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Sefiora
Rosa Adolio Cascante
Directora

Direccion de Programas de Equidad
Asunto: Respuesta a oficio DPE-242-2016.
Estimada Sefiora:

Reciba un cordial saludo. Me refiero a su oficio de cita, en el cual solicita a esta Direccion
se emita criterio legal, sobre la competencia de la Direccion de Programas de Equidad para
modificar los centros educativos incluidos en el Programa de Abastecimiento Institucional

que abastece el Consejo Nacional de Produccion.
L Consejo Nacional de Produccion

El Consejo Nacional de Produccién fue creado por La Ley Organica del Consejo Nacional
de Produccion, No. 2035, instrumento que regula el quehacer del mismo; asi, el numeral 9

dispone:

“Articulo 9.- Los entes puiblicos estin obligados a proveerse del Consejo
Nacional de Produccion (CNP) todo tipo de suministros genéricos propios del
trifico de esta Institucion, a los precios establecidos. Para tal efecto, dichos
entes quedan facultados para que contraten esos suministros directamente con
el CNP, el cual no podrd delegar ni ceder, en forma alguna, esta funcion...”
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Alli se instituye como obligacion de los entes publicos, el proveerse de los productos que
distribuye el Consejo Nacional de Produccion, facultindolos para contratar directamente con
éste. No obstante, en virtud de la cantidad de demanda que esto genera, es posible que la
institucion no logre cumplir a cabalidad el interés publico de satisfacer las necesidades
basicas de los entes que suple, situacion que ha sido abordada por la Procuraduria General

de la Republica y la Contraloria General de la Republica indicando:

“Por lo tanto, el hecho de que eventualmente el articulo 9° ya citado pueda no
estar cumpliendo con los fines para los que fue creado, no implica que pueda
considerarse que ese hecho motive la posible desaplicacion del mismo, ya que
unicamente se dara ésta en los supuestos anteriormente dados. Por lo anterior,
consideramos que el Ministerio de Seguridad si se encuentra obligado a acatar
lo dispuesto en el articulo 9° de la Ley Organica del Consejo de la Produccion,
sin entrar a valorar nosotros en cudles supuestos es que se aplica por ser materia
de competencia de la Contraloria General de la Repuiblica.”’

“dhora bien, en el caso particular se tiene que la contratacion directa, no
facultativa sino obligada, que ordena el articulo 9 de la Ley Orgdnica del
Consejo Nacional de la Produccion es vilida —desde la perspectiva
constitucional y de la legal- en tanto cumpla esa funcion de una mejor
satisfaccion del interés general, al garantizar la eficiencia y continuidad del
servicio ptiblico, o en palabras de la propia Sala Constitucional, en razén de que
“el Consejo Nacional de Produccion no es un ente cuya actividad persiga fines
de lucro, y por el contrario esta institucion persigue unicamente fines publicos,
tendientes a lograr el interés general.”’/ A contrario sensu, cuando en la
aplicacién de la citada norma, lejos de satisfacerse el interés general, se
amenaza seriamente la continuidad y eficiencia del servicio que brindan las
otras entidades cocontratantes del CNP es factible recurrir a otros medios
legales de contratacién que hagan retornar las cosas a su estado de
normalidad, es decir pueden recurrir a un procedimiento concursal ordinario
con el fin de que el servicio puiblico no se paralice y de esa forma se satisfaga
el interés general. /Esta Division entiende que la contratacion directa
obligatoria establecida en el citado articulo 9 de la Ley Organica del CNP, tiene
sustento en la justa distribucion de la riqueza contemplada en el numeral del

! Procuraduria General de la Republica, C-038-92, 2 de marzo de 1992.
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articulo 50 de la Constitucion Politica, pero también tiene claro que su
aplicacion prdctica no puede ir en detrimento de los demds servicios puiblicos
que se ven involucrados. En otros términos la norma es clara, vinculante y tiene
un fin constitucional y por lo tanto debe aplicarse, pero si por un inadecuada
ejecucion por parte del CNP se altera la armonia social, los demds entes
publicos deben buscar soluciones alternativas, a través de los principios que el
informan sus actuaciones y por los mecanismos legales que igualmente buscan
la satisfaccién del interés piiblico.””

