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R-DFOE-CIU-00003-2025. CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. AREA DE
FISCALIZACION PARA EL DESARROLLO DE LAS CIUDADES. San José, en fecha y
hora que consta en firma digital.

Recurso de revocatoria con apelacién en subsidio presentado por el sefior Rodolfo Enrique
Corrales Herrera, de calidades puestas en conocimiento en el documento presentado, en su
condicién de Presidente de la Junta Directiva de Radiografica Costarricense Sociedad
Andénima (RACSA), en contra del oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) del 19 de mayo de
2025.

RESULTANDO

l.- Que el 19 de mayo de 2025 esta Area de Fiscalizacién de la Contraloria General de la
Republica emiti6 mediante oficio N.° 09546 (DFOE-CIU-0192) Ila orden
DFOE-CIU-ORD-00001-2025 relacionada con las contrataciones tramitadas entre entes de
derecho publico bajo la excepcién del articulo 2 inciso c) de la Ley N.° 7494 y 138 de su
Reglamento y la utilizacion de la figura de asociacion empresarial dirigida a los
representantes del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), Instituto sobre
Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA), Servicio Nacional de Aguas Subterraneas,
Riego y Avenamiento (SENARA), Consejo Nacional de Produccion (CNP), Instituto de
Desarrollo Rural (INDER) Junta de Proteccion Social (JPS), Asamblea Legislativa (AL)
Direccion Nacional CEN-CINAI y Municipalidad de San José.

Il.- Que el 19 de mayo de 2025, mediante oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) esta Area de
Fiscalizacién remitio al senor Rodolfo Enrique Corrales Herrera, en su caracter de
Presidente de la Junta Directiva de RACSA, el oficio con Orden N.°
DFOE-CIU-ORD-00001-2025 relacionada con las contrataciones tramitadas entre entes de
derecho publico bajo la excepcién del articulo 2 inciso c) de la Ley N.° 7494 y 138 de su
Reglamento y la utilizacién de la figura de asociacion empresarial, en donde RACSA es la
institucion contratada, con el fin de que lo hiciera del conocimiento de los miembros de la
Junta Directiva de la empresa publica en la sesion inmediata siguiente al recibido del citado
oficio. En el citado oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) se indicé que de conformidad con lo
establecido por los articulos 343, 346 y 347 de la Ley General de la Administracién Publica,
n.° 6227, contra la Orden cabian los recursos ordinario de revocatoria y apelacion dentro del
tercer dia a partir de la fecha de comunicacion del oficio.

lll.- Que el 19 de mayo de 2025 mediante oficio N.° 09554 (DFOE-CIU-0194) esta Area de
Fiscalizacion remitié al sefor Mauricio Barrantes Quesada, en su caracter de Gerente
General de RACSA, la Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00002-2025 sobre la incompatibilidad de
la utilizacion de la figura de asociacion empresarial con sujetos de derecho privado en los
procesos de contratacién directa entre entes de derecho publico, para que se hiciera del
conocimiento de los miembros de la Junta Directiva de la empresa publica.

IV.- Que el 20 de mayo de 2025 mediante oficio JD-331-2025, la secretaria de la Junta
Directiva de RACSA, sefiora Ligia Conejo Monge -en atencion del propio acuerdo de la
Junta Directiva- pone en conocimiento del Area de Fiscalizacion de la Contraloria General
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de la Republica el traslado del acuerdo tomado por la Junta Directiva de RACSA en el
articulo 8° de la sesion ordinaria niumero 2544 celebrada el 19 de mayo de 2025 que en lo
conducente y de forma textual acordd lo siguiente: “1) Dar acuse de recibo de los oficios de
la Contraloria General de la Republica, de referencia 09550 DFOE-CIU-0193 de fecha 19 de
mayo del 2025, dirigido a esta Junta Directiva, con Ila orden numero
DFOE-CIU-ORD-00001-2025 relacionada con las contrataciones tramitadas entre entes de
derecho publico bajo la excepcion del articulo 2 inciso ¢) de la Ley numero 7494 y 138 de su
Reglamento y la utilizacién de la figura de asociacion empresarial, en donde RACSA es la
institucion contratada; y el oficio de referencia 09554 DFOE-CIU-0194, dirigido a la Gerencia
General, relacionado con la orden numero DFOE-CIU-ORD-00002-2025 sobre la
incompatibilidad de la utilizacion de la figura de asociacién empresarial con sujetos de
derecho privado en los procesos de contratacion directa entre entes de derecho publico.”

