorporado y que pueden encontrarse en el voto n. 2001-
01545 en | os siguientes térm nos:

“Exi ste, sin enbargo, un concepto nmas estricto de indefensién de
orden juridico-constitucional, que la jurisprudencia de este T.C.
ha ido poco a poco perfilando. El concepto juridico-constitucional
de indefension que el articulo 24 de la C permite y obliga a
construir, no tiene por qué coincidir enteramente con la figura
juridico-procesal de la indefension. Ccurre, asi, porque conp
acertadanente ha sido dicho, la idea de indefensién no puede
l[imtarse, restrictivanente, al anbito de los que pueden
pl antearse en los litigios concretos, sino que ha de extenderse a
la interpretaci 6n desde el punto de vista constitucional de |as
Leyes regul adoras de |os procesos. Por esto, si bien el Derecho
Procesal, en aras de sus propias necesi dades de estructuraci 6n de
| os procesos y para facilitar el automatisno y la tramitaci 6n de
| os procedimentos judiciales presenta un contenido marcadanmente
formal y define la indefensién de un nmodo igualnente formal, a
través, por ejenplo, de la falta del debido enplazamento o de |la
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falta de otorgamento de concretos tramtes o de |os concretos
recursos, en el marco juridico-constitucional no ocurre |o misno
Conb la jurisprudencia de este T.C ha sefialado en abundantes
ocasi ones, l|la indefensi6n no se produce si |la situacion en que el
ciudadano se ha visto colocado se debié a una actitud
vol untari anente adoptada por él o si le fuera inputable por falta
de la necesaria diligencia . La conclusidn que hay que sacar de
ello es doble: por una parte que no toda infraccion de nornas
procesales se convierte por si sola en indefension juridico-
constitucional y por ende en violacion de |o ordenado por el art.
24 de la Cvy , por otra parte, que la calificacién de Ila
i ndefensién con relevancia en el orden constitucional ha de
Il evarse a cabo con la introduccion de factores diferentes del
nero respeto o, a la inversa, de la infraccién de las nornmas
procesales y del rigor formal del procedimento (STC 48/84 del 4
de abril)-el resaltado no es del original-

Tanbi én ha dicho el Alto Tribunal que:

“Los tramites fornmales no deben ser exigencias cuyo incunplimento
presente sienpre el msnmo valor obstativo que operaria con
i ndependenci a, en principio, de cual sea el grado de inobservancia
del requisito, su trascendencia practica o las circunstancias
concurrentes en el caso. A contrario, han de analizarse teniendo
presente la finalidad que pretende l|ograrse con ellos para, de
existir defectos, procederse a wuna justa adecuacion de |as
consecuencias juridicas con la entidad real del derecho nmisnm |,
nedida en funcion de la quiebra de la finalidad dultima que el
requisito formal pretendia servir. De esta suerte cuando esa
finalidad puede ser lograda sin detrinento alguno de otros
derechos o0 bienes constitucionalnente dignos de tutela, debe
procederse a |a subsanaci6n del defecto, mhs que a elimnar |os
derechos o facultades que se vinculan a su cauce formal , |10 que,
con mayor razén, debe sostenerse cuando el efecto que pueda
producir la inobservancia de un requisito formal sea precisanmente
el cierre de la via de recurso. Esta interpretacion finalista y su
corolario, la proporcionalidad entre la sancion juridica y la
entidad real del defecto, no es sino una consecuencia mas de la
necesaria interpretacion de la legalidad ordinaria en el sentido
mas favorable a Ila efectividad de wun derecho fundanental”
(STC. 36/86 del 12 de marzo) el destacado no es de la sentencia
original .

| V.- Mayores precisiones sobre vul neraci ones al debi do proceso

La jurisprudencia de este tribunal que se ha transcrito, permte
diferenciar claranente entre las infracciones al proceso |egal -
vi ol aci ones in procedendo- que pueden ser corregidas a través del
curso del procedinmento administrativo o ante la jurisdiccion
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ordinaria , y de las infracciones a ese procedimento, que
inclusive pueden ir ms all&d del contenido de las nornas
procesales , y cuyo irrespeto provoca una indefension de tal
entidad, que lesiona el derecho de defensa y el debido proceso
desde el punto de vista sustancial —-no neranente formal, - y por
ell o puede ser analizada por la Sala Constitucional a través del
recurso de anparo.

V.- Las exigencias del debido proceso, anplianmente desarroll adas
por esta Sala, deben <cunplirse tanto en el procedi m ento
adm ni strativo sancionatorio cono en el proceso penal ordinario |,
sin enbargo, su aplicacién no es idéntica en uno u otro caso,

nmerced al bien juridico en juego en anbas situaciones, |o que
justifica soluciones diversas. El proceso penal se regula por el
Cadi go Procesal Penal y el procedi m ento adm ni strativo

disciplinario por las disposiciones de |a Ley General de Ila
Admi nistracién Publica, en |los casos en que no existe una
normativa diversa para tal fin. El Cbdigo Procesal actual entrd en
vigencia el primero de enero de 1998 y ha venido provocando
transfornmaci ones inportantes en la tramtaci 6n del proceso pena
-que tiene exigencias myores, dado |la i nnegabl e mayor entidad
de |l os bienes juridicos involucrados-, que tanbi én debe obligar a
un ajuste inportante en el procedimento admnistrativo, en la
medi da de |o posible, y sienpre partiendo de las diferencias entre
anbos sistemas. El alcance de |la jurisprudencia que se ha citado
supra, a la luz de nueva normativa procesal penal obligan a |a
Sala a sus propias reflexiones, en torno a |las |esiones del debido
proceso que se constituyen objeto de anparo. Dentro de esta Optica
debe concluirse que no toda infracci6n de nornmas procesal es que
regul an | a tramtacion del procedi m ento adm ni strativo
disciplinario, se convierte por si solas en indefensiones
juridico-constitucionales y la calificacién de |la indefensi6n con
rel evancia en el orden constitucional ha de hacerse a partir de |a
i ntroducci 6n de factores diferentes del rigor formal del que se
ocupa la jurisdiccion ordinaria . De seguido esta Sala haré
al gunos ajustes en relacion con la valoracion del procedimento
sancionatorio admnistrativo, e que de nanera alguna puede
consi derarse taxativo, antes bien, intenta ir perfilando —desde |a
Optica de constitucionalidad no de legalidad ordinarias- la
materia admnistrativa sancionatoria, en principio, no puede
di vorci arse del procedimento penal, pronmul gado para |a afectacion
de bienes juridicos de mayor entidad cono la libertad personal.

VI.- El principio procesal de justicia admnistrativa pronta vy
cunplida , debe buscar la finalizacién normal del procedimento
adm ni strativo, ajustandose al “in procedendo” de |egalidad

(revisable en sede ordinaria); pero debe, ante todo y desde |a
perspectiva que exam na esta Sala, respetar el derecho de defensa
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y de intervenci6n del investigado, en tanto |la afectaci6n grave,
burda, clara, al derecho de defensa a la par de |la afectacion a
principio de integracion legal del o6rgano de decisién, de
informalidad y de buena fe de las partes intervinientes en el
procedinmento, es en principio revisable en la jurisdiccion
constitucional sobre | a base de |as siguientes precisiones.

VIl.- Desde la Optica constitucional, en el procedi m ento
adm ni strativo encuentra un inportante espacio el principio de
trascendenci a expresada en |la maxima francesa “pas de nullité sans
grief”, es decir, no hay nulidad - y por ende retroceso del
procedimento - sin verdadero perjuicio ; atras debe quedar |a
degeneraci 6n que sublevé el formulismo y que conspira contra el
principio de celeridad. Por otra parte, el saneam ento del acto -
cuando la entidad del defecto lo exija- debe ser util a Ilas
partes; la invalidez del acto no sera declarada por este Tribuna
si el acto defectuoso consiguié el fin propuesto en relacién con
los interesados y no afectd |os derechos y las facultades de |os

intervinientes . No es posible hablar de una justicia
adm nistrativa célere Si se desconoce el princi pi o de
conval i daci 6n por preclusion procesal, |o que exige a la parte

