INTRODUCCION AL SECTOR PUBLICO
COSTARRICENSE Y SU ORGANIZACION



ILUMNG

INTRODUCCION AL SECTOR PUBLICO

COSTARRICENSE Y SU ORGANIZACION

¢QUE ES EL SECTOR PUBLICO?

Cuando se vive en sociedad es imposible desligar su existencia de la palabra Estado. El
Estado nacio para suplir las necesidades de los habitantes de un determinado territorio,
necesidades que en un inicio podian ser de defensa y una organizacion burocratica basica.

Entonces, la vida en sociedad genera necesidades distintas, necesidades que surgen
de su propia naturaleza, en ocasiones dichas necesidades tienen relacion con el modelo
politico, la religion, las costumbres, pero lo importante a tener en cuenta es que estas
necesidades (surgidas de los ideales inmersos en la colectividad) conllevan al nacimiento
de una organizacion, que superando los esfuerzos de los individuos y tomando en cuenta
las necesidades primordiales de la colectividad, realiza actividades para: a) resqguardar el
orden interno y la defensa (a través de cuerpos de policia o ejército como en otros paises),
b) la resolucion de conflictos (por medio de los Tribunales de Justicia); ¢} la organizacion del
sufragio (en el Tribunal Supremo de Elecciones), d) la creacion de normas que regulen la
convivencia en sociedad e impongan sanciones a las conductas dafiinas (Asamblea Legis-
lativa) y muchas otras que podemos reconocer en nuestra Constitucion Politica y que son
encargadas ala primera linea entidades que conforman ese llamado Estado (En nuestra
Constitucion Politica tenemos las universidades pablicas, la Caja Costarricense de Segu-
ro Social, la proteccion a las cooperativas, etc) actividades que superan claramente las
posibilidades uno o varios individuos en forma aislada.

Logicamente ese llamado “Estado” requiere de una organizacion, es decir, de entidades
que ejerzan las acciones en forma coordinada (por el Poder Ejecutivo) para satisfacer
esas necesidades basicas de la sociedad, lo que logra a través de la administracion de
los recursos que esa misma sociedad les suministra. Dicho grupo de Instituciones (que
ademas de las existentes en la Constitucion Politica incluyen las que hayan sido creadas
por leyes), conforman lo que denominamos el Sector Pablico Costarricense.
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LA ADMINISTRACION PUBLICA

El llamado Estado, es la primera y mayor entidad de todas. Es una creacion que nace
primero en la practica del diario convivir, de una organizacion de personas, que recono-
cen la existencia teorica de una persona mayor a todos ellos y encargada de velar por
sus intereses, dentro de un determinado territorio.

Claramente en Costa Rica, el reconocimiento del Estado se realizd por medio de un
documento en el que se fijaron las mas importantes pautas para la convivencia y or-
ganizacion, este documento es la ley principal de la que se derivan todas las demas.
Desde nuestra independencia de Espafia, en el afo 1821, hemos contado con varios
documentos, pero la ley principal que rige en nuestro pais es nuestra llamada Consti-
tucion Politica de la RepUblica de Costa Rica, y se firmd en el afio 1948,

Esta norma por suimportancia es también denominada la “carta magna’, y toda la legis-
lacion costarricense debe respetarla y cumplir las normas y los principios que contiene
0 se derivan de ella. También esta ley primigenia es la que permite reconocer al Estado
como la primera persona juridica existente, de ahi que el Estado es llamado también el
Ente Mayor. El término Administracion Publica involucra al Estado pero también a otras
entidades que surgen de &l como ayuda para sus labores, de esta persona juridica ma-
yor, surgen otras personas juridicas menores que realizan acciones de administracion
para velar por las necesidades de las personas que conviven en territorio del Estado.
El término administracion pablica podemos definirlo como ‘el conjunto de entes pabli-
cos que conforman la organizacion administrativa de un ordenamiento juridico deter-
minado. Ese grupo se encuentra conformado grosso modo, por el ente pablico mayor
0 Estado y todo el resto de los entes publicos menores que han sido creados por una
acto de imperio -normativo- del primero.” (Ernesto Jinesta Lobo, Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo I, p. 32). De ahi que podriamos hablar no de una, sino de varias
administraciones pablicas.