V.- El 21 de mayo de 2025 el sefior Rodolfo Enrique Corrales Herrera, en su caracter de
Presidente de la Junta Directiva de RACSA, ante esta Area de Fiscalizacién mediante oficio
JD-333-2025 interpuso recurso de revocatoria con apelacion en subsidio contra el oficio N°.
09550 (DFOE-CIU-0193) del 19 de mayo de 2025 donde se le notifica la “Orden numero
DFOE-CIU-ORD-00001-2025 (oficio numero 09546, referencia DFOE-CIU-0192 del 19 de
mayo de 2025) relacionada con las contrataciones tramitadas entre entes de derecho
publico bajo la excepcion del articulo 2 inciso ¢) de la Ley numero 7494 y 138 de su
Reglamento y la utilizacién de la figura de asociacion empresarial, en donde RACSA es la
institucion contratada”.

VI. Que en virtud de lo establecido en el articulo 33 de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, Ley N.° 7428, y de lo regulado en los articulos 343 y 346 de la Ley
General de la Administracién Publica, Ley N.° 6227, se procede a resolver el recurso de
revocatoria planteado.

CONSIDERANDO
l.- SOBRE LA LEGITIMACION Y ADMISIBILIDAD

De conformidad con lo establecido en los articulos 33 y 34 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, N.° 7428, los actos finales que dicte el Organo
Contralor que no atiendan a la materia presupuestaria, aprobacién de contratos
administrativos o que se dicten en procedimientos de contratacidon administrativa, estaran
sujetos al régimen comun de impugnacion de los actos administrativos, contenidos en la Ley
General de la Administracién Publica, N.° 6227, cuando se considere que lesionan derechos
subjetivos o intereses legitimos o que impidan su origen.

El acto recurrido es la notificacion N.° 09550 (DFOE-CIU-0193), del 19 de mayo de 2025,
con la que esta Area de Fiscalizacion informé a la Junta Directiva de RACSA sobre la Orden
N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025, alegando que por la forma se ha dejado en indefension a
la empresa publica. Dado que el recurso presentado por el representante de la empresa
publica cuestiona la forma de esta comunicacion se admite para su estudio.

En correspondencia, segun la norma contenida en el articulo 346 de la citada Ley N.° 6227,
la interposicién de los recursos ordinarios debe darse dentro de los tres dias siguientes al
que se comunico formalmente el acto final a las partes involucradas. De esta forma, debido
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a que el acto notificado por esta area de Fiscalizacion el 19 de mayo del afio fue conocido
por la Junta Directiva de Racsa en sesion ordinaria numero 2544 celebrada el 19 de mayo
de 2025 puede determinarse que los recursos ordinarios fueron presentados en plazo.

Por otra parte, establece el articulo 347 de la Ley en referencia, la posibilidad de usar
ambos recursos ordinarios (revocatoria y apelacion) o uno solo de ellos. En el caso concreto
se presentan de forma concomitante ambos por lo que esta area se abocara a resolver
inicialmente el recurso de revocatoria planteado.

Il. SOBRE LOS ASPECTOS DE FONDO ALEGADOS

Los recursos de Revocatoria y Apelacion en Subsidio se interponen contra el Oficio N.°
09550 (DFOE-CIU-0193) del 19 de mayo de 2025, mediante el cual se notificd la Orden N°
DFOE-CIU-ORD-00001-2025. EI recurrente fundamenta su impugnacion en la nulidad
absoluta del oficio de notificacion alegando una indebida imputacion e intimacién que
vulnera su derecho de defensa, puesto que la mencionada Orden no esta dirigida a RACSA,
sino a las entidades publicas que contratan sus servicios, “contraviniendo asi los postulados
del debido proceso administrativo y el principio de intimacion”.