interesada dejar constancia oportuna de su protesta y de |os
notivos de la msma, |lo que permitira su eval uaci 6n posterior. La
inercia del interesado permite |a convalidaci6n del acto. Salvo el
caso de defectos absolutos -—-supuestos de grosera Yy clara
i ndefensién o de otros principios del debido proceso -, toda
actividad procesal defectuosa es susceptible de subsanaci én . Los
defectos no absolutos pueden ser corregidos por renovaci 6n del
acto, rectificacion del error o cunplimento del acto omtido, sea
de oficio o a peticion de parte; de esta manera se busca evitar
gqgue el proceso se retrotraiga a periodos ya precluidos. Para
reclamar |a nulidad -defecto absoluto- del acto viciado, el
recl amante debe sefialar el interés para reclamarlo y el perjuicio
efectivo que se le causa y la adm nistraci 6n debe tener en cuenta
gue esta Sala exam nara cono infranqueable |a |esién sustancial al

derecho de defensa o al debido proceso constitucional. Por
principio, |os defectos absolutos no son saneables, pero su
invalidez solo serd declarable si se acredita el interés del

reclamante y el correlativo perjuicio a sus intereses, en |os
térm nos supra indicados. La declaratoria de invalidez de un
determinado acto se circunscribe al msno  Si son actos
i ndependi entes, sin enbargo, debe considerarse el efecto “cascada”
si |l os actos se concatenan unos con otros, de tal nanera que no es
posi bl e su individualizacion total (articulo 164 de |la Ley Genera
de la Administracién Publica). E acto invalido, desde Ia
perspectiva constitucional - no asi de legalidad- es el que
resulta lesivo al derecho de defensa e intervenci6n o |las dictados
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esenci al es del debido proceso, y para establecer el interés en |la
declaratoria de su invalidez en esta sede, puede hacerse una
el i m naci 6n hipotética de tal suerte que, si la situacion no varia
y las conclusiones finales se nmantienen incélunes, la invalidez

no debe decl ararse. Tanbi én tiene trascendencia constitucional, |a
conformaci 6n legal del o6rgano de decision , el principio de
informalidad y de buena fe de las partes intervinientes en el
procedi m ento, aspectos que tanbi én se exam naran de acuerdo a |os

paranetros sefial ados.” (RSC 01-10198. El criterio ha sido
reiterado, entre otros, en los fallos N° 10782-01, 10781-01,
10779-01) .

Analisis normativo.

Precisados los notivos de la accidon, asi conmp |a elaboracidn
jurisprudencial en relacion con el tema planteado, procede de
seguido la transcripcién de | a norma i npugnada y | as rel aci onadas.

Del Reglamento Autdénono de Servicio. Instituto Nacional de
Aprendi zaj e

Régi nen di sciplinario

“Articulo 55.- Conpetencias. Seran conpetentes para inponer
sanci ones

a) el jefe innmediato, anbnestaciones verbales y escritas;

b) el jefe del Departanento de Relaciones con el Personal,
suspensi ones; y

c) La gerencia, despidos”.
Procedi m ent os

“Articul o 70.-Recursos internos .-

Las decisiones internas del INA que afecten a |os servidores,
tendran | os recursos de revocatoria con apel aci 6n subsidiaria ante
| a gerencia dentro del quinto dia habil siguiente de notificada |Ia
deci si 6n.

La gerencia agotara la via adm nistrativa”.

Por su parte el articulo 102 de la Ley GCeneral de la
Admi ni straci 6n Pablica —-que se cita conb paranetro de
constitucionalidad en | a acci én-preceptla :

“El superior jerarquico tendra |as siguiente potestades:

a) dar o6rdenes particulares, instrucciones o circulares sobre el
nodo de ejercicio de las funciones por parte del inferior, tanto
en aspectos de oportunidad y conveniencia conbp de |egalidad, sin
otras restricciones que |as que se establ ezcan expresanente;
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b) wvigilar la acci6on 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 admnistracién, revocandola,
anul &ndola o reformandola de oficio, o en virtud de recurso
adm ni strativo

e) delegar sus funciones y abocar |las del innediato inferior, asi
conp sustituirlo en casos de inercia culpable, o subrogarse a él
ocupando tenporalnmente su plaza mentras no regrese 0 no sea
nonbrado un nuevo titular, todo dentro de los limtes vy
condi ci ones seflal adas por esta |ey;

f) resolver los conflictos de conpetencia o de cualquier otra
i ndol e que se produzcan entre 6rganos inferiores.”

Sobre el fondo:
De | os regl anentos adm ni strativos:
Corresponde al Poder Ejecutivo la funcid6n de administrar y ello

conlleva la de organizar |a admnistracion publica y sus
rel aciones de servicio (articulo 140 inciso 8) y 18)) de Ila
Constitucion Politica). Dentro del ejercicio de sus

conpetencias el Ejecutivo puede dictar reglanmentos de organi zaci 6n
y de servicio, los que, por su naturaleza, estan relaci onados con
la organizacién y estructura de los diversos oficios; todo ello
con el fin de lograr el nejor cunplimento del fin publico
asi gnado. Dentro de |as potestades el Poder Ejecutivo se encuentra
la de dictar reglanmentos, no solo aquellos que desarrollan la |ey
-inciso 3) del articulo 140 de la Carta Politica- , sino tanbién
los referentes a las relaciones de servicio y su organi zaci 6n . El
Poder Ejecutivo tiene, de manera exclusiva, |a potestad de dictar
regl ament os ej ecutivos, sin enbargo, existen otros entes juridicos
gque, en razéon del fenéneno constitucional de descentralizacion
adm nistrativa poseen potestad normativa en punto a la
organi zaci6n de sus tareas y a las relaciones de servicio, es
decir, cuando se trate de normas que NO hacen desarrollo |egal, ni

i nvol ucran der echos u obl i gaci ones de terceros. Exi ste
descentralizaci 6n adnministrativa cuando |as personas juridicas
publicas, -con personalidad juridica plena -, que buscan fines

publicos especificos, tienen aptitud |egal para adm nistrarse a si
msmas . En la Constitucion Politica encontranmbs conob ejenplos de
descentralizaci 6n admnistrativa las instituciones auténonmas vy
sem autbnomas y las prineras requieren de para su creaci 6n de una
votaci 6n de dos tercios de la totalidad de menbros de |a Asanbl ea
Legislativa (articulo 189 de |la Carta Politica), o que obliga al
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consenso para desprender del dérgano constitucional Poder
Ej ecutivo, conpetencias tipicanente adm nistrativas, que adel ante
seran ejecutadas por el ente auténono . La descentralizacion

adm nistrativa conlleva traslado de conpetencias del Poder
Ej ecutivo hacia el nuevo ente creado, el que, en punto a |as
tareas enconendadas, recibe conpetencias normativas |imtadas,
esto es, la posibilidad de dictar reglanentos autoénonos de
servicio y reglanmentos auténonos de organi zaci 6n. El articulo 103
de la Ley GCeneral de la Administracion Publica, en desarrollo de
| os princi pi os consti tuci onal es de descentral i zaci 6n
adm ni strativa, prevé l|la potestad del Organo jerarquico suprenp
de:

“organi zar...nedi ante reglanentos autodnonbs de organizacion y de
servicio, internos o0 externos, sienpre que, en este Ultinp caso

la actividad regulada no inplique el uso de potestades de inperio
frente al adm ni strado”

Ahora bi en, el Instituto Nacional de Aprendizaje es una
instituci 6n auténoma y poseedora, por ende, de potestad normativa
en punto a las relaciones del servicio y a |la organizaci én de

msnmo y en criterio de esta Sala, el denomnado “Reglanento
Aut 6nono de Servicio del Instituto Nacional de Aprendizaje” en
tanto limtado a regular las relaciones de servicio, ha sido
dictado por la Junta Directiva de esa institucion en el ejercicio
de conpetencias legales y constitucionales, por |o que es
innecesaria la ley marco que el accionante echa de nenos, que es
esencial en el caso de aquell os cuerpos normativos que reglanmentan
las leyes, mas no en los casos de la organizacion y el servicio
internos. De acuerdo con | o expuesto, este extrenp de |a acci 6n no
es de recibo.

Sobre las transgresiones al debi do proceso

Para el accionante el articulo 55 del Reglamento transgrede el
debi do proceso desde dos aspectos; en priner térmno en relacion
con el principio inparcialidad del juzgador -en este caso
adm ni strativo- al enconendarle a |la Jefatura del Departanento de
Rel aciones la instruccién del proceso y la inposicién de la
sanci 6n. En segundo térmno, el principio de legalidad , al
estimar que ese articulo se aparta del nuneral 102 de la Ley
General de la Admnistracion Publica, que en relacion a Ila
potestad jerarquica desarrolla contenidos constitucionales. La
Sala estima, en relacién con el prinmer reproche, que el hecho de
concentrar en un msno Organo la instruccién y el dictado de la
resoluci6on final no violenta el principio de inparcialidad del
juzgador, todo lo contrario, este sistema no resulta ilegitino, en
tanto permte la inmediacién de los elenentos probatorios.
Preci sanente por este notivo en el proceso penal —que es el sirve
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de inspiracion al proceso adm nistrativo sancionatorio- el juicio
oral concentra |la recepci6n de prueba y el dictado de |a sentencia
en un acto procesal -el debate-, dejando para casos excepcional es
la incorporaci 6n de prueba producida fuera del proceso.En este
punto tanpoco encuentra la Sala enfrentamento con el orden
constitucional .