Podemos encontrar una definicion de administracion pablica en una ley que rige para
todo el Estado, es una norma general que contiene principios basicos y de regulacion
de las actuaciones del Estado y sus entes menores, esta ley se denomina “Ley General
de la Administracion Pablica” En su texto la define como:




Otra ley que contiene una definicion de Administracion Pablica es el Codigo Procesal
Contencioso Administrativo, que nos refiere:

AsT es que el denominado sector publico esta conformado claramente por el Estado y
los demas entes pablicos.

Tenemos entonces que el Estado es el denominado ente pablico mayor, también se
puede denominar Administracion Plblica Central, o Sector Pblico Centralizado.




SECTOR PUBLICO CENTRALIZADO

Este seria el Estado propiamente dicho, ha sido definido:

66

Se trata de un ente territorial a fin general o
universal, puesto que, debe atender todos los
intereses publicos y satisfacer los fines publicos
de la comunidad en todo el territorio nacional.

- JInesta Lobo, Ernesto, p. 34.
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En este encontramos a los poderes de la Repablica, Poder Legislativo, Poder Ejecutivo,

Poder Judicial, al Tribunal Supremo de Elecciones, y los drganos especiales y descon-
centrados de estos.

- EI Poder Ejecutivo lo conforman..
- £l Poder Judicial
- El Poder Legislativo

- Bl Tribunal Supremo de Elecciones

Su actual conformacion se detallara en la unidad 2. cuando se analicen los organigra-
mas de estas entidades.

[‘H



SECTOR PUBLICO DESCENTRALIZADO

La Administracion Pablica Descentralizada o el Sector Publico Descentralizado, esta for-
mado por aquellos entes menores, que son denominados asi, al haber sido creados por
un acto del Estado, sea por medio de una ley o de la misma Constitucion, para atender
fines de caracter especial que, de no existir el ente menor, serfa competencia del ente
mayor satisfacerlas.

El ejemplo mas claro de esta descentralizacion son las municipalidades, que son ver-
daderos gobiernos locales. Sobre estos entes menores, el ente mayor ejerce lo que se
denomina una ‘tutela administrativa’, esto significa que puede:




Esto lo ejerce por medio de unas potestades especiales, v.gr. planificacion o programacion.

La descentralizacion administrativa,

La descentralizacion consiste entonces, en la existencia (en el ambito de la organizacion
administrativa), de una serie de entes pablicos menores distintos del Estado, que
tienen encomendada la realizacion de fines pablicos especificos. Para ello, re-
quiere de una personalidad juridica especial, un patrimonio propio, una compe-

tencia exclusiva lo que priva al Ente Pablico Mayor de intervenirla.




MINISTERIO Y ORGANOS ADSCRITOS

Los ministerios son un organo constitucional, se encuentran referidos en el articulo 141
de la carta magna y claramente establece que su existencia es para “el despacho de
los negocios” del Poder Ejecutivo. En este sentido, se utiliza la palabra negocios en su
acepcion mas general de “actividades”. El ministro o ministra son los jerarcas o cabeza
de estos entes. Estos funcionarios son de libre nombramiento por parte del Presidente,
es decir, son funcionarios de confianza y su remocion se da por simple acuerdo el Poder
Ejecutivo.

Estos organos solo pueden ser creados por ley, particularmente, tenemos que su pri-
mera y principal conformacion se encuentra en la Ley General de la Administracion Pa-
blica, es la ley que regula la actividad de toda la Administracion del Estado, en ausencia
de una norma especial 0 invidualizada, y esta refiere respecto:

Articulo 21-

I. Los 0rganos constitucionales superiores de la Administracion del Estado seran: El
Presidente de la RepUblica, los Ministros, el Poder Ejecutivo y el Consejo de Gobierno.
2- El Poder Ejecutivo lo forman: El Presidente de la Repablica y el Ministro del ramo.

Articulo 23-

I- Las carteras ministeriales seran:

a) Presidencia:;

b) Relaciones Exteriores y Culto;

c) Gobernacion y PolicTa;

ch) Ministerio de Justicia y Paz;

(AsT modificada su denominacion por el articulo 2° de la ley N° 8771 del 14 de setiembre
de 2009)

d) Sequridad Pablica;

e) Hacienda:

f) Agricultura y Ganaderfa;

g) Economia, Industria y Comercio:

(AsT reformado este inciso por el articulo 15 de la Ley Organica del Ministerio del Ambien-
te y Energia N° 7152 de 5 de junio de 1990)

h) Ambiente y Energia.