Por lo anterior, el recurrente solicita que sea aclarado, modificado, adicionado o revocado el
Oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) a fin de garantizar una adecuada intimacién e
imputacion que permita a RACSA ejercer plenamente su derecho de defensa. En caso de
rechazo, la pretension es desde ya la elevacion del recurso de apelacién ante el superior
jerarquico para su resolucion. De igual forma se solicita se suspendan los efectos del oficio
de notificaciéon impugnado, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 148 de la Ley
General de la Administracién Publica.

lll. CRITERIO DEL AREA DE FISCALIZACION

El oficio de remisién impugnado se enmarca en una investigacion realizada por el Area de
Fiscalizacién para el Desarrollo de las Ciudades de la Contraloria General de la Republica,
centrada en el uso de contrataciones entre entes de derecho publico y la aplicacion de la
figura de asociacién empresarial para cumplir con el objeto contractual. Esta investigacién
dio lugar a la emision de dos ordenes el 19 de mayo de 2025:

Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025: Relacionada con las contrataciones entre entes de
derecho publico bajo la excepcion del articulo 2, inciso c) de la Ley N.° 7494 y el articulo
138 de su reglamento. Esta orden fue dirigida a nueve empresas publicas que contrataron
con RACSA.

Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00002-2025: Enfocada en la incompatibilidad de la figura de
asociacion empresarial con sujetos de derecho privado en contrataciones directas entre
entes de derecho publico, dirigida directamente a RACSA.

Existe una coincidencia fundamental en el enfoque entre las érdenes, ya que ambas se
derivan del analisis y hallazgo relacionado con el uso de la excepcion para la contratacion
directa entre entes de derecho publico, amparada en el inciso c) del articulo 2 de la Ley de
Contratacion Administrativa N.° 7494 y el articulo 138 de su reglamento (normativa base
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vigente por la fecha en que se iniciaron las contrataciones referenciadas). El hallazgo que
subyace en ambas ordenes es la determinacion del "uso indebido" o "irregular" de esta
excepcién en los procedimientos de contratacion publica. Especificamente, el enfoque
coincidente se centra en la problematica de que RACSA, como entidad contratada bajo esta
excepcion, realizd asociaciones empresariales con entes de derecho privado para brindar
los bienes y servicios que le fueron contratados en razon de su naturaleza de entidad
publica. Ambas 6rdenes, aunque dirigidas a diferentes actores, abordan las consecuencias
de esta practica:

La Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025 (documento N.° 09546 (DFOE-CIU-0192)),
dirigida a las nueve instituciones contratantes, concluye que ellas hicieron un uso indebido
de la excepcioén al contratar con RACSA, dado que esta ultima recurrioé a terceros privados
para la ejecucion principal del objeto contractual. La orden contenida en el oficio N.° 09554
(DFOE-CIU-0194), dirigida a la Junta Directiva de RACSA, se enfoca en la conducta de
RACSA al utilizar estas asociaciones empresariales con privados en el contexto de dichas
contrataciones directas. Se fundamenta en que la excepcién requiere que la entidad
contratada sea exclusivamente la entidad publica, y si hay subcontrataciones, estas deben
ser sobre cuestiones accesorias y adquiridas bajo el régimen de contratacion publica
aplicable. Utilizar asociaciones empresariales con privados para brindar el objeto principal
"tergiversa la finalidad y condicién esencial" de la contratacién directa entre entes publicos
como causal de excepcién a los procedimientos ordinarios.

Mediante oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193), de fecha 19 de mayo de 2025, se notificé a
RACSA la Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025 reiterando que dicha Orden, valoré una
serie de contrataciones entre entes de derecho publico en las que RACSA figur6 como
institucion contratada, y que se tramitaron bajo la excepcion del articulo 2 inciso c) de la Ley
N.° 7494 vy el articulo 138 de su Reglamento, asi como mediante la figura de asociacion
empresarial. Se determind que las entidades publicas contratantes no verificaron que
RACSA hubiera utilizado la figura de asociacién empresarial con un sujeto de derecho
privado para la ejecucion del objeto contractual, lo cual es incompatible con la naturaleza
publica de ambas partes requerida para este procedimiento excepcional de contratacion
directa.