En relacion con la violacién al principio de legalidad , debe
sefial arse que, aun cuando |l a resolucion interlocutoria N 07443-99
desaplicé por inconstitucional -en wun recurso de anparo- el

articulo 55 del Reglanento inpugnado , ello en |a consideraci 6n de
que la aplicacion del réginmen disciplinario es una potestad
esencial del jerarca de la institucidn que no puede ser del egada
en otro 6rgano de la adm nistraci 6n, -principio desprendido de una
norma de al cance legal-; un canbio jurisprudencial en punto a |as
vul neraci ones al debido proceso de relevancia constitucional se
produjo a partir del fallo N 10779-01 en el que este tribuna

indico que las infracciones al debido proceso que originan una
vul neraci 6n constitucional, que pueda ser conocida en esta via,
son aquel l as que producen una grosera indefension . En esa ocasion
| a Sala adoptando |a doctrina del Tribunal Constitucional Espafol

sefial 6 al respecto:

“...El concepto juridico-constitucional de indefension que el
artlculo 24 de la C. permte y obliga a construir, no tiene por
qué coincidir enteranente con la figura juridico- procesal de la
i ndef ensi 6n. QOcurre, asi, porque conp acertadanente ha sido dicho,
la idea de indefensidén no puede limtarse, restrictivanente, a
anbito de los que pueden plantearse en los litigios concretos |,
sino que ha de extenderse a la interpretaci 6n desde el punto de
vista constitucional de |las Leyes regul adoras de | os procesos. Por
esto, si bien el Derecho Procesal, en aras de sus propias
necesi dades de estructuraci on de |los procesos y para facilitar el
automatisno y la tramtacién de |os procedimentos judiciales
presenta un contenido marcadanmente formal y define |la indefensidn
de un nodo igualnente formal, a través, por ejenplo, de la falta
del debido enplazamento o de la falta de otorgamento de
concretos tramtes o de los concretos recursos, en el marco
juridico-constitucional no ocurre o] m sno : Cono | a
jurisprudencia de este T.C ha sefal ado en abundantes ocasi ones,
la indefensidn no se produce si la situacidén en que el ciudadano
se ha visto colocado se debi6é6 a una actitud voluntarianente
adoptada por él o si le fuera inputable por falta de |la necesaria
diligencia . La conclusién que hay que sacar de ello es doble: por
una parte que no toda infracci én de nornmas procesal es se convierte
por si sola en indefensio6n juridico-constitucional y por ende en
violacién de |lo ordenado por el art. 24 de la Cy , por otra
parte, que la calificacidn de |a indefension con relevancia en el
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orden constitucional ha de |levarse a cabo con la introduccién de
factores diferentes del nero respeto o, a la inversa, de la
infraccion de las nornas procesales y del rigor formal del
procedimento " (STC. 48/84 del 4 de abril. Los destacados no son
del original)

Para esta Sala solo podria hablarse de la inconstitucionalidad de
una norma, Si su contenido inpide al destinatario de la msna
proveer a su adecuada defensa en el proceso disciplinario, sin
enbargo, del articulo 55 del Reglanmento inmpugnado no es posible
derivar tal consecuencia, razon por la cual, la accidén en o que a
este extrenop se refiere es inprocedente.

Por otra parte, una norma |egal ,-aun cuando pueda desarrollar
contenidos constitucional es, lo que —por princi pi o- hace
regularnmente la ley -, no puede servir de paranetro de
constitucionalidad , en tanto no es nornma del orden fundanental

El | egi sl ador, en el ejercicio de sus conpet enci as

constitucionales puede nodificar la ley y variar su contenido, y
por ello una norma ordinaria no puede servir de paranetro de

consti tuci onal i dad. Adi ci onal nent e debe i ndi car se que el
enfrentamento de una norma reglanmentaria con la ley, no es un
asunto de constitucionalidad , sino de legalidad, |o que debe

ventilarse en |la sede contencioso admnistrativa y no ante esta
Sal a.

I X.- Un elemento nmas de legitimdad.- La Sala no encuentra en el
contenido del articulo 55 del Reglanmento Auto6nono de Servicio el
enfrentam ento con el orden constitucional que se alega, pues no
se produce el supuesto de una grosera indefensién, Unico supuesto
en que el asunto planteado ante esta Sala puede ser resuelto a
través de la via de inconstitucionalidad que se intenta. Pero,
aparte de lo ya indicado, debe agregarse que, de acuerdo con |o
di spuesto por el articulo 70 del Reglanmento Auto6nonp de Servicio ,
| as sanciones que dicta el Jefe del Departanmento de Personal,
tienen recurso admnistrativo ante el Jerarca institucional, que
es el que agota la via adm nistrativa, razén por la cual, |lejos de
originarse con la aplicacién de la norma inpugnada una grosera
i ndef ensi 6n de rel evancia constitucional, se produce una garantia
adicional con la posibilidad de revisién de lo resuelto por el
jerarca administrativo, situacién incluso no prevista en la
literalidad del nuneral 102 de |la Ley General de |a Adm nistracion
Pablica. El nuneral 55 del reglamento inpugnado regula un
procedi m ento parcial mente diverso recogido en |la Ley General de
la Adm nistracién Pablica, sin enbargo, con ello se produce un
trato mas bondadoso para el funcionario sancionado que ve abierta
la posibilidad a un recurso admnistrativo adicional, situaciodn
que inpide hablar de indefensién para el Derecho de Ila
Consti t uci on.
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Concl usi 6n .

En |l os térm nos considerados, pues, el articulo 55 del Reglanento
Aut 6nono de Servicio del Instituto Nacional de Aprendizaje no se
enfrenta al orden constitucional y asi se dispone.”

b. Autononia: Presupuesto de |a Descentralizaci 6n
[ PROCURADURI A GENERAL] ’

“1. LA AUTCNCN[A ADM NI STRATI VA: PRESUPUESTO BASICO DE LA
DESCENTRALI ZACI ON

La descentralizacidén es una técnica de admnistracién orientada
hacia el nmanejo eficiente de |los recursos publicos a través de la
asi gnaci 6n de t ar eas especificas a per sonas juridicas
i ndependi entes y diferentes del Estado-persona. El constituyente
o el legislador, en su caso, crean centros de inputacion de
derechos y obligaciones a los cuales les transfieren o atribuyen
conpetenci as especificas que deberan ser desarrolladas de forma
i ndependi ente por |a entidad descentralizada, sin injerencia del
Est ado.

Con la técnica de |la descentralizaci én se genera una ruptura del
principio de jerarquia o subordinacion al Ejecutivo en e

ejercicio de las funciones descentralizadas. Recuérdese que “la
descentralizaci 6n pretende ser una garantia de la division de
funci ones, evitando su concentraci 6n en el Poder Ejecutivo” (Sala
Constitucional, sentencias n.° 6345, de las 8:33 horas del 12 de
octubre de 1997 y n.° 919-99 de las 9:15 horas del doce de febrero
de 1999). El ente publico goza de autonomia e independencia en el
desarrollo propio de sus conpetencias, de nodo tal que el
Ej ecutivo carece de facultad alguna para dictarle Ordenes,
instrucciones o circulares especificas sobre el ejercicio de su
activi dad.

Lo anterior no significa, sin enbargo, una desvinculacién total vy
absoluta del ente descentralizado con el Estado-persona. Por el
contrari o, la jurisprudencia constitucional, asi cono | os
criterios reiterados de este 6rgano técnico juridico son claros en
reconocer |la existencia de un poder de direccién del Ejecutivo
sobre la administraci 6n descentralizada, de confornmdad con I|o
di spuesto por la Ley General de la Admnistracion Publica
(articulos 26, 27, 98, 99 y 100). Aspecto éste que no se entra a
anal i zar especificanmente por no ser el objeto de esta consulta.

