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TEMA: PERSONALI DAD JURI DI CA

RESUMEN: ElI presente trabajo aborda el tema de |a Personalidad
Juridica, su concepto, nobdos de adquirirla en |os ordenam entos
noder nos, un desarrollo jurisprudencial de la personalidad
juridica en las sociedades de hecho y de |la personalidad juridica
instrumental, tanbién se presentan algunas resoluciones de la
Procuraduria General de |la Republica sobre la materia, abarcando
entre otros aspectos la definicidén y aplicacion de |a personalidad
juridica en general y de la personalidad juridica instrunmental.
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1 DOCTRI NA

DE LA PERSONALI DAD JURI DI CA
[ ALTER MONTVELI SKY Jacobo]*

La personalidad juridica inplica, siguiendo |o expuesto por
HERRERA FONSECA: “....la posibilidad de actuaci 6n y representaci 6n
i ndependi ente de |as personas que |la conforman..." . Es decir, la
personalidad juridica es la que le brinda ese "poder" de actuar a
| a persona juridica.

LOPEZ MESA nos presenta una explicacion de la personalidad

juridica, desde la oOptica de su funcion. Para él la funciodn
técnico - juridica de la personalidad juridica, valga la
redundancia, funciona: "...conb técnica de atribucidén de una

titularidad juridica donde no |la hay, y conp técnica de atribuci6n
de uni dad donde hay col ecti vi dad. .

Las funciones técnico - juridicas esenciales de |a personalidad de
| a sociedad conercial son asignar un titular juridico determ nado
donde no lo hay y constituir un centro de inputaci 6n normativa de
| as consecuenci as del desenvolvimento de |as actividades del ente
ideal..."?

La otra funci6n que este autor reconoce a |la personalidad juridica
es la econbmca. Para él, nediante |a personalidad se puede dotar
a las enpresas de capital para encarar proyectos, <con Ila
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tranquilidad de que la responsabilidad es limtada al aporte de
| os soci os.

(...)

Retomando la relacién entre persona y personalidad juridica,
podria sefial arse cierta simlitud con el derecho privado; en donde
por un |lado tenenps a |la persona fisica, y por otro lado, y sin
ser o msno (pero necesaria sin duda alguna) es su capacidad de
actuar .

Una definicion acertada, que reune anbos conceptos, podria ser la
que ofrecen MARTINEZ ROLDAN Y FERNANDEZ SUAREZ, quienes sefial an
que: "La persona juridica es una agrupaci 6n de personas y bienes
gue persiguen un fin comin reconocidas por la ley, quien posee
derechos y deberes distintos de sus propietarios, mentras que |la
personalidad juridica de aquella puede ser concebida conb una
categoria juridica proveniente de la ley, materializada en un
conjunto de funciones preconfiguradas por ej derecho consistente
en el ejercicio poder- deber de todo tipo de deber juridico y
derecho subjetivo.™

Tal y conp se deduce de |a definicion mencionada, no cabe duda de
| a estrecha relaci 6n que existe entre anbos conceptos; |a "persona
juridica" seria un nero concepto vacio sin la "personalidad
juridica", y no podrianps hablar de esta sin hacer referencia a
gue especificamente una "persona juridica" |la esta ejerciendo.

MODOS DE ADQUISICION DE LA PERSONALIDAD JURIDICA EN LOS
ORDENAM ENTOS MODERNCS

[ ARI AS CORDOBA Fabi o Al berto]?

“En cuanto al nobdo de adqui sicion de esa personalidad, se presenta
entre | os di stintos or denam ent os, sefal a DE SOLA
CANI ZARES, basi canente | 0os si gui entes si stemas:

1. Adqui sicion de |la personalidad nmediante la inscripcién en un
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Regi stro.
2. Adquisicion de la personalidad al cunplir determ nadas
formal i dades con | as cual es | a soci edad queda constituida.
3. Adquisicion de la personalidad nmediante un acto del poder
ejecutivo o |legislativo.

2 NORMATI VA
CODI GO DE COMERCI O

ARTI CULO 20.- Las sociedades inscritas en el Registro Mercanti
tendran personeria juridica. Declarada |a inexistencia o la
nulidad del acto constitutivo, se procederd a la disolucidén vy
i qui daci 6n de | a sociedad sin efecto retroactivo.

ARTI CULO 209.- Disuelta la sociedad, entrarda en |iquidacion,
conservando su personalidad juridica para | os efectos de ésta.

ART|{ CULO 220.- Hay fusién de soci edades cuando dos o nmés de ellas
se integran para formar una sol a.

Las sociedades constituyentes cesaran en el ejercicio de su
personal i dad juridica individual cuando de la fusion de |as misnas
resul te una nueva.

Si la fusion se produce por absorcioén, debera nodificarse |a
escritura social de |la sociedad preval eciente, si fuere del caso.
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3 JURI SPRUDENCI A

PERSONALI DAD JURI DI CA EN LAS SOC| EDADES DE HECHO
[ SALA PRI MERA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTI Cl A] *

"En la sociedad de hecho, que es la que se da en el sub-judice,
aparecen las msnmas caracteristicas relacionadas, pero acusa un
defecto de forma, consistente en que, no obstante l|la voluntad
expresa o tacita de los socios en cuanto a su existencia, ésta no
consta por escrito. Por ende -y en esto coinciden con |as
i rregul ares- tanpoco ha sido objeto de inscripciodn en el Registro.
El defecto dicho en la referida sociedad no entrafa |a nulidad del
contrato tacito que la sustenta, so6lo que presenta el efecto de
gque los socios tienen |a facultad de pedir, en cual quier tienpo,
gue se efectule su liquidacidon. En nuestro derecho positivo, asi lo
est abl ece el articulo 1198 del Codi go CGvil. En su
desenvol vi m ent o, di cha ent i dad queda regul ada por | as
di sposi ciones generales relativas a l|as sociedades |egalnente
constituidas. No se le niega |a personalidad juridica, aunque se
| e reconoce en forma restringida y no plena conb ocurre en el caso
de aquéllas. Tal reconocimento nenguado obedece a un artificio
técnico necesario para regular las relaciones con terceros de
buena fe, derivadas de su objetiva existencia. En obsequio al
interés de éstos ultinbps, se tiene que aun en el evento de una
nul i dad del contrato respectivo, su declaratoria no |os perjudica
en tratéandose de una sociedad de hecho, de conformdad con I|o
estatuido por el articulo 1199 ibidem"
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PERSONALI DAD JURI DI CA | NSTRUVENTAL
[SALA CONSTI TUCI ONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA ]°

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

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

conpetencia en forma exclusiva a un oOrgano inferior con perjuicio
de | a conpetencia del 6rgano superior jerarquico, sino mas bien de
atribuir esa conpetencia a una persona juridica nueva que se crea
y que estard, segun se desprende de sus funciones y confornacién
juridica, adscrita a un 6rgano superior que, en el caso concreto
es el Mnisterio de Cbras Publicas y Transportes. En ese sentido,
la Sala ha entendido entonces que un 6rgano desconcentrado en el
grado méxinb con personalidad juridica instrumental, en realidad
se trata de un Organo persona en estricto sentido juridico del
concepto (ver en ese sentido sentencia No. 4681-97 de |as catorce
horas cuarenta y dos mnutos del <catorce de agosto de ml
noveci ent os noventa y siete).

Por otra parte, tanbién ha indicado la Sala que en el Derecho
Publico costarricense existen varios ejenplos de la figura de la
“personi ficaci 6n presupuestaria” segun la cual en algunos casos el
| egi slador opta por dar a ciertos Oganos desconcentrados |a
posi bilidad de manejar sus propios recursos fuera del Presupuesto
del Estado central al dotarlos de "personalidad juridica
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instrunental". Sobre el particular se ha seflalado por este
Tribunal que resulta védlido a la luz del Derecho de Ila
Constituci 6n, conferir a un 6rgano desconcentrado, personalidad
juridica instrunental para efectos de nmanejar su propio
presupuesto y asi |levar a cabo en forna mas eficiente la funcidn
publica que esta |Ilamado a desenpefiar. Preci sanente esa
personi ficaci 6n presupuestaria le permte administrar sus recursos
con independencia del Presupuesto del ente publico al que
pertenece aun cuando continda subordinado a éste en todos |os
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de |los derivados de su personalidad juridica
instrumental (ver en ese sentido sentencia No.2001-11657 de |as
catorce horas cuarenta y tres mnutos del catorce de novienbre de

dos m | uno).

Sobre |a inconstitucionalidad alegada en el caso concreto.-
Partiendo de Io dicho entonces en el sentido de que la Sala ha
avalado la constitucionalidad de la figura juridica denom nada
“personalidad juridica instrumental” asi conmb tanbién de Ia
“personi ficaci 6n presupuestaria” a partir de la cual el ©6rgano
desconcentrado al que se le confiera, puede admnistrar sus
propi os recursos de manera independiente al ente juridico al que
pertenece, debe indicarse que, en el caso concreto entonces no se
estima que el articulo 3 de la Ley de Creacib6n del Consejo
Naci onal de Vialidad, sea inconstitucional en vista de que dentro
de esa posibilidad de administraci 6n de recursos es perfectanente
valida | a opci én para el Consejo Nacional de Vialidad de suscribir
los contratos admnistrativos que sean necesarios para el
ejercicio de sus funciones, lo cual no inplica, en nodo alguno,
una del egaci 6n inconstitucional de conpetencias conp |o pretende
el acci onante.

Con fundanmento en lo dicho, estina la Sala que el articulo 3 de |la
Ley de Creacion del Consejo Nacional de Vialidad 7798, no es
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i nconstitucional al haberle otorgado a ese Consejo personalidad
juridica instrunental y presupuestaria para adm nistrar el Fondo
de la Red Vial Nacional, asi conp para suscribir los contratos y
enpréstitos necesarios para el ejercicio de sus funciones y por
ende, | o procedente es desestimar |a acci 6n cono se di spone.

4 PRONUNCI AM ENTOS DE LA PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE
COSTA RI CA

DI CTAMENES

SOBRE LA PERSONALI DAD JURI DI CA
[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RI CA]°

“EN ORDEN A LA PERSONALI DAD JURI DI CA

Uno de los caracteres propios de los entes publicos es la
personalidad juridica. En efecto, una determ nada organizaci 6n no
puede ser catalogada conb ente si el ordenamento no le ha
atribuido personalidad juridica. Una organizaci 6n que carezca de
personalidad es wun o6Organo y <conp tal forma parte de otra
organi zaci 6n mayor. Esa personalidad entrafia, entonces, un régi nen
juridico particular y es por ello que su otorgam ento debe ser
di spuesto por ley. No obstante, el |legislador tiende a otorgar
personalidad a d6rganos administrativos, lo cual dificulta
establ ecer |la natural eza juridica del organisno.

1-. La persona juridica: wun centro autonono de derechos vy
obl i gaci ones
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La personalidad juridica determ na que |a organizaci 6n sea un
centro de accion distinto del Estado. En efecto, el otorgamento
de la personalidad juridica coloca al organisnb en una posicion
juridica diferente, por cuanto la personalidad atribuye al ente
una serie de derechos y de deberes en forma independiente y l|o
crea conp un centro autod6nonop de derechos y deberes. Los entes, en
razbn de su personalidad, no estan sonetidos a una relacion de
jerarquia o de sum sion organica, sino a una relacién de tutela,
de confianza, i nconpat i bl e, repeti nos, con la dependencia
j erarquica. Es |a personalidad juridica 1o que permte,
normal mente, que e ente no se integre a |a organizacion
mnisterial y posea, al contrario, autononia organica. Ademas, por
su personalidad, el ente goza de un patrinmonio propio,
i ndependi entenente de cénp éste se constituya o se integre. La
titularidad de un patrinonio inplica una autononia patrinonial v,
por ende, |a autononia de gestion. Esa autonomia no es sino un
corolario de la autonomia adm nistrativa que posee el ente y que
es de principio. Confornme con esa autonomia patrinonial, el ente
podra realizar todos los actos y contratos necesarios que
i mpliquen gestién de dicho patrinonio. Querenos con ello indicar
que l|la potestad de contratar es de principio y sélo seré
restringida en la nedida en que la ley expresanente asi |o
est abl ezca.

En el anbito del Derecho Publico |a personalidad es un factor
de la existencia del ente puablico. Factor que debe ser
consecuencia de la Ley. En efecto, el 15 del Cdédigo Cvil
expresanente sefiala que "la existencia de |las personas juridicas
proviene de la ley o del convenio conforne a la ley". De alli que
al crear el legislador los "organisnos de servicio nacional”
(articulo 121, inciso 20 de la Carta Politica) deberia otorgar |a
personal idad juridica, maxime cuando su finalidad es crear un ente
descentral i zado.
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Puesto que no puede afirmarse que una organi zaci 6n constituya
un ente cuando no le ha sido atribuida |a personalidad, se sigue
cono | 6gi ca consecuencia que el térm no no puede ser enpleado para
referirse a la organizacion interna de |os Poderes del Estado.
Estos son oOrganos de oOrganos y conp tales no pueden ser
consi derados entes. Es por ello que resulta inpropio referirse al
Mnisterio de GCbras Publicas y Transporte conp "un ente de
adscripci 6n", puesto que el Mnisterio no es sino un Organo nas
del Poder Ej ecutivo.