En consecuencia, esta Area de Fiscalizacion dispuso a las entidades publicas contratantes
lo siguiente: en el punto 5.1: Establecer y divulgar controles para verificar y documentar el
cumplimiento de los requisitos generales y especificos para la ejecucion de procedimientos
excepcionales de contratacion directa, conforme al articulo 3 de la Ley General de
Contratacion Publica. En el punto 5.2: Para los contratos vigentes, ejecutar las acciones
administrativas necesarias para no reconocer la utilidad del contratista e implementar la
recuperacion de los montos pagados por dicho concepto, segun lo dispuesto en los articulos
21 de la Ley N.° 7494 y 218 de su reglamento (normativa aplicable a las contrataciones
identificadas).

Si bien la Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025 no impone acciones directas a RACSA, el
documento fue comunicado a esta empresa publica debido a su participacién en las
contrataciones analizadas para que pudiera valorar la posible repercusion de lo ordenado a
las Administraciones publicas contratantes en los contratos de los que RACSA es parte.
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Por lo anterior, el oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) solicité al Presidente de la Junta
Directiva de RACSA poner en conocimiento del cuerpo colegiado el analisis de la
Contraloria General (lo cual se verificd en la sesion N° 2544 del 19 de mayo de 2025),
haciendo mencién expresa de que contra la Orden adjunta procedian los recursos
ordinarios de revocatoria y apelacién en el plazo de ley. Asi, la postura del Area de
Fiscalizacion lejos de limitar eventuales derechos de defensa fue garantista, procurando en
todo momento bajo principios de publicidad y transparencia evidenciar el resultado completo
de la investigacion a la empresa publica fiscalizada.

La comunicacién del oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193) no constituye un acto administrativo
que imponga directamente obligaciones, requerimientos o lesione derechos a RACSA, por
lo que su notificacion no configura la "indebida imputacion e intimacion" alegada en relacion
con las acciones que debe emprender dicha empresa, por lo que no se comparte la
aseveracion del recurrente sobre una presunta nulidad absoluta del oficio de notificacién por
no estar la Orden dirigida directamente a RACSA. De igual forma, se considera que la
actuacion impugnada no condiciond, restringié o elimind de previo la posibilidad de que
RACSA determinara las acciones a seguir en procura de ejercer su derecho de
impugnacion.

No es admisible el argumento de que, al no estar las érdenes dirigidas expresamente a la
empresa publica, ésta no pudiera ejercer su derecho de defensa. A nivel general y en
sentido amplio debe considerarse, como aclaracion, que el articulo 275 de la Ley General
de la Administracion Publica (LGAP) define como parte en el procedimiento administrativo a
"todo el que tenga interés legitimo o derecho subjetivo que pueda resultar afectado,
lesionado o satisfecho de manera total o parcial por el acto final". Asi, la legitimacién activa,
como aptitud legal para iniciar un proceso administrativo (incluyendo la interposicion de
recursos) y exigir la tutela de un derecho o interés, surge de la posicion del sujeto en
relacion con la pretension que promueve.

La normativa referenciada es extensiva al requerir la presencia de un derecho subjetivo
—entendido como una potestad reconocida por el derecho positivo y tutelada
judicialmente— o un interés directo, refiriéndose este ultimo a la facultad de exigir una
conducta determinada en razén de un derecho normativamente protegido. Corresponde al
accionante valorar y verificar su posicion respecto al acto administrativo comunicado y
acudir a los mecanismos que mejor tutelen su situacion.

La posibilidad de interponer los recursos regulados en el Titulo Octavo, Capitulo Primero de
la LGAP, no ha sido restringida a RACSA. Fue su potestad valorar, a partir del acto
comunicado, si ostentaba la condicion de "parte" conforme al articulo 275 de la LGAP. El
acto impugnado permitia a RACSA ponderar eventuales decisiones y actuaciones. De
hecho, la propia referencia a los articulos 346 y 347 de la citada Ley permite al recurrente
distinguir que no estaba limitado o vedado de previo el ejercicio de su defensa mediante la
eventual interposicion de los recursos ordinarios en tiempo y forma, en caso de considerarlo
pertinente.