Ahora bien, la Carta Fundanental establece dos categorias de
ent i dades descentral i zadas: | as muni ci pal i dades
(descentralizaci 6n administrativa territorial) y las instituciones
aut onomas (descentralizaci6on administrativa  por servi ci 0s).
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Exi sten tanbi én | as enti dades sem aut 6nonmas, que no gozan de rango
constitucional, pero que forman parte de |a organizaci6n
adm ni strativa del Estado (en sentido anplio).

El criterio que diferencia a los entes autononmbos de |os
sem aut 6nonbs, en nuestro ordenamento juridico, es neranente
formal, ya que refiere a la mayoria que se exige para su creacién
en la Asanblea Legislativa. La creacion de las entidades
aut 6nonmas requi ere una votacion no nmenor de |os dos tercios del
total de los menbros de la Asanblea Legislativa (articulo 189
inciso 3) de Ila Constitucién), mentras que la de las
sem aut 6nomas Uni canente requi ere de mayoria absol uta:

“ (.) en nuestro pais el criterio de autonomia y sem autononia se
debe explicar segun se haya cunplido un requisito, cual es que la
| ey creadora haya sido aprobada por una mayoria calificada de dos
terceras partes de la totalidad, de |los votos de l|la Asanblea
Legislativa, sin inportar el grado de poder admnistrativo o de
sum si 6n de tutela del Estado”. (ver dictanenes C 169-81 de 7 de
agosto de 1981 y C-084-2004 del 9 de marzo del 2004).

Por su parte, el réginen juridico de las entidades auténonmas vy
sem aut bnomas es nuy parecido ya que anbas gozan de autononia
adm nistrativa y estan sujetas a la ley en nmateria de gobierno
(Rubén Hernandez Valle, El Derecho de la Constitucio6n, Vol. 11,
Editorial Juricentro, 1994, p. 299).

La capacidad de auto-administrarse o autonomia adm nistrativa de
los entes descentralizados, es el mninb requerido para la
exi stencia de un ente publico. Tal y comb lo ha indicado la Sala
Constitucional, “el ente descentralizado creado por |ey ordinaria,
estd subordinado a su contenido (el de la ley) e involucra la
potestad legislativa para nodificarlo y hasta extinguirlo, pero
conb |la descentralizaci6on inplica que |le corresponden al ente
todos | os poderes del jerarca adm nistrativo, quiere decir que su
personal idad abarca la totalidad de |os poderes adm nistrativos
necesarios para lograr su conetido en forma independiente” (el
énfasis no es del original) (sentencia n.° 6256-94 de las 9 horas
del 25 de octubre de 1994).

Dentro de estos poderes admnistrativos basicos del ente
descentralizado se encuentra |la potestad reglanentaria en materia
de organizacién y funcionam ento. Bien se ha indicado a

respect o:

“Las instituciones autéonomas tienen potestad para reglanentar
internanente el ejercicio de su propia conpetencia. Esta potestad
se funda en la autononia administrativa plena de que gozan, que
les permte, en efecto, regular la prestacion del servicio
publico, asi conmb su propia organizacién. De |lo que se desprende
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que el Poder Ejecutivo no tiene conpetencia para emtir
regl ament os aut 6nonbs de organi zacion y de servicio destinados a
entes descentralizados (El Poder Ejecutivo en Costa Rica,
Editorial Juricentro, Magda |Inés Rojas, segunda edicion, 1997, p.
145) .

En el msno sentido se ha expresado el tratadista Eduardo Otiz
Otiz al sefalar:

“(..) cabe cuestionarse la jerarquia de |os reglanentos auténonos
del Ejecutivo frente a los de las instituciones nenores. La
respuesta es clara y hay que afirmar que el Poder Ejecutivo carece
de potestad de reglanmentacion de los servicios de los entes
aut 6nonos por razéon del fundanento de esa potestad, que es la
titularidad del servicio regul ado y | a necesi dad de

funci onam ento del m sno. Tal titularidad y tal necesidad no
exi sten para el Poder Ejecutivo cuando se trata, precisanente, de
servicios pertenecientes a otros entes. Sb6lo éstos, con exclusion
de todo otro poder, pueden regular por aquel nmedio |la prestacion
de sus propios servicios”. (el énfasis no es del original) (Tesis
de Derecho Administrativo, T. |, Editorial Stradtmann, S. A, San
José, 1998, p. 243-244).

En el caso de |a Fundaci 6n O ubes 4-S, que es el que nos ocupa, no
existe autononmia administrativa en tanto |los poderes de
regl amentaci 6n de | a organi zaci 6n y funcionam ento de |a Fundaci 6n
fueron otorgados al Poder FEjecutivo. La Fundaci 6n no cuenta con
la capacidad de auto-admnistrarse, requisito basico para |la
exi stencia de una entidad descentralizada, ya que |os poderes de
jerarca admnistrativo se mantuvi eron en nmanos del Ejecutivo y no
en su propia cabeza. Veanos:

Si bien el articulo 1 de la Ley n.° 2680 define a l|a Fundaci 6n
conb un “organisnop semautonomp” y el articulo 4 le otorga
“personeria legal para todo |o relacionado con el cunplimento de
sus fines”, el nuneral 6 de la |ley establece un vinculo jerarquico
entre | a Fundaci 6n y el Poder Ejecutivo al disponer:

“Articulo 6.- Todas las demAs nornmas necesarias para |la
organi zaci 6n y funcionam ento de |a Fundaci 6n Naci onal de C ubes
4-S, seran dictadas reglanmentarianente por el Poder Ejecutivo”

El legislador cre6 un organisno al que denom né “sem auténono”,
pero innedi atamente después establecié6 un poder de injerencia
directo del Ejecutivo en su anbito de adm nistraci 6n, al otorgarle
la potestad de reglanentar tanto |a organizacion conp el
funci onam ento de | a Fundaci 6n (articulo 6 de la Ley n.° 2680).

La conpetencia reglanentaria del Ejecutivo sobre |a Fundacion,
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evidencia la inposibilidad de afirmar la autononia adm nistrativa
de esta ultima, asi conp su caracter de persona publica del sector
descentral i zado. No puede afirmarse que |a Fundaci 6n fue creada
conb parte de la administraci én descentralizada ya que esta no
cuenta con el mininb de autononia requerido para ser encuadrada
dentro de esa categoria.

El calificativo de “sem auto6nonp” otorgado por el |egislador fue
vaci ado de contenido juridico ante la inexistencia de |os poderes
basicos de la autononia administrativa en manos de |a Fundaci 6n

Esta denomi naci 6n no define su naturaleza juridica en tanto sus
caracteristicas esenciales son las propias de un O6rgano del
Ej ecutivo con personalidad juridica instrunental, conmp se analiza

de segqui do. Parafraseando a Otiz, la titularidad de |Ias
funci ones de |a Fundaci 6n radican en el Ejecutivo que ostenta, por
ende, l|la potestad de regular tanto su organizaci6n conp su

f unci onam ento.”

c. Juntas de Educaci 6n cono Ente Descentralizado | nstrunental
[ PROCURADURI A GENERAL] ®

“I'l.- Naturaleza Juridica de las Juntas de Educacion y de |as
Juntas Adm ni strativas.

Segun o] ha reiterado la Sala Constitucional, "Existe
descentralizaci 6n, cuando la propia Constitucidén Politica o la
| ey, atribuyen una conpetencia determ nada a una persona juridica
qgue se crea (articulo 189 constitucional)" (Entre otras Ila
sentencia N 6256-94 de las 09:00 horas del 25 de octubre de
1994) .

Lo anterior inplica que descentralizar es transferir o crear, a
titulo dltino, definitivo y exclusivo, una conpetencia en otro
sujeto (ORTIZ ORTIZ, Eduardo. "Tesis de derecho admnistrativo"
Editorial Stradtmann, San José, C R, 1998, p. 313). Debe
advertirse que "El sujeto activo que afecta el orden de |as
conpetencias es sienpre el Estado, dado el caracter derivado de
las msmas en el ordenam ento noderno. Los sujetos que resultan
beneficiarios de |a nueva conpetencia o de su transferencia desde
el Estado, son |o entes publicos nenores. De este nopdo, el
elemento primero y esencial de toda descentralizacion es la
personalidad juridica del «centro titular de la conpetencia
descentralizada" (ORTIZ ORTIZ, p. 313 | bidem

Nuestra Constituci on, partiendo del caracter unitario del Estado
costarricense y por razones de linmtaci én de poder y funcionales,
est abl ece un di sefio organi zaci onal fundado tanto en |a division de
poderes (Art. 9), conrb en la creacion de un nodelo de
descentral i zaci 6n administrativa, por criterios territoriales
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(las Municipalidades) y de especializacién funcionarial o por
servicios (instituciones auténonmas y denmas entes publicos nenores
descentralizados); |o cual favorece, por wuna parte, la nejor
satisfaccion de los intereses |locales, cono tanmbién |a prestacion
de servicios y la realizacion de actividades que requieren de
especi al i zaci 6n t écni ca.