De lo anterior se desprende que |a personalidad juridica no se
confunde con la personeria juridica. La persona publica tiene
personeros porque en tanto centro de inputaci6n de derechos y
obl i gaci ones requiere representantes. Debe actuar juridicanmente a
través de sus representantes, que son sus personeros. Ci ertanente,
en algunas ocasiones el legislador confunde personalidad vy
personeria y en otras, sefiala que determ nados funcionarios seran
| os personeros de un oOrgano. No obstante, estas deficiencias
técnicas en que incurre el legislador no pueden conducir a
considerar que el oOrgano constituya persona juridica y pueda,
ent onces, ser considerado un ente publico descentralizado.

La descentralizaci6on adm nistrativa inplica una transferencia de
conpetencia, que se produce en forma definitiva y exclusiva.
Enpero, aunado al problema de asignar personerias a Organos,
tenenbs la creacion de entes publicos sin que se produzca una
verdadera descentralizacién de conpetencia. Esta ultima es
ejercida en forma integrada al Estado. Estos entes, a pesar de
constituir formalmente wun centro de acciédn independiente, no
reciben la inputacién directa y definitiva de derechos y deberes.
La personalidad juridica es de efectos |imtados, sea por el
control que conserva el Estado, sea porque |los fines publicos
asignados no justifican en si msnmos la atribucion de la
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personalidad juridica. Llamada a explicar el por qué de |os
efectos J|limtados de I|a personalidad, la Procuraduria ha
consi derado que en estos casos de personalizaci 6n el |egislador no
ha tenido conp objeto descentralizar conpetencias, sino ante todo
| ograr una gestion financiera independiente de |la persona juridica
a la que pertenece el organisno.

2. -

La personalidad juridica instrunmental

La atribuci 6n de personalidad en ciertas ocasiones no permnite
afirmar la existencia de una descentralizaci 6n de conpetencias.
Estas son ejercidas en forma integrada al Estado. La organi zaci én
es formalnente un centro de acci 6n independiente, pero en |lo que
se refiere al ejercicio de |la conpetencia no recibe |a inputacion
directa y definitiva de derechos y deberes. La personalidad
juridica es de efectos limtados, sea por el control que conserva
el Estado, sea porque los fines publicos asignados no justifican
en si misnos |la atribucién de |a personalidad juridica.

En el dictanen N. C 115-89 de 4 de julio de 1989 sefial abanos
que el legislador ha recurrido a separar ciertos fondos publicos
del presupuesto del ente publico. La gestion de esos fondos es
atribuida a un organisnp, al cual se otorga no sé6lo autononia
presupuestaria sino tanbién personalidad juridica. La figura que
se presenta es la que la doctrina conoce cono "personificacion
presupuestaria". El desnenbramiento de |a Admnistracién Centra
no se justifica exclusivanente en criterios técnicos sino en el
interés de que ciertos fondos escapen a |la aplicacion de |as
normas y principios relativos a |a aprobaci 6n, ejecucion y control
del presupuesto del Estado, permitiendo entonces, una ejecucion
aut 6nonma. Es por ello que, a pesar de |la personalidad juridica, la
nueva persona publica permanece integrada orgéanicanente a |a
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Adm ni straci 6n Central. La personalidad juridica se explica, en
esos casos, no por el fendénmeno de I|a descentralizacién de
conpetencias, sino por otros criterios, muchas veces de tipo
fi nanci ero.

Enpero, desde el punto de vista financiero, |la autonoma es

pl ena: |la personalidad se otorga para "librarse"” de disposiciones
aplicables a la gestion de |los fondos del Gobierno Central y en
ese sentido, |os fondos separados tendran un réginmen juridico

diferente, en |lo que concierne a su gestion y disposicion. En
consecuenci a, habra muchas disposiciones y controles referidos al
presupuesto del Estado que no podran ser aplicados a la gestion
financiera de ese nuevo ente. Este encontrara |imtados sus
poderes en orden a los fines asignados, pero conservara una
gestion financiera auténoma, sélo sujetable a |as disposiciones
expresanente establecidas por la ley al respecto, por |o que, en
principio, podra realizar directamente |os contratos que requiera
para el cunplimento de sus fines. En ese sentido, es claro que
| os fondos asignados no pueden ser destinados sino para el
cunplimento de | os fines previstos | egal nente.

Ahora bien, es de advertir que el problema de esta
personal i dad se plantea porque el |egislador expresanente califica
a la organizaci 6n conp persona juridica, no obstante lo cual I|a
regul aci 6n que establece es la propia de un 6rgano. De tal nodo
gue si no fuera porque existe esa personalidad, se ha previsto |la
exi stencia de un presupuesto autdénono de |la Ley de Presupuesto y
de regul aci ones especiales, no habria duda al guna en cuanto a que
| a organi zaci 6n constituye un 6rgano mas de | a Adm ni straci on.

La consideraci 6n de estos aspectos se conplica a partir de la
jurisprudencia constitucional, que no ha sido clara al efecto vy,
en todo caso, no ha derivado |la consecuencia de |os principios
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constitucionales en nmateria de presupuesto. Asi, la posibilidad de
otorgar personalidad juridica para efectos presupuestarios fue
admtida inplicitanente por |la Sala Constitucional al pronunciarse
sobre el proyecto de |ey que autoriza donaciones a favor del Miseo
Naci onal . El proyecto de |ey otorgaba personalidad plena al Miseo
y o creaba cono entidad descentralizada, adscrita al Mnisterio
de Cultura, Juventud y Deportes, con el objeto de que pudiera
di sponer de |las donaciones que recibiera. En el curso de la
del i beraci 6n, el proyecto fue nodificado, de forma que se concibe
al Miuseo conb un O6rgano desconcentrado, pero se nantiene |a
atribucién de la personalidad juridica plena. La Sala juzga
inconstitucional el que se atribuya esa personalidad plena vy
concluye que el 6rgano soOlo puede ser titular de una personalidad
instrunental, dirigida a esa gestién de |os recursos donados:

"No obstante que la intencién del |egislador parece linmtarse a
dotar de una capacidad juridica sinplenente instrunental al Miseo,
a fin de que éste pueda recibir |as donaciones directanmente, cosa
gue seria constitucionalmente valido (conp lo seria |a creaci6n de
una entidad descentralizada de cual quier naturaleza), el articulo
prinmero del proyecto, que es el texto consultado, no se cife, en

canbi o, a |o neranente instrunental, sino que personifica
pl enanent e al Museo (dice cat egéri canent e: " Se concede
personalidad juridica al Miuseo Nacional de Costa Rica...", aunque

de seguido, lo califica de "érgano desconcentrado, adscrito al
M nisterio de Cultura, Juventud y Deportes"”.

Conforme dicha resolucién y la N 6240-93 de las 14:00 hrs
del 26 de novienbre de 1993, el otorgam ento de una personalidad
juridica plena a un O6rgano es inconstitucional, pero no lo seria
el que se posibilite que ese 6rgano disfrute de una personalidad
instrunmental. No obstante, anbos votos discrepan en cuanto el
6240-93 rechaza l|a posibilidad de una personalidad que tenga
consecuenci as presupuestarias. Solo es posible, afirm esta ultim
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sentencia, una personalidad instrunental

El punto es qué debe entenderse por personalidad instrunental.
La jurisprudencia constitucional no pernmite definir en qué
consiste y cuales son |los alcances de esa personalidad, pero
pareci era desprenderse que |la personalidad instrunental pernmitiria
al o6rgano di sponer de determ nados bienes en forma separada del
ente al que pertenece. Y si es titular de bienes, es titular de un
patrinonio y de un presupuesto que I|le permta nmnejar ese
pat ri noni o. Concl usi 6n gue no se conf orma con | a
i nconstitucionalidad declarada en la resolucion N 6240-93. En
esta, conmp se indica, se estinma contrario a la Constitucion el
reconocer una potestad de contratacion, autonomia financiera vy
patrinmonial a un 6rgano desconcentrado del Poder Ejecutivo.

Ante esa situacién, en el dictamen N C 171-96 de 18 de
octubre de 1996, en relacién con |la personalidad instrunmental que
| a Ley otorga al Sistema de Energencia 9-1-1, sefal anos:

"Se deriva de |lo trascrito que la personalidad instrunental debe
permtir el ejercicio de potestades diferentes de las que
corresponden en forma exclusiva al Poder Ejecutivo, por |o que no

puede conprender la contratacion ni la gestidn presupuestaria
aut bnoma. En efecto, la inconstitucionalidad retenida es, en
pri mer t érm no, | a vi ol aci 6n de | as conpet enci as

constituci onal nente consagradas a favor del Poder Ejecutivo, que
no pueden ser usurpadas por un Organo desconcentrado de dicho
Poder (Considerando V)). Forman parte de |la conpetencia ejecutiva
| os aspectos presupuestarios segun se establece en el Considerando
VIIl, sin que sea posible admtir un presupuesto independiente en
virtud del principio de "caja unica" (sic). Los ingresos que
genere la Direccion de Hidrocarburos deben ser incluidos en el
Proyecto de Presupuesto Nacional, por lo que no es dable que la
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Direcci 6n tenga un presupuesto separado del Presupuesto Naci onal
Se inputa asi, en segundo térm no, una violacio6n a |os principios
presupuestari os conteni dos en el Texto Fundanental .

Y en efecto, confornme el principio de unidad presupuestari a,
en sentido estricto:

la autorizaci 6n presupuestaria debe estar contenida en un
docunento Unico, de forma que permta una vision de conjunto e
i nnedi ata sobre | a situaci 6n financiera del Estado. La conparaci 6n
del conjunto de |as operaciones de ingresos y egresos, presentada
en un docunmento presupuestario unico, asegura al Parlanento el
conoci mento exacto de las finanzas publicas. En ese sentido, |la
autori zaci 6n es Unica y general, conprensiva de |os ingresos y |os
gastos de todas categorias, |o que garantiza el equilibrio entre
los dos Poderes politicos". M RQIAS CHAVES: "Los principios
pr esupuest ari os en | a Juri sprudenci a Consti tuci onal ", La
jurisdiccion constitucional y su influencia en el Estado de
Derecho, UNED, 1996, p.237.

Puesto que la regla se opone a |a existencia de varios
presupuestos, y con nmayor razon a l|la autorizacion de gastos
extrapresupuestari os, por cuanto inpiden apreciar con claridad el
volunen del gasto publico, no resulta admsible desnenbrar
adm ni strativamente el Estado cuando ese desnmenbram ento no
conduce a la creaci 6n de verdaderos entes publicos, maxinme si el
objeto es sustraer determ nados recursos y gastos del Presupuesto
Naci onal . Por consi gui ent e, puede considerarse dudosanente
confornme a dicho principio la practica legislativa de atribuir
personalidad juridica a un érgano con el objeto de que disponga de
recursos propios. No obstante, dado que la jurisprudencia
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constitucional en la materia es contradictoria, no es posible una
concl usi 6n absol uta respecto de estos aspectos".

Criterio que se reitera en el dictanen N. C 175-96 de 21 de
octubre de 1996, en que |a Procuraduria recal ca que:

"Convi ene desde ahora tener presente que, en la inteligencia del
voto que se conenta, el reconocimento de wuna "personalidad
juridica instrunmental”, no puede se puede utilizar conb excusa
para vul nerar | os principios de caja unica del Estado y de unidad
o universalidad presupuestaria, ni para evadir el inprescindible
control legislativo sobre el gasto de |os dineros del Estado. Es
decir, dichos principios -a los que se |les asigna raiz
constitucional - tornan inadm sible que un 6rgano del Estado pueda
reci bir, presupuestar y girar directanente fondos publicos".

Mas recientenente en el dictanen N C042-2001 de 20 de
febrero de 2001, a propdsito de la Direccién de Archivo Nacional
la Procuraduria fue del criterio de que:

"El d6rgano persona o |a personificacién presupuestaria, es una
construcci 6n tedérica con el propésito fundanmental de dotar a
ciertos Organos de la Adnministracion Publica central de cierta
flexibilidad y agilidad, sobre todo en |lo referente al manejo de
| os recursos publicos y sus presupuestos, para |lo cual se recurre
a una personificacién parcial de un 6rgano que forma parte del
Est ado, ya sea su organi zaci 6n o su acti vi dad.

La Sala Constitucional, en cuatro opiniones consultivas, la n.°
6240-93, la n.° 3513-94, la n.° 4681-97 y la n.° 9530-99, ha
decl arado que esta figura organizativa es contraria al Derecho de
| a Constitucion.
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Pese a | as inprecisiones term nol 6gi cas en que incurre el Tribunal
Constitucional ( primero habla de wuna personalidad juridica
meranente instrunental, mentras que l|la segunda opinidén de una
capacidad juridica sinplenente instrunental, para luego, en la
tercera, volver a la posicion original), celebranbs esta postura
y, no solanente |a apoyanbs, sino que |a inmpulsanbs sin reservas.
La razén que nos nueve a ello se encuentra en el hecho de que la
personalidad juridica del Estado es unica, originaria, superior,
territorial y coadyuva a la unidad del Estado. Asi |as cosas, con
la creaci6n de esta figura organizativa-adm nistrativa se |esiona
fuertenente |a personalidad juridica del Estado, amén de que
conduce a la atom zaci6n del Poder Ejecutivo y sus propias
conpetencias, |lo que, en el lenguaje de |la Sala Constitucional,
repugna a l|la ideologia constitucional.!. (la negrilla es del
original).