La comunicacion del oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193), -mediante el cual se le puso en
conocimiento de la Orden N.° DFOE-CIU-ORD-00001-2025-, al no imponer 6rdenes directas
a RACSA, no genera la indefension alegada, ni justifica la anulacion del oficio. A pesar de



9\/ ER Division de Fiscalizacion Operativa y Evaluativa

COSTA RICA Area de Fiscalizacién para el Desarrollo de las Ciudades

DFOE-CIU-0289 6 10 de julio, 2025

alegar una nulidad absoluta del oficio impugnado, la empresa publica no comprueba la
existencia de un eventual dafio o perjuicio directo a partir del acto comunicado, quedando
sus argumentos sin un fundamento, sélo derivados de una equivoca interpretacion de la
comunicacion efectuada por esta Area de Fiscalizacion.

La pretension de anular el oficio N.° 09550 por supuesta nulidad absoluta carece de
fundamento juridico. El oficio cumplié su funcion informativa sobre la fiscalizacion, y no
genera indefensidon respecto a las acciones que RACSA deba realizar, ya que esas
acciones le fueron comunicadas formalmente en un acto administrativo distinto, la Orden N°.
DFOE-CIU-ORD-00002-2025 remitida mediante el oficio N.° 09554 (DFOE-CIU-0194),
debidamente notificada y conocida por la Junta Directiva en sesion ordinaria nUmero 2544
celebrada el 19 de mayo de 2025. De tal manera que de ninguna forma RACSA ha estado
en indefension respecto de las acciones que fueran ordenadas a las entidades publicas
contratantes que le fueran comunicadas ni por las que le ordenan directamente como
resultado del proceso de investigacion instaurado en esta Area de Fiscalizacion.

Asimismo, debe rechazarse también la pretension de suspender los efectos del oficio N.°
09950 (DFOE-CIU-0193) del 19 de mayo de 2025 de notificacion de la Orden numero
DFOE-CIU-ORD-00001-2025, con base precisamente en lo dispuesto en el articulo 148 de
la Ley General de la Administracion Publica que establece la regla de la no suspension
automatica de la ejecucion de los actos administrativos por la interposicion de recursos, no
estando en posicidon esta Area de Fiscalizacién de exceptuar tal precepto, ya que RACSA
no demostré que la comunicacion impugnada pudiera causar dafios de imposible o dificil
reparacion a la empresa publica, al no limitar el acto impugnado de ninguna manera la
ejecucion de los medios de defensa que el ordenamiento legal vigente permite, sea en este
caso, el derecho de impugnacion.

POR TANTO

Con sustento en las consideraciones de hecho y de derecho que son fundamento de esta
resolucion, y lo establecido en los articulos 183 y 184 de la Constitucién Politica, ordinales
347, 349 y 350 de la Ley General de la Administracion Publica, Ley N.° 6227, y numeral 33
de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, Ley N.° 7428; SE
RESUELVE:

I. Declarar sin lugar el recurso de revocatoria interpuesto por el sefor Rodolfo Enrique
Corrales Herrera, en su caracter de Presidente de la Junta Directiva de RACSA mediante
oficio N° JD-333-2025 del 21 de mayo del presente afio contra el oficio N.° 09550
(DFOE-CIU-0193) del 19 de mayo de 2025 donde se le notifica la “Orden numero
DFOE-CIU-ORD-00001-2025 (oficio numero 09546, referencia DFOE-CIU-0192 del 19 de
mayo de 2025) relacionada con las contrataciones tramitadas entre entes de derecho
publico bajo la excepciéon del articulo 2 inciso c) de la Ley numero 7494 y 138 de su
Reglamento y la utilizacion de la figura de asociacion empresarial, en donde RACSA es la
institucion contratada”.

ll. Rechazar la solicitud de suspension de los efectos del oficio N.° 09550 (DFOE-CIU-0193)
del 19 de mayo de 2025 de notificacion de la Orden numero DFOE-CIU-ORD-00001-2025.
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lll. Trasladar el expediente administrativo al Despacho de la Contralora General de la

Republica, a efecto de que pueda ser resuelto el recurso de apelacion en subsidio
interpuesto.

NOTIFIQUESE

Marcela Aragén Sandoval José F. Monge Fonseca
Gerente de Area Fiscalizador
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