“De lo anterior se extrae, que efectivamente priva la contratacion directa con
el Consejo Nacional de Produccion, en el tanto se cumpla con la funcién de
satisfacer el interés general que persigue el fin publico, de lo contrario, en caso
de amenaza de la continuidad y eficiencia del servicio requerido, es factible
recurrir a los procedimientos concursales en materia de contratacion
administrativa, o bien a las excepciones a dichos procedimientos de
conformidad con la Ley de Contratacion Administrativa y su Reglamento.”

La situacion descrita ha sido admitida por el Consejo Nacional de Produccion, que para el
caso de esta Cartera Ministerial, ha optado por comunicar expresamente, un listado de centros
educativos que no serdn provistos de alimentos en cada afio, aduciendo que “por asuntos de
oportunidad y conveniencia institucional... a lo interno definimos la estrategia operativa y
administrativa supeditada a las mejoras de la capacidad logistica para aumentar la

cobertura de suplencia de comedores... "

Segun esto, es el mismo Consejo que por razones justificadas se excusa de cumplir con su
deber legal para ciertas instituciones, mencionandolas de forma taxativa, a fin de que recurran
a otras figuras contractuales aplicables, lo que implica que para el resto de las entidades,
existe obligacion de cumplir con la norma. No obstante, si a pesar de lo anterior, se verifican

incumplimientos por parte del CNP, la institucion afectada debe acreditar tal situacion, para

2 Contraloria General de la Repiblica, DAGJ-959-2002, 5 de junio de 2002.
3 Contraloria General de la Repiiblica, DCA-2974, 13 de noviembre de 2014.
4 Oficio GG#1141-2014, 30 de octubre de 2014.
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efectos de proceder a solicitar la tramitacion de la contratacion correspondiente ante el

Organo Contralor, segin como se extrae de lo transcrito de seguido:

“Sobre el particular, conviene plantearse si en el caso existe una lesion a lo
dispuesto en el articulo 9 de la Ley Organica del CNP ya citado en el
requerimiento de la Junta, respecto de lo cual debe considerarse la relevancia
que tiene para el Estado la organizacion y estimulacion de la produccion para
el adecuado reparto de la rigueza (articulo 50 de la Constitucion Politica) sin
que ello se oponga a la realizacion misma del derecho a la educacion (articulo
78 de la Constitucion Politica). Ciertamente el CNP cumple un cometido
Jundamental respecto del sector productivo nacional, de ahi que el legislador ha
dispuesto la obligacion del Sector Piblico de adgquirir al CNP, auny cuando ello
pueda representar un costo mayor que el contenido en el mercado para los
mismos productos. / Desde luego, la voluntad del constituyente debe
complementarse con otros derechos igual de relevantes que contempla la Carta
Fundamental, como es el caso del derecho a la educacion. La realizacion del
mismo le compete al Ministerio de Educacion Publica (MEP) mediante una serie
de programas y proyectos, como es el caso del Programa de Alimentacion y
Nutricién del Escolar y del Adolescente (PANEA), que se orienta a permitir la
realizacion de ese derecho también conmstitucional. / Al respecto este organo
contralor ha sefialado:/ “Por consiguiente, se observa que el programa
[refiriéndose al PANEA] trasciende el dmbito académico y se dirige a satisfacer
no solo lo expuesto en los articulos 78 y 92 constitucionales, sino que encuentra
relacion directa con los compromisos asumidos a partir de la Convencion sobre
los Derechos del Nifio ratificada por Costa Rica (Ley No. 7148), en su numeral
28. / Como resultado de lo anterior, dentro de la ponderacion de los intereses
que el legislador optd por proteger mediante el articulo 9 de la Ley Orgdnica
del Consejo Nacional de Produccién y la regulacion constitucional del derecho
a la educaciéon desarrollado y complementado dentro de la Convencidn sobre
los Derechos del Nifio, en aras tutelar el interés de los nifios y garantizarles el
acceso a la alimentacion, considera este érgano contralor que no se presenta
una transgresion injustificada del articulo 9 en referencias. Maxime cuando
la Junta en cumplimiento de dicha disposicién contraté con el CNP el
suministro de los alimentos, hasta el momento en que se presentaron sendos
incumplimientos que menoscaban el interés piiblico que se pretende satisfacer.
De ahi que el sustento para que resulte procedente la solicitud en
conocimiento, radica precisamente en el documento con el cual, bajo su entera
responsabilidad, la Junta de Educacidn, ha determinado la presencia de los
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incumplimientos dentro de la ejecucion contractual, lo que ha puesto en riesgo
la prestacion de un servicio da calidad, oportuno y continuo.’”