Sefial ada asi |a posicién del 6rgano consultivo en relaci 6n con
la atribucién de una personalidad a 6rganos del Poder Ejecutivo
corresponde analizar si el Tribunal Adm nistrativo de Transporte
ostenta tal personalidad.

B. -
El TRI BUNAL CARECE DE PERSONALI DAD

El Tribunal sostiene la titularidad de wuna personalidad
juridica instrunental, derivada de |a independencia que |e ha sido
atribuida por el legislador y la circunstancia de que goza de
patrinmoni o propio.
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1-. La independencia del Tribunal no inplica personalidad

El Tribunal Administrativo de Transporte encuentra su origen
en el Capitulo IV de la Ley N 7969. D spone, al efecto el
articulo 16 de la |ey:

"Creaci O6n del Tribunal Admnistrativo de Transporte

Créase el Tribunal Administrativo de Transporte, con sede en San
José y conpetencia en todo el territorio nacional, conb 6rgano de
desconcentraci 6n maxi ma, adscrito al Mnisterio de Qobras Publicas
y Transportes. Sus atribuciones seran exclusivas y contara con
i ndependencia funcional, admnistrativa y financiera. Sus fallos
agotaran la via administrativa y sus resoluciones seran de
acatamento estricto y obligatorio".

Del texto trascrito no se observa el otorgam ento expreso de
una personalidad juridica, sea plena o instrunental, |a cual se
afirma, enpero, seria consecuencia de |a independencia funcional
adm nistrativa y financiera. |ndependencia que diferenciaria al
Tri bunal del resto de 6rganos del MOPT.

Se argunenta que |a independencia funcional entrafia una
posi ci 6n especial del Tribunal, que permitiria incluso afirmar |a
titularidad de |a personalidad instrunental. Enpero, independencia
funcional y personalidad plena o personalidad instrunental no se
identifican. Puede decirse que, en tesis de principio, el ente
descentral i zado goza de una autonom a funcional. Pero ésta tanbién
puede ser atribuida a un 6rgano. Es el caso de |a desconcentraci6n
de funciones. En la nedida en que se desconcentre |la conpetencia y
dependi endo del grado de esa desconcentraci 6n, el 6rgano gozaréa de
mayor o nenor independencia funcional, la cual -cabe reiterar-
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estd dirigida no al nmanejo de fondos sino al ejercicio vy
cunplimento de |la conpetencia que ha sido extraida por ley de la
esfera de actuacion del jerarca para ser transferida a un 6érgano
inferior, con o cual éste adquiere potestad de decidir.

Por consiguiente, en el caso del Tribunal, l|a independencia
funcional estd& relacionada con |a conpetencia de que este 6rgano
es titular y tiene conpb objeto reafirmar el alcance de la
desconcentraci 6n de conpetencia que el |egislador ha establecido.
Significa, entonces, que en el ejercicio de esa conpetencia, el
Tri bunal no puede ser nediatizado por criterios enmanados de la
jerarquia del Mnisterio, la cual encuentra obstaculo |egal para
intervenir bajo cualquier tipo de acto (y, por ende, por nedio de
presiones) en la resolucion de los asuntos que conpeten al
Tribunal. La conpetencia funcional deriva de |lo dispuesto en el
articulo 22 de la |ey:

" ARTI CULO 22. -
Conpet enci a del Tri bunal

El Tribunal sera conpetente para |o siguiente:

a) Conocer y resolver, en sede admnistrativa, |os recursos de
apel aci 6n que se interpongan contra cualquier acto o resolucion
del Consejo.

b) Establecer, en via admnistrativa, l|as indemizaciones que
puedan originarse en relacion con |los dafos producidos por
vi ol aci ones de | a |egislacion del transporte publico.

c) Las resoluciones del Tribunal no tendran mAs recursos y daréan
por agotada la via adnministrativa"
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Esa independencia funcional permte al Tribunal fijar, sin
posi bilidad alguna de intervencién del Consejo de Transporte vy
mucho nenos de las autoridades jeréarquicanente superiores del
M nisterio, los plazos para la tramtacién de |os procedi m entos
gue se desarrollan en esta sede adm nistrativa (articulo 19 de |la
| ey), asi comp conducir el proceso (articulo 21) y dictar el fallo
que en Derecho corresponda.

La i ndependencia adm nistrativa permte gestionar determ nados
aspectos administrativos del Tribunal sin intervenci én del Consejo
y del Mnistro. Fundanental nente, |a posibilidad, otorgada por
ley, de contratar personal y servicios. Es de advertir, sin
enbargo, que en ausencia de una mayor precisioén por el |egislador,
| os contornos de esa independencia admnistrativa no son cl aros.

I gual afirmaci én es valida tratandose de |la "independencia
financiera”. En criterio del Tribunal esa independencia entrafa |a
titularidad del presupuesto propio, |lo cual tendria que ser
consecuenci a de disposiciones en ese sentido. En todo caso, es de
acl arar que | a "i ndependenci a financiera” no significa
necesarianente titularidad de presupuesto propio, sino que puede
estar referida y, por ende, limtada a la ejecucién de |os
recursos que | e hayan sido asi gnados.

En ese sentido, I|a independencia del Tribunal debe ser
conceptuada en relaci 6n con |a desconcentraci 6n de conpetencia que
se ha operado. En efecto, se otorga independencia conb una
garantia del cunplimento de la funci6on. Es de advertir, por
demas, que precisanmente porque |a desconcentraci 6n ocurre dentro
de una msma organi zaci 6n, esta técnica de organizacion de |as
conpetencias no presupone ni requiere el otorgamento de una
personal i dad, conpb tanpoco el reconocimento de wuna capacidad
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juridica para contratar

En orden a la interpretaci6n sobre |a independencia, debe
tomarse en cuenta lo resuelto por la Sala Constitucional al
conocer de la consulta legislativa sobre el proyecto que dio
origen a la Ley N 7969. Una independencia absoluta en |os planos
financiero, funcional y admnistrativo entrafaria |la creaci 6n de
un ente descentralizado. Lo que inplicaria que |la Asanblea debe
sujetar su actuaci 6n al procedimento establecido para |a creaci6n
de | os entes auténonps. Conp dicho procedimento no se realiz6, si
se fuese a reconocer al Tribunal una autonomia total, conp si se
tratase de un ente, tendriampbs que concluir que el Tribunal ha
sido creado por una ley emtida por un  procedi mento
i nconstitucional. En la resoluci6n N 9530-1999 DE 9:15 hrs. del 3
de dicienbre de 1999, la Sala manifesto:

"En el proyecto de |ley consultado se crea un Consejo de Transporte
Pablico conmb 6rgano con desconcentracién maxinma que tendra
per sonal i dad juridica i nstrunental, aut ononi a patri noni al

financiera vy presupuestaria e i ndependencia  funcional y
adm ni strativa, que estara especializado en materia de transporte
publico pero adscrito al Mnisterio de (Cbras Publicas vy
Transportes. La Sala quiere Illamar la atencion a la Asanblea
Legislativa en el sentido de que se esta proponiendo |a creacion
de un hibrido juridico en el proyecto, que resulta inexplicable a
la luz del Derecho Administrativo y que anenaza nas bien en
convertirse en foco de conflictos innecesarios. Esto porque se
define, por una parte, conp 6rgano de desconcentraci 6n maxi ma
(comp tal, subordinado, pese a reservarsele al gunas conpetencias
exclusivas ya que incluso podria darsele personalidad juridica
meranmente instrunmental), pero, por |la otra, se |le confieren
atri but os pr opi os de una persona juridica nmaterialnente
i ndependi ente, es decir, de ente descentralizado. Tal confusidn
resulta inconstitucional y, por |o tanto, requiere corregirse,
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debi endo definir el |egislador su posicion sobre qué clase de
organi zaci 6n adm nistrativa pretende instaurar en este canpo..
resol uci 6n N. 9530- 1999 de 9:15 hrs. del 3 de dicienbre de 1999

El articulo 7, inciso n) se referia a la conpetencia del
Consej 0 para aprobar su presupuesto; en tanto que el articulo 6 le
otorgaba autononia patrinmonial, financiera y presupuestaria e
i ndependenci a funcional y adm nistrativa.

Los atributos de una persona juridica descentralizada son
preci sanente |os referidos a una autonomia admnistrativa
patrinonial, financiera y presupuestaria. Se conprende que al
decidir acatar |lo resuelto por la Sala Constitucional, el
| egi sl ador haya elimnado esos atributos y se limte a sefal ar que
el Consejo es un 6rgano de desconcentracion maxima y |le haya

atri bui do expresanent e per sonal i dad juridica i nstrunent al

el i m nando | a referencia a la autononmia presupuestaria,
patri noni al , financiera y la conpetencia para aprobar su
presupuesto. Por demhs, conb bien sefiala el criterio juridico de
Tribunal, la Sala en su resolucion sefialé que el razonam ento

utilizado para el Consejo de Transporte Publico "es valido tanbién
en cuanto al Tribunal Administrativo de Transporte Publico". En
vista de |lo resuelto por la Sala, el |egislador debid tanbién
nodificar 1o referente al Tribunal, de tal nmanera que la
i ndependencia que se le atribuyera fuera proporcional a su
condi ci 6n de Organo desconcentrado y, si se consideraba del caso,
otorgéandol e la personalidad instrumental. No obstante, ese no fue
el cam no seguido por el legislador. En todo caso, |o inportante
es que precisanmente porque existe ya un criterio jurisprudencial
sobre el contenido de las disposiciones de nérito, | a
"i ndependenci a" que el |egislador Ie atribuye al Tribunal no puede
tener el significado que le es atribuible cuando se trata de un
ente descentralizado. Por consiguiente, debe ser interpretada
conforme |a natural eza propia del Tribunal, sea que al igual que
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el Consejo no es sino "un 6rgano nmas que fornma parte de la
estructura gubernanent al y  por ende, se justificaria su
integraci6n de acuerdo a |os paranetros establecidos por el
Gobierno Central" (resolucidn antes citada). De tal nodo que |a
i ndependenci a no puede ser entendi da conp aut onom a.

2. -

El Tribunal: un érgano desconcentrado en grado méxi no

La Procuraduria Ceneral se refirio a la naturaleza juridica
del Tribunal Adm nistrativo del Transporte en el dictamen N GC
255-2000 de 12 de octubre del 2000. Partiendo de la literalidad de
la Ley N. 7969 de 20 de dicienbre de 1999, el dictanen manifiesta
que:

"Conforme se puede apreciar, el citado Tribunal fue creado conp un
organo de desconcentraci 6n maxima del Mnisterio de Qoras Publicas
y Transportes. Al respecto recordenos que |a desconcentraci 6n es
una técnica de distribuci6n de conpetencias en favor de 6rganos de
una msna persona juridica o de un msnp 6rgano, por la cual un
organo inferior se ve atribuida wuna conpetencia en form
exclusiva, para que |la ejerza cono propia, en nonbre propio y bajo
sSu propia responsabili dad.

Tal atribuci 6n exclusiva se funda, generalnente, en |a necesidad
de especializar ciertos 6rganos en materias especificas, de manera
gue se satisfagan en nejor forma | os conetidos publicos. Asi |lo ha
reconocido la Procuraduria CGeneral de |la Republica en diferentes
pronunci am entos en |los que ha analizado la figura juridica de la
desconcentraci 6n. Por ejenplo, en el dictanen C 159-96, del 25 de
septienbre de 1996, indicé:
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(.).

A la luz del nuneral trascrito, podenps observar que el jerarca
pierde, con respecto del o6rgano desconcentrado, |a potestad
contralora, es decir, no puede avocar sus conpetencias ni revisar
| o actuado por él; ello, sin perjuicio de |la sobrevivencia de |as
restantes potestades propias de un vinculo de jerarquia que,
aunque distorsionado, persiste. Cuando |a desconcentracion es
maxi ma desaparece, adenas de la contralora, |la potestad de mando,
entendida conb |la posibilidad de dar Ordenes, instrucciones o
ci rcul ares.

Convi ene aclarar que |a conentada desaparicion de |as potestades
contralora y de nando se verifica, evidentenente, en relacion con
el ejercicio de las funciones reservadas al 6rgano desconcentrado,
gue es el anbito donde se preestablece una actuaci6n
i ndependiente, sea, libre de injerencias por parte del jerarca

Fuera de ese anbito, el Mnistro (o funcionario equivalente en el
sector descentralizado) recupera todo su vigor jerarquico,
pudi endo ejercer respecto del o6rgano desconcentrado todos | os
atributos propios de ese vinculo (articulo 102 de |la Ley Cenera

de la Adm nistraci 6n Publica), por ser este ultinp una dependencia
mas del Mnisterio o institucion de que se trate. De igual manera,
el accionar adm nistrativo del O6rgano desconcentrado queda sujeto
a la direccion del jerarca (articulo 99.2 iusibid.) y a la
regl ament aci 6n aut 6noma general que dicte el Poder Ejecutivo o el
jerarca del ente publico nenor.