Es por ello que Ilos entes descentralizados, dot ados de
personalidad juridica y de autononia admnistrativa -segun el
grado que les haya otorgado la Constituci6n o la ley- integran el
I lamado  sector publico estatal o Adm ni straci 6n Pabl i ca
descentralizada, sin inportar el distinto grado de autarquia
(potestad de admi nistrar) con que hayan sido creados.

En fin, podenbs afirmar que |la descentralizacion es un fendneno
conplejo, en razéon del cual "la Admnistraci6n nunca aparece
actuando conob wunidad total ante el publico. Sienpre se da
fracci onada en centros de acci 6n encargados de una funcién o de un
servicio especial, claranente definidos respecto de otras" (ORTIZ
ORTI Z, p. 309. |bidem

Definido el concepto de descentralizacion, interesa ahora
determinar la naturaleza juridica de las Juntas de Educaci é6n y de
l as Juntas Adm ni strativas.

Tal y conb se expuso en el aparte de antecedentes, tanto a |as
Juntas de Educaci 6n, comb a las Juntas Administrativas, las |eyes
N°s 181 de 18 de agosto de 1944 (Cbddi go de Educaci 6n) y 2160 de 25
de setienbre de 1957 y sus reformas, (La Ley Fundanental de
Educaci 6n), | es ot or gan "pl ena personalidad juridica" y
patri noni os propios; es decir, han sido creados en virtud de acto
de inperio del Estado y se les ha conferido personalidad juridica
aparte para atender wuna serie de fines especiales que Ile
correspondian a éste. Sin enbargo, respecto de las Juntas, conp es
| 6gi co suponer respecto de I a Adm ni straci 6n Pabl i ca
descentralizada, el Estado, conp ente publico nayor, ejerce sobre
ellas una tutela adm nistrativa al orientar, de forma general, su
actuaci 6n, para lograr asi una mayor coherencia y unidad en la
satisfaccion de 1los intereses publicos relacionados con la
pol itica educativa oficial.

Nuestra jurisprudencia administrativa, con alguna inprecision
técnica del leguaje juridico, ha conceptuado a las Juntas de
Educacion y a las Juntas Administrativas conb  "Organos
subordi nados al Mnisterio de Educaci 6n Publica" (pronunci am entos
C-128-92 de 17 de agosto de 1992, C-203-2002 de 13 de agosto del
2002 y C-321-2002 de 28 de novienmbre del 2002), cuando en
realidad, en razon de habérseles conferido expresanente, por via
| egal , personalidad juridica plena 'y patrinonio propios,
i ndi scutiblemente son "entes publicos nenores" distintos del
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Est ado, que conforman | a Admi nistraci 6n Publica descentralizada.

En varios pronuncianm entos[1l], pero mas concretanente a partir de
la 0J.-035-97 de 5 de agosto de 1997, este Ogano Superior
Consultivo ha admtido expresanmente que |as Juntas de Educaci 6n
son entes descentralizados instrunentales -lo cual es tanbién
aplicable a las Juntas Admnistrativas, porque anbas tienen
ot orgadas pl enas personal i dades juridicas y patrinoni os propios-.

En o que inporta, dicho pronunciam ento establece | o siguiente:
"1. La Junta de Educaci 6n es un ente descentralizado instrunental

En relaci6n con su prinmera interrogante, el Codigo de Educaci én
(Ley No. 181 del 18 de agosto de 1944) crel |legalnente a |las Juntas
de Educaci 6n con personalidad juridica (articulo 36, véase en el
m sno sentido dictanenes de esta Procuraduria en |os cuales se
dijo que por tener personalidad juridica las Juntas tienen
capaci dad para interponer acciones judiciales por si misms, a
saber: 3-42-73, C246-80, C-058-91, C171-91 y C-088-94). Lo
anterior, se traduce en independencia para ejercer sus funciones e
i nposi bilidad de principio para que |las Juntas puedan ser objeto
de |l as potestades propias de una relacion jerarquica de parte de
Organo o Persona Publica alguna de |a Admnistraci én Pablica, con
| as excepciones que la msm |ley establezca. (Articulo 102 y 105
de la Ley General de la Administracion Publica, en adel ante LGAP)
En efecto, al otorgarle personalidad a la Junta, el |egislador
ronpi6 todo vinculo jerarquico entre el Poder Eecutivo o la
Muni ci pal i dad respectiva con |a Junta de Educaci 6n del distrito.

Asi pues, la actuacion de las Juntas no puede ser revisada o
sustitui da, no puede Organo o Ente al guno avocarse la msma y estéa
sustraida aquélla a o6rdenes, instrucciones o circulares sobre el
nodo de ejercicio de las funciones, ya sea en aspectos de
oportunidad o legalidad (msma nornativa citada de |la LGAP). En
tal sentido la obligacién de las Juntas de cunplir |as Ordenes que
| os funcionarios del ranp de Educaci 6n, |es conuni quen, no puede
referirse a un acto determinado. (Articulo 35 inciso 8 del Cddigo
de Educaci 6n, dictanen de esta Procuraduria General 2-69-74 de 28
de agosto de 1974)

Sin enbargo, las Juntas - conp todos |os entes publicos nenores -
estan sonetidas en prinmer térmno a la tutela adnministrativa del
Poder Ejecutivo, es decir, a una relacién de direcci6n de parte de
éste. Asi pues, las Juntas si pueden ser objeto de Ordenes
referidas a la actividad de la msma, verbigracia directrices
(articulos 26, b), 27,1, 98 a 100 de la LGAP). A través de la
tutela el Poder Ejecutivo - por nmedio del Mnisterio de Educaci 6n
- puede conformar a las Juntas en el cunplimento de sus fines

i mponi endo netas y tipos de nedios para realizarlas. D cho Poder
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tanbi én puede dirigir los progranmas del ent e: los fines
especificos y mas limtados para | os que debe enpefarse cada afio o
cierto nunero de afos. (Otiz Otiz, Eduardo. "La tutela

adm ni strativa Costarricense". En: Revista de C encias Juridicas,
No. 8, péginas 129 y 134, Oicio de este Despacho PGR- 196 de 16 de
octubre de 1990 y dictanen C-048-93 del 6 de abril de 1993)

En segundo térmno, las Juntas estan sonetidas a un contro
conpleto y constante, conpb se vera, que condiciona |la actuaci 6n de
| as m snas.

Control que no se limta a la integracion de la msna, sino que
puede producirse en forma anticipada y posterior, nediante
aut ori zaci ones y aprobaci ones de sus actos. La idea de crear entes
conp las Juntas, con carécter instrunmental, se haya en despl azar
total y definitivanente |as responsabilidades patrinoniales del
Poder Ejecutivo hacia éstas. Ademas, permiten el ocultam ento del
Estado bajo una entidad independiente, en canmpos en que opera la
pugna libertad - autoridad. En consecuencia, estanbs ante un tipo
descentralizaci 6n mnima, pues no hay jerarquia pero si
subordi naci 6n del ente al Poder Ejecutivo. Eso si, el ejercicio de
esa especifica sujecién requerird de nornmas |egal es expresas que
| a desarrollen. (véase Eduardo Otiz Otiz, op.cit., paginas 146-
148; Eduar do Garcia de Enterria, " Curso de Der echo
Admi nistrativo", Tonmo |, Mdrid, Editorial G vitas, 1989, paginas
409-411; y dictamen de este Despacho C-048-93)

En la linea de pensanmiento expuesta, la Junta de Educaci 6n tiene
escaso poder de decision propio, por cuanto |la mayoria de sus
funci ones, previstas en el nunmeral 39 del Cb4digo de Educaci 6n, son
de vigilancia o inspeccioén, coordinacién, denuncia o de nera
i nformaci 6n, asi conp funciones de realizaci 6n con aprobaci 6n de

M ni steri o de Educaci 6n.