(AsT reformado el inciso anterior por el articulo 6° de la Ley “Traslado del Sector Teleco-
municaciones del Ministerio de Ambiente, Energia y Telecomunicaciones al Ministerio de
Ciencia y Tecnologia” N® 9046 del 25 de junio de 2012. El articulo 11 de la ley afectante
modifica ademas la denominacion del Ministerio en la forma vista)

i) Obras Publicas y Transportes:
j) Educacion Pablica;

k) Salud:

) Trabajo y Seguridad Social;

m) Cultura, Juventud y Deportes (*);

(*) (Nota: Segtin el dictamen C-023 de 31 de enero 2007, de la Procuraduria General de la
Republica, este inciso se encuentra derogado parcialmente en forma tacita por la Ley
Crea Instituto del Deporte y Recreacion (ICODER) y su Régimen Juridico, No. 7800 de 30
de abril de 1998, en lo que respecta a "Deportes’, en este caso debe leerse "Cultura y
Juventud’).

n) Planificacion Nacional y Politica Economica;

fi) Ciencia y Tecnologia y Telecomunicaciones.

(AsT adicionado el inciso fi por el articulo 104 de la Ley de Promocion del Desarrollo Cien-
tifico y Tecnologico y Creacion del MICIT (Ministerio de Ciencia y Tecnologfa), N° 7169 del
26 de junio de 1990. Posteriormente, este mismo inciso fue reformado por el articulo
6° de la Ley de Traslado del Sector Telecomunicaciones del Ministerio de Ambiente,
Energia y Telecomunicaciones al Ministerio de Ciencia y Tecnologia”, N° 9046 del 25 de
junio de 2012. El articulo 11 de la ley afectante modifica ademas la denominacion del
Ministerio en la forma vista)

(El parrafo 1 de este articulo, referente a la enumeracion de las carteras ministeriales,
fue asi reformado por el articulo 11 de la Ley de Reestructuracion del Poder Ejecutivo,
N° 6812 de 14 de setiembre de 1982)

y las deméas que establezca la ley. Esta indicara en detalle la competencia y organiza-
cion de cada Ministerio.

2. El Presidente de la RepUblica podra designar Ministros de Gobierno sin Cartera, asi
como recargar dos o mas Carteras en un solo Ministro, 0 nombrar para desempefiarlas
a los Vicepresidentes y a Ministros sin Cartera.
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Como se puede ver de este articulo, es por medio de los Ministerios que el Poder
Ejecutivo realiza su actividad mayor, son 0rganos especializados y que tienen una
estructura para llevar a cabo las diferentes actividades de gobierno, siempre dentro
del mismo ente mayor. El Ministro es quien representa a la entidad, y

Articulo 28 -

1. El Ministro sera el drgano jerarquico superior del respectivo Ministerio.

2. Correspondera exclusivamente a los Ministros:

a) Dirigir y coordinar todos los servicios del Ministerio;

b) Preparar y presentar al Presidente de la RepUblica los proyectos de ley, decretos,
acuerdos, resoluciones, ordenes y demas actos que deban suscribir conjuntamente
relativos a las cuestiones atribuidas a su Ministerio:

c) Remitir a la Asamblea Legislativa, una vez aprobados por el Presidente de la Re-
pablica, los proyectos de ley a que se refiere el inciso anterior;

d) Agotar la via administrativa, resolviendo recursos pertinentes, salvo ley que des-
concentre dicha potestad:

e) Resolver las contiendas que surjan entre los funcionarios u organismos de su
Ministerio;

f) Plantear los conflictos de atribuciones con otros Ministerios o con las entidades
descentralizadas.

g) Disponer los gastos propios de los servicios de su Ministerio, dentro del importe
de los créditos autorizados, e instar del Ministerio de Hacienda el tramite de los
pagos correspondientes:

h) Firmar en nombre del Estado los contratos relativos a asuntos propios de su
Ministerio;

i) Presentarse los ministros rectores de las instituciones cuyos presupuestos son
dictaminados por la Asamblea Legislativa, cada afio durante el mes de setiembre
y en la fecha en que fueren convocados, ante la Comision Permanente de Asuntos
Hacendarios de esta Asamblea, a rendir un informe sobre la ejecucion del presu-
puesto de su institucion, correspondiente al ejercicio fiscal en curso. En esa misma
comparecencia, deberan justificar el proyecto de presupuesto que se analiza para el
siguiente periodo fiscal. Ambas intervenciones deberan basarse en el cumplimiento
de objetivos y metas precisos.