En el caso que nos ocupa, el propio |egislador se encargd de
est abl ecer que el grado de desconcentraci 6n conferido al Tribuna
Admi nistrativo de Transporte es maxinp. En ese sentido, el poder
de decision que se le confiere a dicho 6rgano le permite resolver
de nmanera definitiva, en sede admnistrativa, |os recursos de

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



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

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

apel aci 6n que se interpongan contra cualquier acto o resolucion
del Consej o de Transporte Publ i co; y est abl ecer | as
i ndemni zaci ones que puedan originarse en relacion con |os dafios
produci dos por violaciones de la legislacion del transporte
publico (articulo 22 de la Ley n.° 7969).

Ahora bien, o que se pretende con la creaci6n de este tipo de
tribunales, en sede de |a Adm nistracion Publica, es garantizar |la
autotutela admnistrativa y, por consiguiente, sus resoluciones
s6l o agotan la via adm nistrativa..

En aras de mantener |a autotutela admnistrativa, el
| egi sl ador deci de desconcentrar una de |as potestades de decisiodn
propias de la Administracion activa, otorgando el poder de
resol ver con agotam ento de via adm nistrativa, no al jerarca de
Mnisterio, sino a un Organo inferior de caracter colegi ado.
Conpet encia de decisién que envuelve no sélo el determinar si lo
actuado por el Consejo se conforma o no con el ordenam ento
juridico sino, en su caso, otorgar indemizaciones a quienes hayan
resul tado | esi onados por actos il egal es.

Puesto que esta nmateria se substrae en forma absoluta de |a
esfera de conpetencia del superior jerarquico del Mnisterio, se
conprende que se califique el grado de desconcentracién conp
maxim y que las normas referidas a esta conpetencia de decision
deban ser interpretadas en forma extensiva a favor de Ila
desconcentraci 6n y no a favor del principio jerarquico. Se acierta
al afirmar que l|la desconcentraci én maxima constituye el nmayor
limte a la relacion de jerarquia, en cuanto inpide al
jerarca el ejercicio de |os poderes de mando y de instruccién y
alternativamente el de revision o de avocaci 6n

No obstante, esa interpretaci 6n extensiva debe estar ennarcada
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por |la desconcentraci6on msnma y, por ende, en relaci6n con la
conpetencia que se desconcentra. Conbp ha sido criterio reiterado
de este Organo Consultivo, el O6rgano desconcentrado se encuentra
sujeto plenanente a jerarquia en todas |las materias que no hayan
sido objeto de desconcentracién. Por |lo que en esa esfera no
desconcentrada debera acatar las O6rdenes e instrucciones que le
sean inpartidas por su superior, tal conmb se analizé en el
dictanen N. . C159-96 de 25 de septienbre de 1996. En otras
pal abras, fuera del éanmbito de la conpetencia desconcentrada, e

Tri bunal estd sujeto al ejercicio de |las conpetencias propias de

jerarca, dispuestas en el articulo 102 de la Ley Ceneral de la
Admi nistraci én Pdblica, conp cualquier otra dependencia del
M ni steri o.

Lo anterior es inportante porque |lo normal es que se
desconcentren conpetencias material es de caracter técnico, cono |lo
es la conpetencia para resolver |os recursos de apelacién contra
act os del Consejo de Transporte Publico. Ello por cuanto | o que se
busca es lograr la especializacion de ciertos o6Organos en |la
atenciéon de fines 'y objetivos concretos. Por el | o, | a
desconcent raci 6n no se refiere nor mal ment e a aspect os
adm ni strativos, conbo son la adnmnistracion o contrataci 6n de
recursos humanos o la contratacién admnistrativa propianente
dicha. En el caso del Tribunal, el legislador le otorgd, conp se
ha i ndi cado, una independencia adninistrativa que estaria |igada a
facul tades especificas que la Ley le asigna. Estas derivan de lo
di spuesto en el articulo 61 de |la Ley:

"Para el cunplimento de esta ley, el Consejo y el Tribunal quedan
autori zados para contratar directanente tanto al personal cono |os
servi ci 0os que requieran”.

Se le otorga una facultad para contratar directanente
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(adjetivo que suponenpos pretende excluir los procedi mentos
concursales, lo cual es dudosanente constitucional) personal vy
servicios. Lo que inplica, ademas, que esa contratacion sera
realizada por el Tribunal y no por el Mnistro. No obstante, no se
definié quién es el que contrata, |o cual es sumanente inportante
trat andose de un o6rgano col egiado. Ante ello, pareciera que I|o
| 6gi co es que |la contrataci 6n sea realizada por el Mnistro, quien
ostenta la representaci 6n contractual del Mnisterio (articulo 28,
inciso h) de la Ley Ceneral de |la Administraci én Publica), a nenos
gue el Mnistro delegue esa facultad a favor de un menbro de

Tri bunal, confornme |o dispuesto en el articulo 106 de la Ley de
Admi ni straci 6n Financiera y Presupuestos Publi cos.

No obstante la ausencia de personalidad instrunental, el
Tribunal considera que de esa facultad de contratar personal vy
servicios (no conprende bienes) y de la circunstancia de que se
decl are "inenbargable" el patrinonio, tendria que concluirse en |la
titularidad una personalidad juridica instrunental, susceptible de
permtirle tener un presupuesto separado de |la Ley de Presupuesto
y contratar sin la participaci 6n del M nistro.

De o indicado en el prinmer acépite, queda evidenci ado que el
criterio de la Procuraduria en orden al otorgam ento de
personalidad juridica es que ésta debe derivar expresanente de |a
Ley. Criterio que se aplica tanto para |a personalidad plena cono
para |la personalidad instrunental o presupuestaria (dictamen N. C
076-99 21 de abril de 1999). De ese hecho cuando |a Procuraduria
ha concluido que un ente tiene personalidad instrunental es porque
la ley expresamente asi lo indica. Tal es el caso del Consejo de
Transporte Publico (C037-2000 de 25 de febrero de 2000). E
calificativo de personalidad presupuestaria se ha utilizado para
referirse a | os supuestos en que la ley califica a | a organizaci 6n
conb persona, nanteniendo su integracién a la Admnistracion
estatal (tal es el caso, por ejenplo, del Consejo de Seguridad
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Vial (dictamen N. C 087-88 de 25 de mayo de 1988), el Consejo
Técnico de Aviacioén, etc., o bien, para referirse a un supuesto en
qgue el |egislador no habl 6 de personalidad pero si especificd que
el Organo contaria con un presupuesto propio que seria aprobado
por la Contraloria General de |a Republica. Este fue el caso en su
nonento de la Direccion General de Educacidon Fisica y Deportes,
por cuanto el articulo 16, inciso c) de la Ley que la creaba
di sponia que el presupuesto de la Direccion seria elaborado por e

Consejo Nacional de Deportes y sonetido a aprobacién de Ila
Contraloria General de la Republica, por lo cual la D reccion
podia tener un presupuesto separado del Presupuesto del Estado,
aun cuando el legislador no la hubiera calificado de persona
juridica instrunental, concepto que no habia sido acufiado a |a
época de creacion (cfr. Dictanen N. C075-98 de 23 de abril de
1998).

Fuera de esos supuestos y notivado en el hecho m sno de que |a
figura es dudosanente constitucional, particularmente en orden a
los principios que rigen el presupuesto, l|la Procuraduria sélo
determina que un 6rgano es persona juridica instrunmental cuando
asi ha sido establecido por el |egislador.

No obstante, la Procuraduria entra a referirse |lo arguido en
orden a la titularidad de recursos propios, a que estos son
i nenmbargabl es y que su ejecucidn se sujeta a ciertos principios,
cono el enmentos autorizantes de un presupuesto i ndependi ente.

Certanente, la Ley determina que tanto el Consejo cono el
Tri bunal se financiaran con determ nados recursos y dispone que
es0S recursos no pueden ser utilizados para financiar otras
actividades, con lo cual los estéd destinando exclusivanmente a |os
fines que tutelan el Consejo y el Tribunal. Enpero, esa
circunstancia no permte interpretar que |os recursos deban ser

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



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

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

presupuestados en un presupuesto separado de |a Ley de
Presupuesto. Debe tomarse en cuenta | o dispuesto por los articulos
25, inciso d) y 27 de la ley. El articulo 25 establece cuales son
| os recursos de que disfrutara el Tribunal para su financiamento
y di spone en el inciso que aqui interesa:

"d) El proyecto de canones debera aprobarse a mas tardar el udltino
dia habil de agosto del misnpb afio. Vencido este térmno sin el
pronunciam ento de la Contraloria, el proyecto se incluird dentro
del Mnisterio de Obras Publicas y Transportes y se tendr& por
aprobado en |a forma presentada por el Consejo y el Tribunal™

Es evidente que entre "del" y "Mnisterio" falta una pal abra.
Pero del orden |6gico se deriva que esa palabra no puede ser sino
"presupuesto del". Lo cual viene ratificado por el articulo 7, in
fine de | a Ley:

"Atribuci ones del Consejo

El Consejo, en el ejercicio de sus conpetencias, tendra |as
si gui entes atri buci ones:

(.).

n) Proponer al Mnisterio de Cbras Publicas y Transportes sus
presupuest os anual es".

La proposicion de presupuesto no puede ser identificada con
"aprobaci 6n" de presupuesto, puesto que precisanente una de |as
obj eci ones de inconstitucionalidad contra la ley 7969 concernia el
inciso n) del articulo 7, que otorgaba al Consejo |la potestad de
aprobar el presupuesto, conp si se tratase de un ente.
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Ademas, el articulo 27 en ejecucién de |los principios de
unidad y universalidad presupuestarias y de caja Unica, dispone:

"Adm ni straci 6n de recursos

Todos los recursos financieros a que hace nencidén esta |ley
ingresaran a la Tesoreria Nacional. Por nmedio del Presupuesto de
la Republica el Mnisterio de Hacienda destinard la totalidad de
| os ingresos provenientes de esta ley en favor del Consejo y del
Tribunal, para cubrir |los gastos correspondientes a |a ejecucion
de las funciones que | es han sido asignadas a di chos 6rganos".

Es de advertir, por otra parte, que la fiscalizaciod6n de |os
recursos por parte de la Contraloria General (articulo 28 de la
| ey) es sinplenente consecuencia de que | os recursos previstos en
el articulo 25 son fondos publicos y, conpb tales, estan sujetos a
la fiscalizacion de ese Ogano. Por ende, ese control y la
obligaci 6n del Consejo y del Tribunal de manejar |os fondos con
apego a las normas legales y técnicas, no son indices de
atribuci 6n de personalidad instrunental .

En udltinmo térmno, debe considerarse que los tribunales
adm ni strativos son Organos especializados en el agotamiento de |la
via adm nistrativa en ciertas materias y no verdaderos tribunal es
(Sal a Constitucional, resolucién N 1148-90 de las [7:00 hrs. 21 de
septienbre de 1990), por lo que su funcionamento no hace
i nperativo el ot or gam ent o de una personalidad juridica
instrunental o la titularidad de un presupuesto propio, que
determ ne una independencia no s6lo respecto de |as autoridades
jerarquicas del Mnisterio sino tanmbién de las autoridades
financieras del pais.
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C. -
EN ORDEN AL SI STEMA DE PARTI Cl PACI ON EN LOS CANONES

Consulta Ud. "cuél es el necanisnmo objetivo o sistema, que la
ley de referencia dispone para regular la participacion
i ndependi ente de l|los o6rganos, en el procedinento del célculo vy
defensa del nonto del canon y su correspondi ente distribuci6n para
gue cada o6rgano cunpla con |los fines dispuestos por la |ey?"

El objetivo de la pregunta es que |la Procuraduria regule el
derecho de participacién del Tribunal en |a determ naci 6n de |os
i ngresos que |l e corresponden por concepto de céanones.

El Tribunal acude a la Procuraduria por cuanto, en su oficio
N. 1440-FCE-OP-460, |la Contraloria ha sefialado que la ley no
estableci6 el porcentaje de la totalidad de ingresos que
corresponderia al Tribunal 'y cudl al Consej o. Estimb |a
Contraloria que ante esa omisién, correspondia al Mnisterio de
Haci enda en coordinacion con el Mnisterio de Cbras Publicas vy
Transportes "valorar y decidir sobre cono se procedera en la
practica a realizar la distribucidn de los ingresos". No obstante
lo cual, el Ogano Contralor sefiala la existencia de un vacio
l egal en relacion con |os necanisnbs para distribuir |os recursos
y recomenda que ese vacio sea I|lenado por la Asanblea
Legislativa. El Tribunal no conparte ese criterio, porque estima
gue | a ausencia de determ naci 6n de canones se debe a que éste es
un aspecto técnico, por lo que se dej6é en manos de la técnica
adm ni strativa. Hace referencia a la nocion N 19 aprobada en la
Asanbl ea para agregar a lo largo de | as disposiciones del Capitulo
Vel térmno "y del Tribunal Admnistrativo de Transporte". Agrega
el Tribunal que hay un craso error en el |egislador, porque no se
adicion6 el Capitulo V conp habia sido establecido en |a Mocion
19, lo que esta produci endo efectos negativos en |la vida econdnica
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del Tribunal. Afade el Tribunal que "falta un sistema que regule
en forma objetiva la gestidn, el procedimento y la participacion
de los oOrganos, en el asunto de |os canones", |o cual debe ser
resuelto por 1los 6rganos involucrados nediante un mecani sno
objetivo con normativa de rango nenor, pronulgada por el ente de
adscripci on (sic)".