Ademas, la Junta estd sonetida a |as disposiciones del Mnisterio
de Educaci 6n en nmateria de distribucién e inversién de |os dineros
proveni entes, entre otras fuentes del Presupuesto Nacional y que
la Junta de Educaci 6n recibe, pues el nanejo de aquéllos debe
efectuarse de conformdad con I|a politica educativa y el
pl aneam ento de |a ensefianza i ndi cados por el Consejo Superior de
Educacion y el Mnisterio del ranp, de acuerdo con el Reglanento
gque se dicte. (articulo 45 y 47 de |la Ley Fundanental de Educaci 6n
o Ley No.2160 del 25 de setienbre de 1957 y sus reformas, veéase
di ctanen de este Despacho C 128-92)

Por otra parte, el Cbddigo de Educaci 6n sonete a |a aprobaci 6n de
Poder Ejecutivo y de la Contraloria General de |la Republica, |os
acuerdos de |as Juntas cuando di spongan conprar, donar, pernmutar
vender, hipotecar o arrendar bienes innuebles, dentro de |os
l[imtes legalnmente previstos (articulos 37 y 38 ibidem.
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| gual nente, el presupuesto de l|las Juntas debe soneterse a la
aprobaci 6n del Mnisterio de Educaci 6n, con el objeto de que |os
gastos e inversiones estén estrechamente vinculados con |as
prioridades nacionales, regionales e institucionales destinados a
la consecuci6én de los objetivos y fines de la educacion
costarricense. (véase dictanen de este Despacho GC-128-92 vy
articulos 39, 42, 44, 45, 46, 48, 49 y 54 del Reglanento Cenera
de las Juntas de Educacién y Juntas Admnistrativas, Decreto
No. 17763-E del 3 de setienbre de 1987 y sus reformas, mentras se
mant enga vi gente, cono se dira infra).

Dicho control especifico |o puede ejercer el Mnisterio de
Educaci 6n Publica, en virtud de ser el oOrgano del Poder Ejecutivo
en el ranmp de la Educacion y de la Cultura, a cuyo cargo esta la
funcién de administrar todos |os elenentos que integran aquel
rano. Ademds, dicho Mnisterio es el vinculo entre el Poder
Ejecutivo y las demas instituciones que trabajan en el canpo
educativo y cultural. (articulos 140 constitucional, 1 y 5 de la
Ley 3481 del 13 de enero de 1965 o Ley Organica del Mnisterio de
Educaci 6n). Por su parte, el Consejo Superior de Educaci 6n es el
Organo Constitucional a quien corresponde |a direcci 6n general de
| a ensefianza oficial. (articulo 81 constitucional, véase tanbién
di ctanen de este Despacho C 128-92)

| gual rente, un control genérico sobre las Juntas de Educacio6n |o
puede ejercer la Contraloria General de |a Republica, en virtud de
la funcion fiscalizadora de la Hacienda Pdblica que le viene
atri bui da.

(articulos 183 'y 184 constitucional es, 1,4,8,9, 10, 11,12, 20
siguientes y concordantes de la Ley Oganica de la Contraloria
General de |la Republica, Ley No.7428 de 7 de setienbre de 1994).
En este sentido, es nenester tener claro que se encuentran de por
medi o fondos publicos conb |os provenientes del Fondo creado para
l as Juntas de Educaci 6n por el articulo 1 de |la Ley No.6746 del 20
de abril de 1982 6 de los otras fuentes previstas en el Codigo de
Educaci 6n (articulo 39).

Por otra parte, conforne a |la Ley Fundanental de Educaci6n, |as
Juntas de Educaci 6n son nonbradas por |a Minicipalidad del Cantoén
del respectivo distrito escolar. Corolario de ello dicho Cbédigo
est abl eci 6 que actuarian cono del egaci ones de | as Minici pal i dades,
sin que esto inplique jerarquia o direcci 6n alguna, pues no dio a
estas UGltimas ninguna injerencia en el funcionamiento de |as
Juntas, salvo la potestad de nonbramento y consecuentenente de
remoci 6n. (articulos 41 y 42 ibidem 104 inciso 1) y 105 inciso 2)
de la LGAP, 21 inciso f del Cbdigo Minicipal o Ley No.4574 del 4
de mayo de 1970, dictanen de esta Procuraduria General No.46-PA-74
de 3 de julio de 1974, 2-69-74 de 28 de agosto de 1974 y C- 128-
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92).

En dicha |inea de pensami ento, el Cbdigo Minicipal en su articulo
4 inciso 2) solo otorga a |a Muinicipalidad una | abor de vigilancia
y pronocion de la labor de las Juntas de Educaci én. Lo anterior
en virtud de que es atribuci6n municipal el inpulsar |a educaci6n
de |l os habitantes del cantén. Lo cual efectldan |as Minicipalidades
por diversos nedios conb son: el otorgamento de becas o bien
destinando fondos para |la construccién y reparaci 6n de escuel as.
Asim snp, las Minicipalidades subvencionan a Jlas Juntas de
Educaci 6n con un porcentaje de los ingresos del inpuesto sobre
i nnuebles (articulo 1 de la Ley No. 7552 de 2 de octubre de 1995).

Reci entemente, en el pronunciamento C- 206-2003 de 4 de julio de

2003, reafirmanos que las Juntas de Educaci6n y las Juntas
Adm ni strativas son "enti dades” publ i cas —pues gozan de
personal i dad juridica propia- que, a pesar de ser nonbradas por |o
Concej os Minicipales (art. 12, inciso g) del Cbdigo Minicipal),
funci onan conp organisnos auxiliares del Mnisterio de Educaci 6n
Pablica, en materia de politica educativa y planeamento de la
ensefanza.

Tal y conb se indico en el acépite de Antecedentes, esa es la
postura que nuestros Tribunales de Justicia, y en especial el
Juzgado, asi conp la Secci6n Prinera del Tribunal Contencioso
Adm nistrativo, y la propia Sala Prinera de |la Corte Suprema de
Justicia, han sostenido para haber declarado la ilegalidad del
citado decreto ejecutivo N 17763.

La Seccion Prinera del Tri bunal Cont enci oso, al respecto

establ eci 6 | o siguiente:

"I'l.- La sentencia apelada se debe confirmar en todos sus
extrenos. Estd denobstrado, que para la emsidon del decreto
i mpugnado y que las afecta, no se consulté a las Juntas de
Educaci 6n, con lo que se vulner6 y onitid |a audiencia establecida
en el articulo 361 .-1 de la Ley GCeneral de la Adm nistracion
Pablica. En efecto el nmencionado articul o establece |a obligacion
de conceder audi enci a previa a t odas | as ent i dades
descentral i zadas sobre |1o0os proyectos de disposiciones generales
gue puedan afectarlas. En términos nmuy generales |a Adm nistraci6n
Central es la del Estado y la descentralizada todas |as denas
adm ni straci ones que no estén constituidas por Organos jerarquicos
ordenados para el cunplimento de |los fines publicos que confornman
el ente mayor, de tal suerte que todos |os centros de inmputacion
normativa distinto de |os Poderes del Estado en especial del
Ej ecutivo son Admi nistraci 6n Pablica descentralizada. En doctrina,
siguiendo al maestro Otiz, centralizacion es la concentracion
total de las conpetencias publicas en un solo centro de accion,
concretanente en el Estado conb sujeto; la descentralizacion
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implica una atribucién de conpetencia, a titulo ultinmo, definitivo
y exclusivo, en un ente distinto del Estado en virtud de una regla
del ordenamento y es distinta de figuras afines aparentenente
iguales conmb |la desconcentracién, la delegacién y |a concesion
| egal de conpetencias centrales. La desconcentraci 6n opera en el
anmbito de un msno ente juridico a favor de érganos inferiores de

msno y estd sonmetido a jerarquia, |la descentralizaci 6n opera en
otro ente y solo estd sonetido a tutela. La delegacion es la
transferencia por acto admnistrativo de una conpetencia 0 su
ejercicio de un Organo superior a uno inferior, en virtud de
autorizacion legal. Entre |los elenentos nmas comunes de la
descentral i zacién se encuentran: la personalidad juridica,
especialidad de la conpetencia o capacidad publica, sumsioén al
Estado y autononia econénica en al guna de sus fornas.

I1l1.- Las Juntas tienen personeria juridica propia, su origen es
legal, tiene limtadas su capacidad publica al anbito de Ila
educaci 6n publica y dentro de un determnado territorio, tiene
patrinmonio propio y esta sujeta a la tutela del Estado, por |o que
no cabe duda que son entes instrunentales, territoriales vy
descentralizados, por |lo que |o que no podia soslayarse el
cunplimento del debido proceso legal para la formaci6n de |as
di sposiciones generales. Articulo citado, 36 del Cddigo de
Educacién, 41 y 42 de la Ley Fundanental de Educacién.”
(Resolucién N 350-98 de las 11:15 horas del 16 de octubre de
1998).