IL Naturaleza de las Juntas de Educacién y Juntas Administrativas

Este tema que ha sido exhaustivamente desarrollado por la Procuraduria General de la
Republica en reiterados dictdmenes, que para efectos del presente criterio se trascribe lo

seguido:

“Tal y como se expuso en el aparte de antecedentes, tanto las Juntas de
Educacién, como a las Juntas Administrativas, las leyes N° 181 del 18 de
agosto de 1944 (Codigo de Educacion) y 2160 de 25 de setiembre de 1957 y sus
reformas, (La Ley Fundamental de Educacion), les otforgan “plena
personalidad juridica” y patrimonios propios; es decir, han sido creadas en
virtud de un acto de imperio del Estado y se les ha conferido personalidad
juridica aparte para atender una serie de fines especiales que le correspondian
a éste. Sin embargo, respecto de las Juntas, como es légico suponer respecto
de la Administracion Publica descentralizada, el Estado, como ente publico
mayor, ejerce sobre ellas una tutela administrativa al orientar, de forma
general, su actuacion, para lograr asi una mayor coherencia y unidad en la
satisfaccion de intereses publicos relacionados con la politica educativa oficial.
(...) En varios pronunciamientos, pero mds concretamente a partir de la 0.J.-
035-97 de fecha 5 de agosto de 1997, este Organo Superior Consultivo ha
admitido expresamente que las Juntas de Educaciéon son entes
descentralizados instrumentales, lo cual es también aplicable a las Juntas
Administrativas, porque ambas tienen otorgadas plenas personalidades
juridicas y patrimonios propios”. (Dictamen C-386-2003 de fecha 09 de
diciembre del 2003, Procuraduria General de la Republica).

Asi, la figura de la descentralizacién es tal, cuando la Carta Magna o la Ley, atribuyen una
competencia determinada a una persona juridica que se crea. Al respecto la Procuraduria ha

manifestado que “En el dmbito del Derecho Piiblico, la personalidad es un Sfactor de la

$ Contraloria General de la Reptiblica, DCA-0374, 13 de febrero de 2014.
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existencia del ente puiblico. Factor que debe ser consecuencia de la Ley... De alli que al
crear el legislador los “organismos de servicio nacional” (articulo 121, inciso 20 de la
Carta Politica) deberia otorgar la personalidad juridica, mdxime cuando su finalidad es
crear un ente descentralizado.” En igual orden de ideas don Eduardo Ortiz Ortiz sefial6 que
"El sujeto activo que afecta el orden de las competencias es siempre el Estado, dado el
cardcter derivado de las mismas en el ordenamiento moderno. Los sujetos que resultan
beneficiarios de la nueva competencia o de su transferencia desde el Estado, son los entes
publicos menores. De este modo, el elemento primero y esencial de toda descentralizacion

es la personalidad juridica del centro titular de la competencia descentralizada'”

Asi las cosas, los entes descentralizados, dotados de personalidad juridica y de autonomia
administrativa —segun el grado que les haya otorgado la Constitucion o la ley- integran el

llamado sector pablico estatal o Administracion Pliblica descentralizada.