Ef ecti vamente del acta de la Sesidén 12 celebrada el 10 de
junio de 1999, se desprende que |a Asanbl ea Legislativa considero
que la ley no debia establecer el porcentaje de recursos que
correspondia al Tribunal y consecuentenente, al Consejo. Al
discutirse la nocion tendiente a elininar ese porcentaje fijo, el
Presidente de |la Comision sefiala que ésta carece de "facultad
t écni ca" para determ nar cual debe ser ese porcentaje. La nocion
correspondiente es aprobada por unanimdad (folio 295 del
expediente legislativo). Lo anterior significa que el porcentaje
de distribucion de los recursos debe fundarse en criterios
técnicos y que estos criterios deben ser definidos por |Ias
i nstanci as correspondi entes. Consi deranps correcta |a posicion de
que dichos criterios deben ser definidos reglanentarianente.
Regl amento que escapa a |a conpetencia del Consejo y del Tribuna
y que obligaria a la participacion de los Mnisterios de OCbras
Publicas y Transportes y de Haci enda.

Sefial a el Tribunal que existe un vacio normativo en cuanto a
la falta un sistema que regule en forma objetiva la gestion, e
procedimento y la participacion de |los 6rganos, en el asunto de
| os canones, pero discrepa de que sea necesario acudir al
| egi sl ador para |lenar ese vacio. Considera |la Procuraduria que
debe diferenciarse entre el tranmte de aprobaci 6n de | os canones y
el tramite de su distribucidn entre |os dos Organos encargados del
transporte publico. A respecto, debe tomarse en cuenta que la Ley
es clara en definir el tramte por seguir para aprobar 1|o0s
canones. El tréamite que sufrid la Mxcidn 19 y el texto definitivo

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



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

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

con que fue aprobada (mas restrictivo que el de la nocidn
original), no permte concluir que el Tribunal tenga que
intervenir en la fijaci én de esos canones. Distinto es el punto en
cuanto a si el Tribunal puede participar en |os procedi m entos
para distribuir |os fondos recaudados por concepto de canon. Debe
tomarse en cuenta que si por via reglamentaria se Illegare a
determinar que de la suma total de |os céanones, tal conp resulta
de |la aprobacién de la Contraloria, |e corresponde a cada 6rgano
el porcentaje X, no seria necesario que se estableciera un
procedi miento para regular |la participaci 6n de cada 6rgano, ya que
se trataria sinplenente de la ejecucion de |la nornma que establece
el porcentaje; porcentaje que tendria que ser cunplido por |os
distintos o6rganos del Mnisterio. Caro esta que, bajo ese
supuesto, cada Organo tendria que velar porque l|la distribucion
respete el porcentaje. Por el contrario, si el reglamento no
contiene un porcentaje, pero sefiala los criterios que deterni naran
| a distribuci6n, es conveniente que se establezca un procedimento
que garantice | a partici paci 6n del Tri bunal en di cha
det erm naci 6n. No corresponde a este Organo Consultivo establ ecer
cual debe ser ese necani snb o procedi m ento.

Ahora bien, hay un punto juridico inportante y es lo relativo
a la norma de establecimento de esa regulaci 6n. La Ley no dispuso
el procedimento, éste no afecta un anbito de reserva de ley y
conforme los principios que rigen las relaciones entre ley vy
regl amento, corresponde a éste conplenentar |o dispuesto por Ila
ley (sobre la relacion entre ley y reglanmento, cfr., entre otras
la resolucion de la Sala Constitucional N 293493 de 15:27 hrs
del 22 de junio de 1993 y N. 4588-97 de 15:48 hrs. del 5 de agosto
de 1997). La ley claranente seflala que con |os canones se
financiara no s6lo el Consejo sino tanbién el Tribunal, por |o que
pareciera que el reglanento podria, dentro del marco de la |ey,
establ ecer el procedimento que se echa de nenos y, por ende,
determ nar cuédl debe ser la participacion del Tribunal en Ila
di stribuci6n de los fondos que |e corresponden. Pernitasenos |a
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siguiente cita:

".Debe recordarse que la funcion de este Reglanento Ejecutivo es
el desarrollo de la ley y en este sentido, resulta |dé6gico que sea
mucho mAs especifico, ya que busca desglosar |os paréanetros
generales pretendidos por la ley, en funcion de su efectiva
aplicacién y de 1los principios estatuidos por ésta.." Sala
Constitucional, resolucion N 7619-99 de 16:12 hrs. del 5 de
oct ubre de 1999.

Por consiguiente, no considera |la Procuraduria que este punto
deba ser normado por | ey.

No obstante, aun en ausencia de la reglanentacidn
correspondi ente, considera |la Procuraduria que es necesario que el
Mnisterio de Gobras Puablicas y Transportes adopte |as nedidas
correspondi entes para que a la hora de distribuir |os recursos, se
dé la cobertura necesaria para |los gastos del Tribunal. La
creaci 6n del Tribunal se explica conb una nedida de autotutela,
conp tal tiende a lograr una gestién admnistrativa nmas apegada a
la legalidad. Pero, ademds, el Tribunal ha sido creado para
conocer de recursos de apelaci6n. Recursos que pueden ennarcarse
dentro del concepto de justicia admnistrativa. Si, conb se
afirma, el Tribunal no funciona normal nente por falta de recursos,
podrianos inferir que se esta afectando también el derecho de |os
adm ni strados a obtener |a oportuna resoluci 6n de |0os recursos que
interponen y, por ende, su derecho a la justicia y a un debido
proceso. Puesto que el Mnisterio esta en la obligacio6n de
garanti zar el debido respecto de |os derechos fundanental es de | os
adm ni strados (derecho que se desprende, entre otros, de Ila
resol uci 6n N. 2360-96 de las 10:09 hrs. del 17 de nmayo de 1996),
se sigue necesarianmente que debe ejecutar |as acciones necesarias
para que esos derechos puedan ser concretizados, o que significa
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en el caso concreto, la posibilidad de que el Tri buna
Admi nistrativo de Transporte actue su conpetencia en térm nos
razonabl es.

CONCLUSI ON:

Por | o antes expuesto, es criterio de la Procuraduria Cenera
de | a Republica, que:

a) La personalidad juridica, ya sea plena o instrunmental debe ser
atribuida por la ley.

b) La desconcentraci6n de conpetencias técnicas aun en grado
maxi m se realiza en el seno de una determ nada organi zaci 6n; por
consi gui ente, el d&rgano desconcentrado continla integrado dentro
de la organizacion a la cual pertenece. Este es el caso del
Tribunal Adm nistrativo del Transporte, a quien el |egislador no
| e atribuy6 personalidad juridica plena ni instrunental.

c) En efecto, del articulado de |la Ley no se desprende que el
Tribunal sea titular de una personalidad juridica instrunental,
qgue anplie su esfera juridica y permta inputarle determ nados
actos con i ndependenci a del Estado.

d En el msnp sentido, la Ley no pernmte considerar que el
Tribunal es titular de un presupuesto propio, separado de la Ley
de Presupuesto Odinario y Extraordinario del Est ado. La
"i ndependenci a" financiera del Tribunal debe ser entendida en
sentido restrictivo, conforne la naturaleza del o6rgano y |os
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princi pios constitucionales que rigen |la materi a.

e) Lo anterior es consecuencia de que la creaci6n del Tribunal no
tiene conb objeto permitir una gestion financiera autdnoma, sino
| a especializacién de este Organo colegiado en la resolucién de
los recursos que se interpongan contra actos del Consejo de
Transporte Publico y en el otorgam ento de |as indemi zaci ones por
dafios provocados por actos ilegales en materia de transporte
publi co.

f) La regulaci6n del porcentaje o, en su caso, del sistema de
di stribuci 6n del producto de |os canones entre el Consejo de
Transporte Publico y el Tribunal Admnistrativo de Transporte
Pabl i co puede ser establecida, dentro del marco de la ley, por e

reglamento ejecutivo. El cual debe ser emtido por el Poder
Ej ecuti vo.

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RICA]’

La Ley no sélo no hace referencia a la naturaleza de entidad
descentral i zada, sino que tanpoco atribuye personalidad juridica a
la Comisién. Uno de |los caracteres propios de |los entes publicos
es |a personalidad juridica. En efecto, una determ nada
organi zaci 6n no puede ser catal ogada conp ente si el ordenam ento
no le ha atribuido personalidad juridica. Una organizaci 6n que
carezca de personalidad es un 6rgano y conp tal fornma parte de
otra organi zaci 6n mayor. Esa personalidad entrafia, entonces, un
réginmen juridico particular y es por ello que su otorgam ento debe
ser dispuesto por |ey.
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La personalidad juridica determina que |la organizacién sea un
centro de accion distinto del Estado. En efecto, el otorgamento
de la personalidad juridica coloca al organisnb en una posicion
juridica diferente, por cuanto la personalidad atribuye al ente
una serie de derechos y de deberes en forma independiente y l|o
crea conp un centro autod6nono de derechos y deberes. Los entes, en
razon de su personalidad, no estan sonetidos a una relacion de
jerarquia o de sum sion organica, sino a una relacién de tutela,
de confianza inconpatible con |a dependencia jerarquica. Es la
personalidad juridica o que pernmte, normal nmente, que el ente no
se integre a la organizacion mnisterial y posea, al contrario,
aut ononia orgéani ca. Ademas, por su personalidad, el ente goza de
un patrinmonio propio, i ndependi entenente de cénp éste se
constituya o se integre. La titularidad de un patrinonio inplica
una autononia patrinonial y, por ende, |la autononia de gestion

Esa autonomia no es sino un corolario de la autononia
adm ni strativa que posee el ente y que es de principio. Conforne
con esa autonoma patrinmonial, el ente podra realizar todos |os
actos y contratos necesarios que inpliquen gestidén de dicho
patri noni o.

En el anbito del Derecho Publico |a personalidad es un
factor de la existencia del ente publico. Factor que debe ser
consecuencia de la Ley. En efecto, el articulo 15 del Cddigo G vil
expresanente seflala que “la existencia de |as personas juridicas
proviene de la ley o del convenio conforne a la ley”. De alli que
al crear el legislador los “organisnpbs de servicio nacional”
(articulo 121, inciso 20 de la Carta Politica) deberia otorgar |a
personal idad juridica, maxime cuando su finalidad es crear un ente
descentral i zado.
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La Procuraduria ha sido del criterio que el otorgamento de
personalidad juridica debe derivar expresanente de la Ley. En
ausencia de wuna norma que atribuya personalidad juridica al
Consejo estima |la Procuraduria que no puede considerarse que éste
constituya un ente descentralizado. Se trata de un oOrgano del
Poder FEj ecuti vo.

El criterio del origen legal de |a personalidad se aplica
tanto para |a personalidad plena conb para |a personalidad
instrunmental o presupuestaria (dictamen N° C-076-99 21 de abril de
1999). De ese hecho cuando |a Procuraduria ha concluido que un
ente tiene personalidad instrunental es porque la |ley expresanente
asi lo indica. Tal es el caso del Consejo de Transporte Publico
(G 037-2000 de 25 de febrero de 2000). E calificativo de
personal i dad presupuestaria se ha utilizado para referirse a |os
supuestos en que la ley califica a la organizaci 6n conp persona,
mant eni endo su integracién a la Administraci én estatal (tal es el
caso, por ejenplo, del Consejo de Seguridad Vial (dictamen N C
087-88 de 25 de mayo de 1988), el Consejo Técnico de Aviaciodn,
etc, o bien, para referirse a un supuesto en que el |egislador no
habl 6 de personalidad pero si especificé que el dérgano contaria
con un presupuesto propio que seria aprobado por la Contraloria
General de la Republica. Este fue el caso en su nonento de la
Direcci 6n General de Educacién Fisica y Deportes, por cuanto el
articulo 16, inciso c) de la Ley que la creaba disponia que el
presupuesto de la Direccion seria elaborado por el Consejo
Naci onal de Deportes y sonetido a aprobacién de la Contraloria
General de la Republica, por lo cual la Direccién podia tener un
presupuesto separado del Presupuesto del Estado, aun cuando el
| egi sl ador no la hubiera calificado de ©persona juridica
instrumental, concepto que no habia sido acufiado a |la época de
creaci on (cfr. Dictamen N° C-075-98 de 23 de abril de 1998).