Posi ci 6n que fuera luego reafirmada, de al gun nodo, por |a Seccién
Segunda de ese msmo Tribunal, en un caso diverso, en el que se
establ eci 6 1 o siguiente:

“"I'll.- Qe dado que la Ilamada a juicio es una Junta
Admi nistrativa de Educacidn, se estinma conveniente, antes de
entrar al fondo del asunto, realizar algunas consideraciones en

rel aci 6n con | a nat ur al eza juridica de est as Junt as
Admi ni strativas. La Ley Fundanental de Educaci 6n - nanmero 2160 de
25 de setienbre de 1957 -, establece, que cada institucion de

ensefianza nedia contard con una Junta Adm nistrativa nonbrada por
la Minicipalidad del <cantén, de conformdad con las ternas

remtidas por |os Consejos de Profesores, cargo que es concejil vy
por un periodo de tres afios, dotadas con rentas proveni entes del
Presupuesto Nacional, de las Municipalidades, de instituciones

aut bnomas y otras de caracter especial (articulos del 41 al 47).
Por su parte, existe el Reglamento general de Juntas de Educaci 6n
y Juntas Administrativas - Decreto Ejecutivo nunero 17763-E de 3
de setienbre de 1987 -, que contenpla con mayor anplitud, |as
caracteristicas de ellas. Se enuncia por ejenplo, que constituyen
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del egaci ones de las nunicipalidades y organisnos auxiliares de |a
Adm ni straci 6n Publica, con personalidad juridica y patrinonio
propio, y sujetas a las directrices y disposiciones emanadas de |a
autoridad conpetente del Mnisterio de Educacién Publica, en
cuanto al uso y destino de los bienes sonetidos a su
adm ni stracion (articulos 1° al 5°). Se reafirma, en el nuneral
14, que |l os menbros son nonbrados por el Concejo Minicipal de una
ném na de no nmenos de cinco candi datos, que propondra el Director
del Colegio, previa consulta al Consejo de Profesores y con el
Comté Ejecutivo del Gobierno Estudiantil. Dentro de ese msnp
cuerpo normativo, especificanente en el Titulo Il, Capitulo I, el
ordinal 44 preceptla, que los bienes y recursos de l|as Juntas
estan afectos al servicio educativo nacional y que por ello, sus
gastos e inversiones han de vincularse a | os esfuerzos nacional es,
regionales e institucionales, destinados a |a consecuci6n de |os
objetivos y fines de |a educaci 6n costarricense, y el siguiente -
45 -, dispone, que corresponde al Mnisterio de Educaci 6n Publica,
fijar las prioridades nacionales a las que las Juntas deben
destinar no nenos del veinticinco por ciento de su presupuesto.
Segui danmente, el articulo 56 da de nuevo la calificacién a |as
juntas de personas de derecho publico. Asi, por Decreto Ejecutivo
nunero 21898- MEP publicado en La Gaceta nunero 50 del 12 de narzo
de 1993, se adiciond, un articulo que Ileva el nuamero 60 bis, en
el que se dispone, que |os inmuebles ocupados por |o0s centros
educativos dependientes del Mnisterio de Educaciodn Publica,
inscritos a nonbre de instituciones auténomas, mnunicipalidades o

cualquier otra institucion estatal, pueden ser traspasados en
forma directa a ese Mnisterio o a las Juntas de Educaci 6n. Por
altinmo, los nunerales 79 y 80 establecen, que Ilas Juntas

Admi nistrativas deben sujetar sus actuaciones a la politica
nacional y regional de educacién, asi cono a las directrices que
emanen del Mnisterio de Educacién Publica y que |os bienes que
adqui eran, con fondos proveni entes del presupuesto nacional, deben
inscribirse a nonbre del Estado.-". (Resolucion N 201-2000 de |as
10: 30 horas del 19 de julio del 2000) (Lo destacado es nuestro).

Mentras que la Sala Prinmera, por su parte, considero:

"I.- La sentencia recurrida, confirmatoria de |a del Juzgado,
asume un vicio grave en la pronmulgacién del acto admnistrativo

general, por no conferirse a las Juntas de Educacion y en
particular a la Junta actora, conb entes descentralizados, | a
audi enci a preceptuada en el articulo 361.1 de la Ley Ceneral de la
Adm ni straci 6n Publica, insoslayable, a juicio del Tribunal,

porque el reglanento manifiestanente |les afectaba. El recurrente
censura ese pronunciam ento por el fondo, aduciendo |la violacion
de los articulos 37 y 38, del Cddigo de Educacion y 45 de |a Ley
Fundanmental de Educacion y 222 del Cbédigo Procesal Gvil, por
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falta de aplicacion, y 36 del propio Cdodi go de Educaci 6n, 42 de
| a expresada Ley Fundamental, 2 del Reglanento General de Junta de
Educacion y Administrativas, 361. 1 de la Ley GCeneral arriba
menci onada y 98 inciso c), de la Ley Regul adora de | a Jurisdiccion
Contenci oso Admi nistrativa, estas ultims normas por aplicacion e
i nterpretaci 6n indebida. En resunen esos quebrantos se producen,
segun el casacionista, por haber concedido el juzgador a |as
Juntas una naturaleza juridica de la que real mente no gozan, esto
es, la de entes descentralizados.

I1.- Viene de suyo entonces que la cuestioén principal a dilucidar
se resune en determinar cudl es la naturaleza juridica de |as
Juntas de Educaci 6n. Aduce al respecto |la representante del Estado
gue si bien dichas Juntas tienen ciertas caracteristicas de |os
entes descentralizados, conp el ostentar personeria y patrinonio
propio, no son éstas sin enbargo, a su juicio, suficientes para
ubicarlas en esa categoria. Arguye que en realidad no tienen
personeria plena, pese a |lo expresado en la |ey, sino neranente

i nstrunental , para el cunplimento de determ nados fines,
especificamente contratar y conparecer ante los tribunales.
Carecen- agrega- de autononia politica vy fi nanci era, pues, en
punto a lo primero, su rol es servir de apoyo al si stema

educativo costarricense, cuya politica la inpone el Poder
Ej ecutivo a través del Mnisterio de Educacién, y en cuanto a lo
segundo, porque carece de atribuciones para disponer y ejecutar su
presupuesto sin intervenci 6n del poder central. De aqui deduce que
su natural eza corresponde mas bien a un ente desconcentrado y no
descentral i zado, consonante con |0 que se conoce cono un Organo-
per sona.

I11.- En ese progresivo desprendimento de atribuciones de un ente
matriz y el correlativo aunento de poderes de un centro inferior

se transita por una desconcentraci 6n ninim, nedia, mxim, hasta
gue finalnmente aflora un ente descentralizado. En principio esto
altino ocurre cuando el ente alcanza organizaci 6n propia,
patrinmoni o exclusivo y personalidad juridica. En punto a fines,
bi en puede existir una coincidencia entre los propios y |los del
ente matriz; incluso una influencia de este sobre aquél nediante
directivas o directrices, sin que por eso se niegue la
descentral i zaci6n. Lo que si es definitivamente excluyente es la
relaci 6n jerarquica. Sobre el manejo del patrinonio, |los controles
que se inpongan a éste externanente, tanpoco hacen desmerecer su
nat ural eza, maxi me cuando se confieren a un 6rgano neutral conp es
la Contraloria Ceneral de | a Republica.

| V.- Las Juntas de Educaci 6n, aparte de tener personeria juridica
propia y capacidad para contratar y conparecer ante |os
Tri bunal es, por disposicion del articulo 36 del Codigo de
Educaci 6n, tienen tanbién patrinonio propio y capacidad de
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di sposici 6n de éste, ciertanente bajo determ nados control es, cuya
exi stencia, conp se indicd, no excluye necesarianente un fendneno
de descentralizaci 6n. Tanpoco, por lo anteriornente expuesto,
| o excluye que su politica deba arnonizar con |la del M nisterio
de Educaci 6n, porque la arnobnia es un desideratum en |a accio6n de
todos | os entes publicos, naxine en aquellos con objetivos afines,
enpece a |lo cual las Juntas tienen |os propios no necesarianmente
coincidentes y si tal vez conplenentarios de |os generales, en la
medi da que vel an por |as necesi dades de un sector de |a educaci 6n
con problemas y sol uciones particulares. Es inportante agregar que
| as Juntas no responden de su politica tan solo ante el Mnisterio
de Educaci 6n, tanbién |o hacen ante |la Minicipalidad respectiva

gue es quien, ademas, designa a sus nmenbros. Y definitivanente
entre las Juntas y el Mnisterio no hay relaci 6n jerarquica.