En sintesis, las Juntas de Educacion y las Juntas Administrativas, son personas juridicas con
patrimonio propio, y con una naturaleza de entes descentralizados instrumentales, pues
buscan satisfacer los intereses publicos para los que fueron ideadas, de conformidad con el

Cédigo de Educacion y la Ley Fundamental de Educacion.
III. Competencias Direccion de Programas de Equidad

Dejando claro lo expuesto, es necesario hacer mencién de las potestades de la Direccion de
Programas de Equidad de este Ministerio, las cuales estdn delimitadas en el Decreto gjecutivo

No. 38170, Organizacién administrativa de las oficinas centrales del Ministerio de Educacion

Pablica:

6 Procuraduria General de la Republica, C-037-2008, 7 de febrero de 2008.
7 Ortiz E, “Tesis de derecho administrativo”, Editorial Stradtmann, San José, C.R., 1998



® O Direccién
| Asuntos Juridicos

Ministerio
de Educacion Publica

“Articulo 147.-Son funciones de la Direccion de Programas de Equidad:

a) Planificar y desarrollar, en sus aspectos administrativos, operativos y
financieros, la prestacion de los servicios que se brindan a los estudiantes por
medio de los programas de equidad del MEP, respetando la normativa vigente
en la materia.

(..)

1) Definir la estrategia y coordinar las acciones pertinentes con las instancias
internas y externas a la Direccion, con el fin de facilitar el mejoramiento de los
métodos y procedimientos de trabajo, la actualizacion de conocimientos, el
andlisis de los problemas que se presentan en el desarrollo de los programas de
equidad y la busqueda conjunta de los cambios, ajustes y soluciones requeridas.

()

n) Coordinar con el Ministerio de Salud, la Caja Costarricense de Seguro Social
(CCSS), el INCIENSA, INA, MOPT, ARESEP y otras entidades publicas, las
acciones que sean requeridas para el mejoramiento continuo de los servicios de
alimentacioén y nutricion, transporte estudiantil, becas y otros programas que
desarrolle la Direccion, de conformidad con el ordenamiento juridico...”

Asi las cosas, las competencias de dicha dependencia estan claramente definidas en la

normativa.
1V. CONCLUSIONES

a. La Ley Organica del Consejo Nacional de Produccién, No. 2035, instituye
como obligacién de los entes publicos el proveerse de los productos que
distribuye el Consejo Nacional de Produccion.

b. Debido a la capacidad y la demanda, por criterios de oportunidad y
conveniencia institucional, el Consejo Nacional de Produccion define dar
prioridad de atencion a algunas instituciones, comunicado a esta Cartera

7
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Ministerial la lista de centros educativos que no serdn atendidos a fin de que
implementen otros mecanismos segiin corresponda.

¢. En caso que el CNP incurra en incumplimiento, la institucion afectada debe
acreditar tal situacion, para efectos de proceder a solicitar la tramitacion de la
contratacion correspondiente ante el ()rgano Contralor.

d. Las Juntas de Educacion y las Juntas Administrativas, son entes publicos
descentralizados instrumentales, creados en virtud de las estipulaciones
emanadas del Codigo de Educacién y la Ley Fundamental de Educacion

e. A la Direccion de Programas de Equidad de este Ministerio le corresponde
planificar y desarrollar, en sus aspectos administrativos, operativos y
financieros, la prestacion de los servicios que se brindan a los estudiantes por
medio de los programas de equidad que se encuentren en ejecucion,
respetando la normativa vigente en la materia.

f. De conformidad con la normativa vigente, la Direccion de Programas de
Equidad no tiene competencia para modificar las listas de instituciones que
emite el CNP para el abastecimiento, ya que responden a criterio internos de

la institucion.

Cordialmente,

7
E/nviﬁue Tacsan Loria
Director

A
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