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



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

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

Lo anterior es inportante porque podria argunentarse que
la calidad de entidad descentralizada deriva de la titularidad de
un patrinmonio propio e incluso de un presupuesto separado del

Presupuesto de |a Republica. En cuanto al patrinmonio, la Ley
di spone que esta integrado por |as subvenciones que el Consejo
reciba, las contribuciones de las instituciones autdénonmas, por
fondos provenientes de créditos, la subvencidén municipal en |os

cantones en que funcionen escuelas de enseiflanza especial vy
rehabilitaci én fisica, |egados, donaciones (articulo 9 de la Ley).

PERSONAL| DADA JURI DI CA | NTRUVENTAL

PERSONALI DAD JURI DI CA | NTRUVENTAL

Dictanen : 432 del 15/ 12/ 2005

En el sentido a que se alude en el parrafo anterior in fine
destacanbs la sentencia N 3629-2005 de las catorce horas
cincuenta y ocho mnutos del cinco de abril del dos m || cinco, en
la que se hace un repaso de la posicién asumida por la Sala
Constitucional sobre el tema que nos ocupa, sin nencionar nada
acerca de | a incapaci dad procesal

“b- La personalidad juridica instrumental. Ahora bien, la Sala ha
sostenido el «criterio de que no resulta inconstitucional Ia
dotaci 6n de personalidad juridica instrunental a wun 6&rgano
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desconcentrado, conmo un nodel o de organi zaci 6n administrativa, a
efecto de lograr una mayor eficiencia en el aparato estatal. Ha
sido considerada cono una personificaci 6n presupuestaria, que le
confiere la potestad a un 6rgano desconcentrado personalidad para
adm ni strar sus recursos con independencia del Ente publico al que
pertenece, aunque esté subordi nado en todos | os demas aspectos que
son propios de la funci6n desconcentrada. Se trata de una dotaci 6n
de necanisnmps e instrunmentos juridicos estrictamente necesarios
para que el o6rgano pueda cunplir los conetidos y funciones
publicas del egadas en virtud de ley, todo lo cual, resulta no sélo
adecuado sino necesario bajo l|la cobertura de dos principios
fundanmental es de | a gestion publica, la eficiencia y adaptabilidad
al canbio. De tal suerte, que esa capacidad instrunental esta
sujeta a los térnmnos y condiciones previstos en la ley de su
creaci6n, y en cuanto resulten estrictanmente indispensables para
el cunplimento de la funci6n publica del egada; de nanera que, s
la ley omte |a conpetencia, deben presumirse conb propias vy
reservadas del superior. Asi, podra contratar personal, bienes y
servicios que le fueren indispensables para el cunplimento de |a
funci 6n publica que |e fue del egada, Unicanente en el entendido de
qgue la ley le faculte expresanente para ello. Por otro |ado, son
vinculantes y aplicables a este tipo de 6rganos todas |as normas y
principios constitucionales de control y fiscalizacion de la
Haci enda Pabl i ca, sea, | os gue rigen | a contrataci 6n
admnistrativa, y los del Derecho Presupuestario. En todo I|o
demas, estan sonetidos a |los sistemas de control propio de la
actividad de las instituciones publicas.

V- De la norma inpugnada. El accionante estinma que |as potestades
del Consejo Técnico de Aviacién Cvil de admnistrar fondos asi
cono de contratar otorgadas en el articulo 2 de la Ley No. 5150
del 14 de mayo de 1973, transgreden |la Constituci6n Politica y son
contrarias a la jurisprudencia de este Tribunal segun sentencias
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6240-93 y 3513-94. No obstante, desatiende conp ya se indicd, que
la Sala posteriornente en la sentencia No. 11.657-2001 de |Ias
catorce horas cuarenta y tres mnutos del catorce de novienbre de

dos m | wuno, se pronuncid respecto a la naturaleza juridica de
este 6rgano y sobre su personalidad presupuestaria, determ nando
la constitucionalidad del msnb. Conb bien indica |a Procuraduria
General de la Republica, en esta ultinma sentencia | a Sala unifico
su posicién, aceptando |la constitucionalidad de una personalidad
juridica i nstrunent al con mani f est aci 6n en el anbito
presupuestario y contractual

“...Los principios constitucionales de Caja uUnica (segun el cua
todos |l os ingresos a favor del Estado central deben entrar y salir
por la Tesoreria Nacional) y de universalidad presupuestaria (el
Presupuesto de |a Republica debera contener |la prevision de todos
los ingresos y la autorizacion de todos |os gastos del Estado
central durante el ejercicio econém co correspondi ente),
consagr ados positivanmente en | os articul os 185 y 176
constitucional es, respectivanente, determnan garantias para el
sano nanejo de | os fondos publicos, posibilitando un mayor control
acerca del nmanejo de tales recursos. No obstante o anterior, en
el Derecho Publico costarricense existen varios ejenplos de |a
figura denom nada "personificaciones presupuestarias", segun |as
cuales en algunos casos el legislador opta por dar a ciertos
Organos desconcentrados |a posibilidad de nmanejar sus propios
recursos fuera del Presupuesto del Estado central, al dotarlos de
"personalidad juridica instrunmental"

Esta practica ha sido analizada por esta Sala al nenos en dos
ocasiones, la prinera de ellas en |la sentencia nunero 06240-93 de
las catorce horas del dieciséis de novienbre de m | novecientos
noventa y tres, en la cual se considero6 que:

"“...En este sentido, es necesario seflalar que, con |la creaci én de
la Direcci6n General, se pretende configurar una institucidn con
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el régimen juridico propio de un ente descentralizado -con
capaci dad contractual, autononmia financiera y presupuestaria,
patrinonio propio, etc.-; bajo la cobertura de un Ogano
desconcentrado, que por su naturaleza no podria contar, a | o suno,
mas que con una personalidad juridica nmeranente instrumental. No
es posible delegar en la Direcci6n Ceneral conpetencias atribuidas
por la Constitucion al Poder Ejecutivo en sentido estricto
-Presidente de la Republica y Mnistro de la cartera-, no enpece
gue se |le otorgue tal personalidad instrunental. D cho de otra
manera, si el |egislador opta por desconcentrar un Organo de una
Cartera de GCobierno, no puede dotarlo de personalidad juridica
propia e independiente de ésta, en los térm nos de adm nistracién
descentralizada, en tanto el titular de la Cartera integra con el
Presidente de la Republica, el GOgano constitucional "Poder
Ej ecutivo" que es su jerarca necesario; salvo que el |egislador
opte por crear wuna verdadera institucion descentralizada u
aut 6noma, la cual, en todo caso, requeriria para su creaci 6n una
| ey aprobada por votaci 6n no nmenor de dos tercios del total de |os
menbros de la Asanblea Legislativa (articulo 189 de Ia
Constitucion Politica), en razén, precisanente, de que su creacion
inplica el desplazam ento de conpetencias que constitucional nente
corresponden al Poder Ejecutivo conp jerarca de |la Adm nistracion
Central; de lo contrario, se conformaria un régimen de excepcion

gue puede conducir a una atom zaci 6n del Poder Ejecutivo y de sus
propi as conpetenci as que repugna a |l a ideologia constitucional."

Posteriormente, esta Sala reviso el criterio antes citado, y en la
sentencia nunero 03513-94, de las ocho horas cincuenta y siete
m nutos del quince de julio de m | novecientos noventa y cuatro
que:

“(..))

En el considerando Il seccion 2 de esta resolucién se resun eron
| os antecedentes de esa disposicién. No obstante que |la intencidn
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del | egislador parece linmtarse a dotar de una capacidad juridica
sinpl enente instrunental al Miseo, a fin de que éste pueda recibir
| as donaciones directanente, cosa que seria constitucional nente
vadlido (comp lo seria la creacion de una entidad descentralizada
de cual qui er naturaleza), el articulo prinero del proyecto, que es
el texto consultado, no se cifle, en canbio, a |o neranente

instrunmental, sino que personifica plenamente al Miseo (dice
categori camente: "Se concede personalidad juridica al Museo
Naci onal de Costa Rica..."), aunque, de seguido, lo califica de

"Organo desconcentrado, adscrito al Mnisterio de Cultura,
Juventud y Deportes.

(...)"

La posicion correcta es la sostenida en el segundo de los fallos
citados, en el entendido de que resulta valido a la luz del
Derecho de la Constitucion conferir a un Organo desconcentrado,
personalidad juridica instrumental para efectos de manejar su
propi o presupuesto y asi Ilevar a cabo en forma nas eficiente la
funci 6n publica que esta |lanado a desenpefiar. Precisanmente esa
personi ficaci 6n presupuestaria le permte administrar sus recursos
con independencia del Presupuesto del ente publico al que
pertenece, si bien continla subordinado a éste en todos |o0s
aspectos no propios de la funcion que |le fue dada por
desconcentracion y de |os derivados de su personalidad juridica
instrumental. Posicidon andloga a la anterior ha sostenido I|a
Procuraduria General de |la Republica en diversos pronunci am entos,
tales cono los siguientes: C176-95, C178-95, C189-96, Y C- 075-
98, entre otros. En este caso, no resulta inconstitucional el
hecho de que los recursos provenientes del funcionamento del
Aeropuerto Internacional Juan Santamaria vayan a ser adm ni strados
en un fideicomso en el Banco Internacional de Costa Rica, toda
vez que el Consejo Técnico de Aviacion Civil es un o6rgano de
desconcentracion maxima del Mnisterio de GCbras Puablicas vy
Transportes, dotado de personalidad juridica instrunental, de
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conform dad con | o dispuesto en los articulos 2° y 166 de la Ley
General de Aviacién CGvil, nanmero 5150 de catorce de nmayo de m
noveci entos setenta y tres. Lo anterior no inpide aclarar que, en
relacién con 1los fondos provenientes de inpuestos y tasas
publicos, el gestor no realiza sino funciones de recaudador.
Ademés, el uso del fideicomso en cuestion no inmplica que la
Contraloria General de |la Republica ha renunciado a sus potestades
de fiscalizacion y control estricto de |los fondos que ingresen y
sal gan del fideicom so, sino que por el contrario su actuaci 6n de
vigilancia -para ser acorde con el Derecho de la Constitucion-
debera ser constante y pernmanente en el buen nmanejo del fondo, a
fin de que los recursos del msno sean distribuidos de conform dad
con los térm nos pactados en el contrato. Asi |las cosas, en cuanto
a este punto | a acci én tanbi én debera ser desestinada.”

De lo anteriornente expuesto, es claro que este Tribunal ya se
habi a pronunci ado respecto a | os alegatos del accionante y que en
aquel I a oportuni dad, cuyo criterio aun sostiene, determndé que no
es inconstitucional que al Consejo Técnico de Aviacién Cvil se le
otorgue una personeria juridica instrunental a través de la cua
pueda admi nistrar fondos y consecuentenente contratar, en |o0s
térmnos y delimtaci ones que este Tribunal indicé. La titularidad

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

Desconocer su capacidad para contratar cono pretende el
accionante, seria irrazonable, pues careceria de todo sentido |la
obt enci 6n de fondos sin |la posibilidad de administrarlos, |lo cua
inplica necesarianente |a capacidad de contratar . Con la
autononia patrinonial, el ente podr4d realizar los actos vy
contratos necesarios que inpliquen |la gestion de dicho patrinonio
con las delimtaciones |legales y constitucionales ya establ ecidas,
pues por la naturaleza de algunas contrataciones, éstas estaran
reservadas al Presidente y Mnistro respectivo, ya que se trata de
una contrataci 6n nmeranmente instrunmental y no esencial.”
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La caracteristica particular de la sentencia N° 8675-2005 de |as
nueve horas y cincuenta y seis mnutos del prinero de julio del
dos m | cinco, conparada con la linea jurisprudencial que venia
asumendo l|a Sala Constitucional, nos hacen concluir que |os
ef ect os extensivos que podrian predicarse de ese fallo deban ser
ponder ados, cono dijinos, por |os propios 6rganos jurisdiccionales
en que se presente |la actuacién, conp parte, de un Organo con
per soni ficaci 6n instrunental.

En virtud de lo que se indica en el presente dictanen,
conviene reconmendar a la Comsidén Nacional de Energencias |o
si gui ent e. Dada |a eventualidad de que |os Despachos judiciales
deci dan tener conp parte legitima a la Procuraduria General de |a
Republica en | os asuntos actualnente en tramte ante |os distintos
j uzgados, se inpone que exista una coordinaci6n entre |la Com sidn
y la Procuraduria, con el fin de que se gestione, conjuntanente
| a comunicaci 6n de |la sentencia N° 8675-2005 de |as nueve horas y
cincuenta y seis mnutos del prinmero de julio del dos m|| cinco.
A tal efecto, es necesario contar con el listado de esos procesos,
y establecer un plazo perentorio para realizar |as actuaciones
pertinentes, con mras a asegurar l|la defensa de |os intereses
estatal es en dichos | uicios. En este sentido, de nuestra parte,
la coordinacidon de la funcidén litigiosa, en nmateria de Derecho
Publico, recae en l|la Procuradora Asesora, Dr. Mugda |nés Rojas
Chaves, con quien deber& realizarse el tramte de coordi naci 6n que
aqui se indica.
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PERSONALI DAD JURI DI CA | NTRUVENTAL DE LOS COM TES CANTONALES DE
DEPORTES Y RECREACI ON

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RICA |8

Visto lo anterior, debe indicarse que esta Procuraduria ya se
ha referido en detalle a |la tematica de |la personalidad juridica
instrumental otorgada a |os conmités cantonal es de deportes por el
articulo 164 del Codigo Municipal. Al respecto, en el dictamen C
174-2001 del 19 de junio del 2001, dirigida al Comté Cantonal de
Deporte y Recreaci 6n de Goi coechea, se indicbé:

“B- EL COM TE: UNA PERSONALI DAD RESTRI NG DA

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

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

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

Dos el enentos fundanentales en orden al comté cantonal son su
personalidad juridica instrunental y el hecho de que sea

"adscrito" a | a municipalidad.