V.- Frente a |lo arriba expuesto, no es posible negar |la condicidn
de ente descentralizado a las Juntas de Educacién, com |o
pretende |a representaci 6n del Estado. Supuesta esa naturaleza, |a
audi enci a preceptuada por el articulo 361. 1 de la Ley General de
la Admnistracion Publica no podia omtirse en contra de |as
Junt as, Si el Decreto 17763-E manifiestanente afectaba su
estructura y organizacioén." (Resoluciéon N 000787-F-01 de |Ias
14:10 horas del 5 de octubre del 2001).

Criterio que tanbi én pareciera inferirse de la resoluciéon N 2003-
00136 de las 15:22 horas del 15 de enero del 2003, de la Sala
Constitucional, en la que se reconoce que |las Juntas de Educaci 6n
tienen plena personalidad juridica para adquirir derechos,
contraer obligaciones y conparecer ante los Tribunales de Ia
Republ i ca.

Determ nada asi la correcta naturaleza juridica de las Juntas de
Educacién y de las Juntas Admnistrativas, reconsideranps de
oficio, y en |lo conducente, |os pronunciam entos C 128-92 de 17 de
agosto de 1992, C-203-2002 de 13 de agosto del 2002 y C-321-2002
de 28 de novienbre del 2002. Y especialnmente éste ultino, -al
nmenos en |o que interesa en la presente consulta- tiene por
vigente el decreto ejecutivo N° 17763-E de 3 de setienbre de 1987,
publicado en La Gaceta N 198 de 16 de octubre del msno aiio,
cuando en realidad habia sido anulado por ilegal por resoluci6on N
000787-F-01 de las 14:10 horas del 5 de octubre del 2001, de la
Sala Prinera. Error en el que incurren tanbi én al gunas sentencias
de la Sala Constitucional (N's 2002-05896 de las 10:02 horas del
14 de junio del 2002, 2002-12187 de las 11:16 horas del 20 de
di ci enbre del 2002 y 2003-00136 op. cit.).”
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d. Consecuencias del Caracter Descentralizado de la Oicina
Naci onal de Senill as

[ PROCURADURI A GENERAL] °

“I'l.- CONSECUENCI AS JURI DI CAS DEL CAR| CTER DESCENTRALI ZADO DE LA
OFI CI NA NACI ONAL DE SEM LLAS:

Conb es de conocimento general, la satisfaccién de |os intereses
col ectivos por nedio de la funcidn adm nistrativa corresponde, en
principio, a la Administracién Central del Estado. No obstante,
debido a la inposibilidad material que tienen |as autoridades
centrales de prestar todas las funciones y servicios que Ila
sociedad requiere, el Estado se ha visto en l|a necesidad de
reconocer la existencia de intereses autononos disponiendo I|a
creaci6n de wuna pluralidad de entes dotados de personalidad
juridica propia, a los cuales se les transfieren determ nadas
conpetencias de |la Admnistracion Central. A ese fenoneno de
transferencia de conpetencias se |le denom na "descentralizacidn
adm ni strativa"

En consecuencia, la funcién admnistrativa puede ser desarroll ada
institucional mente tanto por |la Adm nistraci 6n del Estado (persona
juridica mayor), conp por aquellos centros ultinbs de referencia
de poderes y deberes, denom nados entes publicos nenores. Cuando
se alude a "centros ultinpbs de referencia de poderes y deberes",
es porque se trata de personas juridicas y, cuando deci nbs que son
"entes publicos nenores" |0 es porque, sin ser parte de la
organi zaci 6n del Estado, en mayor o nenor nedi da dependen de él.
Tal es el caso, cono henobs tenido oportunidad de analizar en el
apartado anterior, de la Oicina Nacional de Semllas, a la cual
su ley de creacién, le ha conferido personalidad juridica, adenas
de autononia adm nistrativa, funcional y financiera.

Ahora bien, en tanto entidad descentralizada, |la citada Oicina
constituye parte de la Administracion Publica, la cual, desde el
punto de vista organizativo o subjetivo, estd conpuesta por el
Estado y | os demas entes publicos nenores. El articulo 1° de la
Ley General de |la Adm nistraci on Publica nos sefial a que:

"La Adm nistraci 6n Publica estard constituida por el Estado y |os
demas entes publicos, cada uno con personalidad juridica vy
capaci dad de Derecho Pablico y Privado".

Es decir, que ademas del Estado, ente publico "mayor", confornman
la Adm nistraci6n Publica, otras personas juridicas, denom nados
entes publicos nenores. Ahora bien, el hecho de que la Oicina en
cuestion integre la Adm nistraci6on Publica, no inplica que forne
parte del Estado-sujeto. Cono bien sefiala el Profesor Eduardo
Otiz:
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“... El térmno Estado puede utilizarse en dos sentidos: conp
sinénino de orden juridico y organizacion social y conb sujeto
juridico. En el primer sentido, el Estado es el fendéneno de un
conjunto de normas creado por una conmunidad a través de una
organi zaci 6n conpuesta de varios centros independientes de
creaci 6n y aplicacion del derecho. En esta hipétesis, cada uno de
esos centros es una persona juridica independiente de |as denas
dentro de una msma comunidad, (...). En el sentido de sujeto, e

Estado es la persona juridica mayor. Mayor porque esta capacitada
(sic) para crear y aplicar derecho, o para perseguir sus fines
propios, en relacion con todos |os aspectos susceptibles de
regul aci 6n juridica de una comunidad. El Estado, quiere decirse

es el sujeto mayor por que es el Unico que puede actuar frente a
cual quier grupo, dentro de todo el territorio de la conunidad y
par a cual qui er cl ase de fin, sal vo expresa excepci 6n
constitucional que se lo inpida. En tal sentido, el Estado es el
centro de referencia de todos |os poderes y todos |os deberes
propios de |as autoridades publicas, salvo expresa disposicion
legal o constitucional que se los atribuya a un centro diverso

Esos centros diversos, conp verenos, son |os entes adm nistrativos
menores. Los msnbs, por contraposicion, son aquellos que estan
capaci tados exclusivanmente para gestionar una zona limtada de |a

adm ni straci 6n, dentro del punto de vista del territorio, Ila
materia o la conunidad a que se refieren sus poderes. Pero se
trata en todo caso, de personas juridicas distintas e

i ndependi entes frente al Estado, duefias exclusivas de |os poderes
y deberes que |es corresponden por virtud de ley" (ORTIZ ORTIZ
( Eduar do) , Los sujetos del Derecho  Administrativo, Text o
M neogr afi ado, Facultad de Derecho de la Universidad de Costa
Rica, 1971, pégs. 3-4).

Como bien sefiala el profesor Otiz, el Estado en su acepci6n de
sujeto -que es conmb norrmalnente se le utiliza en Derecho
Admi nistrativo-, es la persona publica por excelencia o ente
publico "mayor". Pero, ademas del Estado, en l|a organizacion
adm ni strativa publica co-existen otras entidades que gozan de
personalidad juridica y a las cuales se les denomna entes
descentrali zados o entes publicos nenores. El rasgo distintivo de
cada ente es que constituye una organizacio6n personificada o
persona juridica, es decir, un centro ultino de referencias de
conductas o de poderes y deberes juridicos, capaz de adquirir
der echos y cont r aer obl i gaci ones. Refiri éndose a | as
caracteristicas de los entes publicos nenores, el profesor Otiz
sefal a que:

"Son personas, |o que quiere decir que son centros ultinos de
referencia a | os poderes y deberes que el derecho pone a su cargo
para cunplir su fin. Estos poderes y estos fines son del ente y no
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del Estado, asi conpb inputables a él y no a éste |los actos que
realicen. La responsabilidad enanada de esos actos es tanbién
propia del ente y el Estado so6lo queda obligado en aquéll os casos
si hay ley que lo diga" (Ibidem Pag.9).

Queda claro, entonces, que el fenéneno de l|la descentralizaci6n
provoca |la creacién de nuevos entes con personalidad juridica
propi a, cuyas acciones y actos |le son inputables directanente. Es
decir, la personalidad inplica la inputaciodn independiente de
todos los actos y situaciones juridicas en las que actue vy
participe el ente, aun en |los casos en que haya intervenido el
Estado conpb director o contralor. En ese sentido, conp bien afirm
el profesor Otiz, la responsabilidad emanada de |as actuaciones
del ente s6lo obliga al ente y no al Estado.”

FUENTES ClI TADAS:
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