(AsT adicionado el inciso anterior por el articulo 1° de la ley N° 7646 de 5 de noviembre
de 1996.

j) Las demas facultades que les atribuyan las leyes.

(Corrida la numeracion del inciso anterior por el articulo 1° de la ley N° 7646 de 5 de
noviembre de 1996, que lo traspaso del anterior inciso i) al j) actual)




Los Ministerios se ayudan de otros organos llamados adscritos, mediante los cuales,
delegandoles funciones especiales,

Segln la Procuraduria General de la Repblica, entidad que esta conformada como la
abogada del Estado y también es el 6rgano asesor técnico-juridico de la administracion
pablica, tenemos que:

“En cuanto al concepto de adscripcion, la Procuraduria en otras oportunidades ha ma-
nifestado al respecto que "desde el dictamen N. 055-87 de 10 de marzo de 1987 ha sido
clara la posicion
de la Procura-
duria en cuanto

ADSCRIBIR AGREGAR UNA PERSONA AL SERVICIO DE UN Qe el termino
ORGANISMO 0 DARLE UN DESTINO DETERMINADO. “adscripeion’ no

tiene un signifi-
cado propio en el
Derecho Adminis-
trativo. Lo que no ha impedido que sea utilizado para designar una determinada rela-
cibn con una organizacion mayor, tanto si se refiere a los entes como a los drganos.
Precisamente por eso, la adscripcion debe ser establecida por el legislador, por lo que
no puede derivar de una interpretacion de los fines coincidentes del ente con respecto
a otro ente”

(El resaltado no es del original) (Dictamen de la Procuraduria C-174-2001 de 19 de junio
de 2001).

En ese sentido, resulta conveniente rescatar la definicion del concepto "adscribir" con-
tenida en el Diccionario de Derecho Plblico de Fernandez Vazquez, el cual sefiala que
tal término significa: "Agregar una persona al servicio de un organismo o darle un desti-
no determinado. Es muy frecuente en la Administracion PGblica. () El adscrito conserva
su vinculo, incluso presupuestario, con el organismo al cual pertenece, es decir con el
organismo de origen”"

(FERNANDEZ VAZQUEZ (Emilio). "Diccionario de Derecho Pablico”. Editorial Astrea. Bue-
nos Aires, 1981. Pg.38)." (Dictamen C-053-2003, 25 de febrero del 2003)



Como detalle especial a comentar, indicamos que la descentralizacion requiere de una
personalidad juridica especial, un patrimonio propio, una competencia exclusiva. Los or-
ganos adscritos pueden gozar también de una personalidad juridica, pero se le denomina
personeria juridica instrumental, que para aclarar su concepto podemos citar:




INSTITUCION AUTONOMA

Las instituciones autonomas, como lo refieren los articulos 188 y 189 de la constitucion
politica, conforman parte del llamado sector pablico. Algunas fueron creadas por la mis-
ma Constitucion Politica, como los bancos comerciales del estado, el Instituto Nacional
de Seguros, el Patronato Nacional de la Infancia y la Caja Costarricense de Seguro
Social, asi como las universidades publicas, estas instituciones, que desarrollan labo-
res o competencias especificas gozan de una proteccion especial, ya que Gnicamente
mediante una reforma de la Constitucion puede ser variada su naturaleza o pueden ser
disueltas.

El resto de las instituciones autonomas son creadas por medio de una ley, y su meca-
nismo de creacion también les asegura una cierta proteccion, ya que para esto se re-
quiere de una votacion no menor a dos tercios del total de los diputados de la Asamblea
Legislativa. Es claro entonces que resultan de dificil creacion y consecuentemente de
diffcil modificacion, asegurando asi el proposito para el cual fueron creadas,

Estas instituciones tienen autonomia de gobierno o administrativa, es decir, pueden
fijarse sus propias metas, objetivos o fines, encontrandose GUnicamente sujetas a la
misma ley que las creo.