Conpb se ha indicado, |la personalidad juridica instrumental es por

naturaleza linmtada a |la gestion de ciertos fondos. En rel aci 6n
con esos fondos, |la persona instrunental realiza determ nados
actos de gestién, lo que permite contratar. No obstante, puesto
gue se trata de una personalidad instrunmental, bien puede el

| egi sl ador precisar, delimtando estrechamente, el anbito de
acci 6n de la organi zaci 6n. Este es el caso del comité cantonal en
cuanto se dispone que |a personalidad instrunmental |o que autoriza
es a construir, admnistrar y mantener las instalaciones
deportivas de su propiedad u otorgadas en adm nistracién. Ello
inmplica que el conmté estd inhibido de realizar otras activi dades
que no estén en relacion directa con |las instal aciones deportivas
de que es propietario o adm nistrador. En ese sentido, su anbito
de acci6n es restringido. El respeto a ese anbito determina |a
validez y eficacia de |los actos y contratos que celebre el comté,
segun | o dispuesto en los articulos 128 a 140 y 158 y siguientes
de la Ley General de la Administracién Publica y 3 de la Ley de la
Contrataci 6n Admini strativa.

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

El carécter limtado de |la personalidad instrunental y, por ende,
la circunstancia de que en el fondo se trate de un 6rgano y no de
una persona juridica independiente deternmina |a estrecha relacion
entre el conmté y el Concej o Minicipa

Lo que se justifica porque ademas de |os controles antes
i ndi cados, la rmunicipalidad estd obligada a contribuir al
financiam ento del comité. En efecto, el articulo 170 del Cdadigo
en | o concerni ente dispone:

“..Las nuni ci pal i dades deberan asignarles un mnino de un tres por
ciento (3% <cono mninp de los ingresos ordinarios anuales
muni ci pal es, que se distribuira en un diez por ciento (10% méxi no
para gastos adm nistrativos y el resto para programas deportivos y
recreativos. Ademas, debera proporcionarles |ocal que sera su
sede y todas las facilidades para el cabal cunplimento de sus
fines’.

De la citada disposicion pareciera desprenderse que el aporte
nm nino que el Concejo dé al comité no esta dirigido a financiar |a
construcci 6n de obras por parte del conmté (por demds, se entiende
gue la Minicipalidad podria construir por si msnma las obras vy
darlas en administracion al comté), pero si gastos de
adm ni straci on. Por el contrari o, los programas que se
desarroll en si pueden ser plenanente financiados por nedio de ese
aporte.” (el subrayado no es del original) (en este msnpo sentido
ver el dictanmen G 272-2004 del 23 de setienbre del 2004).
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Es claro, entonces, que la personalidad juridica instrunental
otorgada por el legislador a los comtés cantonal es de deportes |lo
es Unicanmente para efectos de construir, adnministrar y nantener
las instal aciones deportivas de su propiedad u otorgadas en

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

gue ha sido avalada por la Contraloria General de |a Republica
(ver oficio N ° 4436, FOE-SM 936 del 29 de abril del 2004 de |a
Division de Fiscalizacion Operativa y FEvaluativo, Area de
Servi ci os Muni ci pal es).

CONCLUSI ON

El asunto consultado ya fue evacuado por esta
Procuraduria General nediante el dictanen C 174-2001 en el sentido
de que los comités cantonal es de deportes y recreaci 6n cuentan con

personalidad juridica instrumental limtada a |a construcciédn,
adm ni stracion y nmanteninmento de |as instal aciones deportivas de
su propiedad u otorgadas en adm nistracion. De alli que Ilos

referidos comtés no estan autorizados para realizar actos o
contratos que no se refieran al objeto referido.

OPI Nl ON JURI DI CA
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LA PERSONALI DAD JURI DI CA | NSTRUVENTAL.
[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RI CA]°

Queda claro que los 6rganos de |a Admnistracién Publica

(M nisteri os, etc.) no tienen personalidad juridica, si no
sol anente | os entes (Municipalidades, instituciones auténomas). No
obstante |o anterior, la doctrina italiana y espafola han

reconocido cierta subjetividad a al gunos 6rganos adm nistrativos,
a fin de “calificar de juridicas las relaciones inter organicas
qgue se verifican entre los misnos, |lamandola personalidad
instrumental, finter organica o inconpleta o bien |egitinmacion
separada. Tal subjetividad relativa de los oOrganos, segun la
doctrina, debe ~circunscribirse, al éanbito de Ilas relaciones
organi cas..”.

Normal rente |os oOrganos con personalidad juridica instrunental
estan adscritos a la Administracion Central, aunque no en forma
exclusiva, pues tanbién encontranos algunos ejenplos en la
Admi ni straci 6n Descentralizada. Esta personalidad juridica no es
sustancial, sino solanente para el nmanejo de fondos de un tipo de
actividad, lo que |e permte conseguir con agilidad recursos
materiales y humanos para dar cunplimento a |as conpetencias
asignadas. Dicha figura tiene su fundamento en la atribucion que
le confiere la Constitucion Politica a |la Asanblea Legislativa, de
crear los organisnos para el servicio nacional. La Procuraduria
tanbi én ha denominado este fenéneno conop “personificacion
presupuestaria” y se ha referido al msno de |a siguiente manera:

“El concepto de personalidad presupuestaria ha sido desarrollado
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por la Sala Constitucional conp la creacion de una personalidad
juridica instrunmental. Se trata de una personalidad de alcances
limtados que no conporta |la autonomia propia de |as entidades
aut 6nomas o0 sem aut é6nonas. Por el <contrario, la personalidad
presupuestaria o instrunental tiene conb objetivo deslindar un
patrinonio o sustraerlo de las reglas que rigen el presupuesto de

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

efecto se ha indi cado:

“En el Consejo de Seguridad Vial, persona juridica, se evidencia
una de las practicas de nuestro |egislador, consistente en anparar
ciertos fondos publicos, que no se incorporan al presupuesto
general del Estado, afectarlos a ciertos fines y atribuir su
gestién a un oOrgano. A este 6rgano se le otorga no sélo autonom a
presupuestaria sino tanbi én personalidad juridica. La figura que
se presenta es la de una personificacion presupuestaria. El
desmenbramento de la Administracién Central no se justifica
exclusivanente en criterios técnicos sino en el interés de que
ciertos fondos escapen a |la aplicaci6n del derecho presupuestario
y de las reglas de la contabilidad publica relativas a |Ila
ejecucion y control del presupuesto del Estado. Es decir,
servicios del Estado son dotados de una personalidad juridica con
el fin de que sus operaciones financieras no estén contenpl adas en
el presupuesto del Estado y |los fondos pueden ser ejecutados
aut 6nomanente. Es por ello que, a pesar de I|la personalidad
juridica, | a nueva per sona publica per manece i nt egr ada
organi camente a la Administracién Central. Por otra parte, es
claro que | os fondos asignados no pueden ser destinados sino para
el cunplimento de los fines previstos |egalnente”. () (Los
subrayados constan en el original)
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Tanbi én |la Sala Constitucional ha desarrollado el tema, aceptando
la creaci 6n de Organos desconcentrados con personalidad juridica
instrumental, tal y como |o sefiala el inforne de Servicios
Técni cos de | a Asanbl ea Legi sl ati va:

“Resulta valido a la luz del Derecho de la Constituci én conferir a
un oOrgano desconcentrado, personalidad juridica instrunental para

efectos de manejar su propio presupuesto y asi |levar a cabo en
formn mas eficiente la funcién publica que esta Ilamdo a
desenpefiar. Precisamente esa personificaci 6n presupuestaria l e

permte adm nistrar sus recursos con independencia del Presupuesto
del ente publico al que pertenece, si bien continta subordinado a
éste en todos los aspectos no propios de la funcidn que le fue
dada por desconcentracion y de |os derivados de su personalidad
juridica instrunental .” @)

Comb se puede notar, la caracteristica fundanmental de Ia
personalidad juridica instrunmental es que se crea para admnistrar
un fondo con wuna mayor anplitud, aunque actualmente éste deba
entrar primero al presupuesto nacional, de acuerdo con la reforna
practicada por el articulo 7 de la Ley de Reestructuracion de |a
Deuda Publica N° 8299 de 22 de agosto del 2002, al articulo 66 de
|a Ley de Adm nistraci 6n Financiera de |la Republica y Presupuestos
Pablicos N 8131 de 18 de setienbre del 2001, cuyo texto vigente
di spone:

“ ARTI CULO 66. -
Caj a Unica
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Todos |os ingresos que perciba el Gobierno, entendido este conp
| os 6rganos y entes incluidos en los incisos a) y b) del articulo
1° de esta Ley, cualquiera que sea la fuente, formaran parte de un
fondo 4nico a cargo de la Tesoreria Nacional. Para admnistrarl os,
podré di sponer |la apertura de una o varias cuentas en colones o0 en
otra noneda.

Los recursos recaudados en virtud de |leyes especiales que
determ nen su destino, se depositaran en cuentas abiertas por la
Tesoreria Nacional en el Banco Central de Costa Rica. Estos
recursos financiaran total o parcialnente, segun |o disponga |a
| ey respectiva, el presupuesto de gastos del ente responsable de
| a ejecucion del gasto. La Tesoreria Nacional girard |os recursos
a los odrganos y entes, de conformdad con sus necesidades
financi eras segun se establezca en |a programaci 6n presupuestaria
anual .

(Asi reformado por el articulo 7 de la Ley N° 8299 de 22 de agosto
del 2002, Ley de Restructuraci 6n de |a Deuda Publica)”

Por su parte el articulo 1° incisos a) y b) establecen Ilo
si gui ent e:

“ ARTI CULO 1. -
Anbito de aplicaci 6n

La presente Ley regula el réginmen econdm co-financiero de |os
6rganos y entes admnistradores o custodios de l|os fondos
publicos. Sera aplicable a: a. La Admnistracion Central
constituida por el Poder Ejecutivo y sus dependenci as.

b. Los Poderes Legislativo y Judicial, el Tribunal Supreno de
El ecci ones, sus dependencias y 6rganos auxiliares, sin perjuicio
del principio de separacion de Poderes estatuido en la
Constitucion Politica.”
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VII. -
Desconcent raci on.

La desconcentraci én inplica un reparto o distribuci6n de tareas de
un oOrgano superior a otro inferior dentro de un msnmo ente de la
Admi nistraci 6n Publica, por razones técnicas de Ila funcidn
admnistrativa y para efectos de descongestionarla. En tal
sentido se ha expresado este Organo Asesor:

“.la desconcentraciéon es una técnica de distribucidon de
conpetencias a favor de érganos de una nmisma persona juridica, por
la cual un érgano inferior, se ve atribuida una conpetencia en
forma exclusiva, para que la ejerza conop propia, en nonbre propio
y bajo su propia responsabilidad”, sin dejar de pertenecer a la
“organi zaci 6n central originaria”. ()

Se reconoce esta distribucién de conpetencia en forma exclusiva,
para que la ejerza en nonbre propio y bajo su propia
responsabilidad, o que inplica cierto grado de discrecionalidad o
de no subordinacién al superior jerarquico innmediato. Esto
coincide con |lo dispuesto por el articulo 83 parrafo 1° de la Ley
General de | a Adm nistraci 6n Pablica N° 6227:

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

1. -
Desconcentraci 6n M ni na

El tipo de desconcentraci 6n depende de la cantidad de poderes
conferidos a los oOrganos y del grado de libertad que se les
otorgue para tomar decisiones. Cuando se crea un Organo con
desconcentraci 6n minima, no se extingue la relacion de jerarquia
con el superior, sino que tan solo se atenla con respecto a |as
conpet enci as desconcentradas. ()

El articulo 83 inciso 2 de la Ley General de la Admnistracién
Publica establece expresanente |os casos en que se da la
desconcentraci 6n m ni ma

“2. La desconcentracién ninima se dara cuando el superior no
pueda:

a) Avocar conpetencia del inferior; vy

b) Revisar o sustituir la conducta del inferior, de oficio o a
i nstancia de parte.”
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Queda entonces el superior jerarquico facultado para ejercer la
pot estad de mando sobre el Organo desconcentrado, o sea, con poder
sobre éste para dictarle 6rdenes, instrucciones o circulares, asi
conb |a potestad de vigilancia o fiscalizacion, la disciplinaria,
y otras, de acuerdo con el articulo 105, inciso 1, de la Ley
General de la Administracién Publica () . Esto por cuanto, segun
el inciso 5 del articulo 83 antes nencionado, las normas que
regulan el tipo de desconcentraci 6n nini ma deben ser aplicadas en
forma restrictiva. ()

2. -
Desconcentraci 6n Maxi na

A tenor del articulo 83, inciso 3, de la Ley Ceneral de la
Admi nistraci 6n Pablica, |a desconcentraci 6n mxi ma se da cuando
casi desaparece la relacion de jerarquia, pues el superior no
puede “avocar conpetencia del inferior”, revisar o sustituir su
conducta de oficio o a instancia de parte, tal y conb se establ ece
para |a desconcentraci6én ninima. Adends, se le inpide dictar
ordenes, instrucciones o circulares a ese inferior desconcentrado
pues, conmo lo indica el articulo 105 antes citado, |as normas que
crean |a desconcentraci 6n nmaxima son de aplicacion extensiva a
favor de este ultino.

Sin enbargo, de acuerdo con este msno nuneral, existen otras
pot est ades del superior que pueden darse aunque no exista una
estricta relacién de jerarquia, tales conb |la potestad de
fiscalizacion, la disciplinaria, de delegacion y resolucién de
conflictos de conpetencia, l|las cuales de hecho existen en |a
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desconcentraci 6n minima y méxi ma. ()

VI, -
La Fundaci 6n. PERSONA JURI DI CA PRI VADA.

Los entes con personalidad juridica privada son regul ados por el
Derecho Privado, y no gozan de poderes, potestades, prerrogativas
0 conpetencias publicas exorbitantes entre |as personas privadas.
A diferencia de las personas juridicas publicas que son creadas

por la Constitucion, la ley o el decreto, “las privadas son
creadas por un acto o contrato constitutivo privado, aunque el
Estado | es deba otorgar autorizacion.” ()

1.-

La fundaci 6n conp figura juridica.

La fundaci 6n se define conp “la persona juridica
constituida por un patrinonio destinado con un caracter pernanente
a larealizaci6n de un fin de interés general.” ()

En nuestro nedio se conoce la fundacidon conp una entidad con
per sonal i dad juridica privada, constitui da par a realizar
actividades de interés publico. E articulo 1° de la Ley de
Fundaci ones N° 5338 de 28 de agosto de 1973 di spone:
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“Reconé6cese personalidad juridica propia a |as fundaciones, conp
entes privados de utilidad publica, que se establezcan sin fines
de lucro y con el objeto de realizar o ayudar a realizar, nediante
el destino de un patrinonio, actividades educativas, benéficas,
artisticas o literarias, cientificas, y en general todas aquellas
gue signifiquen bienestar social.”

De acuerdo con |la Ley de Fundaci ones dicha, el fundador puede ser
una persona fisica o juridica, por lo que el Estado puede ser
fundador y, conp tal, dictar |as disposiciones reglanentarias para
regir la actividad de la fundacion. Pero esto no inplica que |a
entidad se convierta en publica, ya que la ley claranente
establece que se trata de entes privados constituidos por
escritura publica o testanento, gue adqui eren personalidad
juridica a partir del nonmento en que sean inscritas en |la Seccion
de Personas del Registro Publico. Por demés, so6lo el Juez G vi
puede di sponer su disolucioén (articulos 2, 3, 5, 12 y 17 de la Ley
de Fundaci ones).

Asi constituida |la fundacién, se regira por el Derecho Privado,
con | as especificaciones propias que la |ley citada establ ece, para
realizar actividades de interés publico o interés general

verbigracia, que |os ingresos que obtenga y |os bienes que |e han
si do donados, deberéa destinarlos exclusivanente a l|la realizacion
de los objetivos para |os que fue creada; que esos bienes estaran
exentos del pago de toda clase de inpuestos y derechos de
inscripcién (articulos 7, 8 de la Ley); que debe rendir un inforne
contabl e de sus actividades cada afio a |la Contraloria General de
| a Republica, la cual fiscalizard su funcionanmento (articulo 15).
Ademas, conp sujeto de derecho privado, si recibe fondos publicos,
debe sonmeterse a las otras disposiciones que regulen el manejo de
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fondos publicos, entre ellas, |la Ley de Control Interno N° 8292 de
31 de julio de 2002 y los principios de la Ley de Contratacion
Adm nistrativa N° 7494 de 2 de mayo de 1995.

[ PROCURADURI A GENERAL DE LA REPUBLI CA DE COSTA RI CA] ™

A los efectos de evacuar la consulta fornulada, resulta
conveni ente seflalar qué entiende la Procuraduria por personeria
juridica instrunmental, y cudl ha sido nuestra posicidn, en
relacién con la atribucién de personalidad a 6rganos del Poder
Ej ecutivo. Asi, del pronunciamento ninero 171-96 de 18 de octubre
de 1996, se destacan | as siguientes consideraciones:

".la personalidad juridica tiene cono objeto
atribuir al organisnb autononia presupuestaria y, por ende, |la
capaci dad de gestionar determ nados fondos en forma independiente
del presupuesto central, para flexibilizar la gestion de
det ermi nados recursos publicos. Aspecto que l|la doctrina conoce
cono "personificaci 6n presupuestaria“. El caréacter limtado de esa
personalidad justifica la integracion del 6rgano a otra
Adm nistracion y el caracter linmtado de sus poderes en torno a
|l os fines asignados. El anbito de accién es l|la gestion financiera
aut bnoma que le permte "realizar directanente |os contratos que

requiera para el cunplimento de sus fines". Asi : "El
desmenbram ento de la Administracién Central no se justifica
exclusivanente en criterios técnicos sino en el interés de que

ciertos fondos escapen a la aplicacién de las nornmas y principios
rel ativos a | a aprobaci 6n, ejecucidn y control del presupuesto del
Est ado, permtiendo entonces, una ejecuci 6n auténonma

Es por ello que, a pesar de |a personalidad
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juridica, | a nueva persona juridica per manece i nt egr ada
organi canente a la Adm nistraci 6n Central. Enpero, desde el punto
de vista financiero, la autononia es plena: |la personalidad se
otorga para "librarse" de disposiciones aplicables a |a gestion de
| os fondos del Gobierno Central y en ese sentido, |os fondos
separados tendran wun réginen juridico diferente, en 1o que
concierne a su gestion y disposicion. En consecuencia, habra
nmuchas disposiciones y controles referidos al presupuesto del
Estado que no podran ser aplicados a la gestidn financiera de ese
nuevo ente. Este ente encontrara |imtados sus poderes en orden a
los fines asignados, pero conservard una gestion financiera
aut 6nonm, s6lo sujetable a las disposiciones expresanente
establ ecidas por |la ley al respecto, por lo que, en principio
podra realizar directanmente |os contratos que requiera para el
cunplimento de sus fines". (Dictanen C-115-89 de 4 de julio de
1989) .

Sobre este tema, la posicion de la Sala Constitucional adnmite
distintas interpretaciones, pues no define con claridad en qué
consiste la personalidad juridica instrunental y cuéles son sus
al cances. Asi, por ejenplo al evacuar l|la consulta |egislativa
facultativa de constitucionalidad respecto del Proyecto de Ley de
H drocarburos (expediente l|egislativo nanero 9573), y luego de
analizar la naturaleza juridica y atribuciones de la Direcciodn
General de Hidrocarburos, |a Sala considerd6 que:

"“.con la creacion de la Direccion Ceneral, se
pretende configurar una institucion con el réginmen juridico propio
de un ente descentralizado -con capacidad contractual, autononia
financiera y presupuestaria, patrinonio propio, etc.-; bajo la
cobertura de un oOrgano desconcentrado, que por su nhatural eza no
podria contar, a |lo sunb, ms que con una personalidad juridica
nmeramente instrumental. No es posible delegar en la Direcciodn
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General conpetencias atribuidas por l|a Constitucién al Poder
Ej ecutivo en sentido estricto -Presidente de |a Republica vy
Mnistro de la cartera-, no enpece que se |e otorgue tal
personal idad instrunental. Dicho de otra manera, si el |egislador
opta por desconcentrar un o6rgano de una Cartera de Gobierno, no
puede dotarlo de personalidad juridica propia e independiente de
ésta, en los térmnos de administraci 6n descentralizada, en tanto
el titular de la Cartera integra con el Presidente de Ia
Republica, el organo constitucional "Poder Ejecutivo" que es su
jerarca necesario; salvo que el |egislador opte por crear una
verdadera instituci 6n descentralizada u auténoma, la cual, en todo
caso, requeriria para su creaci 6n una | ey aprobada por votaci én no
menor de dos tercios del total de los menbros de |a Asanblea

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

contrario, se conformaria un réginmen de excepciobn, que puede
conducir a una atom zaci 6n del Poder Ejecutivo y de sus propias
conpetenci as que repugna a | a ideologia constitucional."

En razén de lo anterior, en la citada sentencia nunmero 6240-
93, de las catorce horas del veintiséis de novienmbre de ml
noveci entos noventa y tres, se consideraron inconstitucionales |os
articulos 3, 4, 12, 13, 16 y 17 del proyecto de ley, por cuanto
éste delegaba en la Direccion de Hidrocarburos, conpetencias
atribuidas por el articulo 140 de la Constitucion Politica,
excl usivamente al Presidente y al respectivo Mnistro de Gobi erno.

Posteriornente el Tribunal Constitucional, al conocer otra
consulta de constitucionalidad sobre el proyecto de Iley que
autoriza donaciones a favor del Mseo Nacional de Costa Rica
(expediente legislativo namero 11.567), abordé de nuevo el tema de
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la validez constitucional de asignar personalidad juridica a un
o6rgano desconcentrado, adscrito a un Mnisterio de Gobierno. No
obstante, en esta sentencia su posicion es mas flexible, pues
aunque advierte acerca de la inconstitucionalidad de crear una
entidad publica estatal con plena personificacién, bajo |os
supuestos de la personalidad juridica instrunental, si admte |la
validez de dotar de capacidad juridica instrunental a un 6&rgano
estatal :

"No obstante que la intencion del |egislador
parece limtarse a dotar de una capacidad juridica sinplenente
instrumental al Miuseo, a fin de que éste pueda recibir Ilas
donaci ones directanente, cosa que seria constitucional nente valido
(comb lo seria la creacién de wuna entidad descentralizada de
cual qui er naturaleza), el articulo primero del proyecto, que es el
texto consultado, no se cifie, en canbio, a |o neranmente
instrunmental, sino que personifica plenamente al Miseo (dice
categori camente: "Se concede personalidad juridica al Museo
Naci onal de Costa Rica..."), aunque, de seguido, lo califica de
"6rgano desconcentrado, adscrito al Mnisterio de Cultura,
Juventud y Deportes"". Sentencia nunero 3513-94, de |las ocho horas
cincuenta y siete mnutos del quince de julio de m || novecientos
noventa y cuatro.

En este punto, y a nodo de conplenmentar |l o dicho por |la Sala
Constitucional en |la sentencia citada supra, es conveniente hacer
menci 6n de los alcances de esta figura juridica, segun lo ha
ent endi do | a Procuraduria:

"De | o expuesto se desprende |a existencia de
concepciones divergentes en torno a la figura estudiada,
mant eni éndose al respecto un debate constitucional pendiente sobre
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la materia. No obstante |lo anterior, han sido pronul gadas vari as
| eyes en las cual es se otorga personalidad juridica instrunental a
di versos Organos del Poder Ejecutivo, cuyos contornos no son
general mente claros, aunque en la nmayoria de |os casos parecen
autorizar la gestion financiera de determ nados recursos publicos
al margen de la caja Unica y de la presupuestaci 6n general del
Est ado.

Es precisamente a esta capacidad de gestidn
financiera y de contratacién a |la que se pueden resumr |os
al cances otorgados con la personalidad juridica instrunmental a
dichos oOrganos. En este nisnb sentido se ha pronunciado este
Organo Consultivo al evacuar consultas sobre |la naturaleza de |os
di ferentes 6rganos con personificaci ones presupuestarias."”

D ctamen N° C136-99, de 30 de junio de 1999.

De | o expuesto se concluye que la iniciativa contenida en el
proyecto consultado, «cuyo objeto es la atribucién de una
"personalidad instrumental" para |a ejecucién del contrato
préstanbp nunero 1010/0C-CR, conforme a la ley 7731 de 4 de
dicienbre de 1997, resulta conforme a | o que este 6rgano consi dera
son | os al cances de |la personeria juridica instrunmental, es decir,
capaci dad de gestion financiera y contrataci 6n, particularnente
esta Oltim, que es a |lo que se reduce el proyecto consultado.
Concl usi 6n esta que se adopta, claro esta, sin perjuicio de |o que
| a anbigua jurisprudencia constitucional sobre el tema nos pueda
deparar en un futuro.

Final mrente, <conviene resaltar la inportancia de la
fiscalizacidon y control por parte de la Contraloria General de la
Republica, de Ilos fondos asignados al PROVECE, |o cual esta
debi danmente contenplado en el proyecto y constituye una sana
di sposicion en lo que a la admnistraci 6n de fondos publicos se
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refiere, precisanente cuando se |le otorga a |os adm nistradores
del fondo la capacidad juridica de realizar contrataciones de
bi enes y servi ci os.
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