Esto no quiere decir que pueden hacer lo que quieran sin que exista posibilidad de parte
del gobierno de intervenir en algn grado en su actividad. La misma Ley General de la
Administracion Pablica, establece formas de direccion y coordinacion para estos entes,
es importante recordar que esta ley es de aplicacion para toda entidad que no cuente
con una ley especial e incluso si la tuvieran, en los casos en que esta ley especial no
pueda abarcar todas las situaciones que se presenten, la Ley General de la Administra-
cion Pablica, se utiliza en forma supletoria, es decir, para llenar los vacios que contiene
la ley especial

Tenemos entonces que estas instituciones son especiales y cuentan:

1) Con una competencia especial para la cual se les dota de personalidad juridica y
patrimonio propio.

2) Con una proteccion especial al ser de dificil creacion y modificacion

3) Autonomia de gobierno o administrativa pudiendo fijarse sus propias metas, objeti-

vos v fines.



INSTITUCIONES SEMIAUTONOMAS

Las semiautdonomas, son aquellas instituciones creadas mediante ley, pero que no re-
quieren para su formacion de la votacion calificada de la Asamblea Legislativa, es decir,
no requieren de los dos tercios de los diputados para su creacion. Como bien lo refiere
este autor

En la practica, al no prohibir ninguna ley o la misma Constitucion Politica la creacion de
entidades similares a las instituciones autonomas por ley simple, se adoptd esta forma
para evitar los entuertos que pueden tomar las iniciativas para la creacion de entidades
autonomas.

Al final, la diferencia reside en su forma de creacion, no en sus fines y objetivos de
ayuda a las gestiones del Estado.

Las entidades autdonomas y semiautonomas comparten entonces:

a) Tienen una competencia especial para la cual se les dota de personalidad juridica y
patrimonio propio.

b) Tienen autonomia de gobierno o administrativa pudiendo fijarse sus propias metas,
objetivos y fines.

Su diferencia basica es el mecanismo de creacion y el nivel de proteccion con que cuen-
tan para efectos de su actividad.



EMPRESAS PUBLICAS

Mediante estas instituciones, la Administracion PUblica central o descentralizada, in-
terviene en un sector del mercado o economia desarrollando una actividad industrial,
mercantil 0 agropecuaria, siempre para la satisfaccion de intereses pablicos.

Mediante su implementacion, se intenta cumplir con el principio constitucional conteni-
do en el articulo 50 de la Constitucion Pablica, que ordena “El Estado procurara el ma-
yor bienestar de todos los habitantes del pais, organizando y estimulando la produccion
y el mas adecuado reparto de la riqueza.”

El duefio de estas empresas es el Estado o una Administracion Pblica (central o des-
centralizada), mantiene el control y a pesar de buscar el lucro o la obtencion de ganan-
cias, sus fines son claramente la satisfaccion de intereses pablicos.

Ejemplos de estas son Consejo Técnico de Aviacion Civil que a través de una unidad
denominada “empresas comerciales” administra los servicios pablicos conexos en el
Aeropuerto Juan Santamaria (restaurantes, bares, ventas de artesanias, etc)

Y las tiendas libres que son organos del Instituto Mixto de Ayuda Social,

i\—‘! !“




EMPRESA PUBLICA NO ESTATAL

Estas entidades, entendemos que fueron creadas para evadir el control que la ley exige
de las entidades de Derecho Pablico. Claramente el Estado puede formar empresas, y
siempre sus fines seran los de satisfacer intereses pablicos.

Normalmente son sociedades andnimas comunes
y corrientes constituidas a la luz del Derecho
Privado..

-p. 192. Ernesto Jinesta Lobo.
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En algunas el 100% de las acciones pertenece al Estado, en otras se provee un 50% y
son denominadas de capital mixto, y en otras.

La consecuencia del mayor o menor porcentaje accionario por parte del Estado en
estas empresas, reside en el control de los fondos, que puede ser supervisado por la
Contraloria General de la RepUblica.

Ejemplos de este tipo de empresa lo son Radiografica Costarricense S.. y la Compafiia

Nacional de Fuerza y Luz Sociedad Anonima, Refinadora Costarricense de Petroleo y
Corporacion Bananera Nacional (CORBANA).
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