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PRESENTACION

Ante la manifestacién cada vez més evidente de los problemas
que aquejan al Estado costarricense y con la conviccion de que
algunas de sus dreas sensitivas debfan cuestionarse, a mediados del
afio pasado, el Ministro de Planificacién Nacional y Polftica
Econdémica, Ing. Jorge Monge Aguero, consideré conveniente
conformar una Comisién que abordara el tema del Estado y propu-
sicra acciones especificas para su transformacion.

El estudio sobre el funcionamiento del aparato estatal costarri-
cense se inicid en junio de 1989 y termind en julio del presenic afo.
Para su realizacién, se conformé un equipe de profesionales
(administradores, economistas, juristas, cientificos sociales y espe-
cialistas) quienes integraron 1a Comisién Consulliva para la Re-
forma Integral del Estado Costarricense (COREC), para definir y
aplicar una estrategia de trabajo que diera unidad a los objetivos de
Ja investigacion.

La integraciéon de los ocho profesionales se sometié a la
consideracién de los dos partidos politicos mayoritarios que inicia-
ban su pugna electoral con miras a los comicios de 1990. Los jefes
y candidatos oficiales a la Presidencia de la Repiiblica, por los
partidos mayoritarios, dicron su aval sobre la designacion de los
integrantes,

Los aportes realizados por sus integrantes y la expericncia
acumulada en diferentes campos de andlisis, recogen sus pensa-
mientos y esfuerzos, aunado a la vasta literatura que sobre ¢l tema
y sus complicadasderivaciones se ha publicado y al aporic econémico
del Gobiemo dc la Repiblica, financiado por medio del Banco
Mundial, actuando como agencia de su administracion el PNUD,
permitid ¢jecutar cstc Proyccio.
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Para alcanzar sus objetivos, se dispuso de abundante informa-
¢ién y colaboracién oportuna en el 4mbito nacional; la Comisién
recibié de los sectores que conforman el “Aparato de Estado” un
apoyo sustancial, que facilité laidentificacién de los problemas que,
de conformidad con el criterio de sus més altos personeros, afronta
el cumplimiento de las funciones publicas.

Por otra parte, 1a Comisién encontrdé alguna dificultad en la
formacién de los limites de su compromiso, habida cuenta del
conceplo “integral” que incluye su denominacion, lo que sin duda
ampliaba en gran medida el 4mbito de accién. De esta manera, se
considerd inevitable ubicar su an4lisis m4s all4 de la mera funcién
operativa del aparato-Estado, para concebirla frente a la relacién
Estado-sociedad. Por esa razén, se entrd a conocer la insuficiencia
que muestra la forma en que se designa la representacién superior
politica del pafs, tanto en el 4mbito nacional como jurisdiccional,
Asimismo, se puso atencion en la tarea que corresponde cumplir a
los partidos polfticos, como parte esencial en el engranaje que
conduce a la ttularidad del poder polftico, que en nuestro pafs se
concede legftima y legalmente a determinado grupo, directamente
por parte del pueblo mediante los comicios eleciorales.

' El andlisis global de la administracién piiblica y las relaciones
entre los poderes piblicos, se realizé considerando las recientes
reformas de gran trascendencia, como ha sido la instalacién de 1a
Sala IV Constitucional por una parte, y el establecimiento de
mecanismos de control de lo pdblico y proteccion a los derechos
ciudadanos, por otra.

No escapd al interés de 1a Comisién los cambios profundos que
ha sufrido la circunstancia econémica en que se desarrolia nuestro
pafs, que lo enfrenta al reto de competir para poder mantener un
nivel deseable de desarrollo, ya no en mercados cautivos y prote-
gidos sino, enfrentado al comercio intemacional en su mds amplia
acepcién. También merecié atencién la relacién de dependencia
que nuestra economfa ha debido establecer con organismos inter-
nacionales de financiamiento y el surgimiento de nuevos fenémenos
de naturaleza socioeconémica, agrupados en lo que se ha denomi-
nado como la “economfa informal”, asf como 1a participacién
creciente de nuevas entidades de fndole no gubemamental y usual-
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mente representativas de proyectos religiosos y polfticos de cober-
tura internacional, que estdn cobrando relevancia en el diario
acontecer de nuestro pafs.

Ha sido objeto de cuidadoso estudio, la ubicacién en cuanto a
tiempo y espacio, de entidades y organismos que fueron creados en
décadas anteriores para construir lainfraestructura y cumnplir objeti-
vos que favorecieron el desarrollo econémico y social de nuestra
nacién, pero que en Ia actualidad deben reorientar su objetivo frente
a requerimientos de diferente naturaleza y dimension.

El propésito de reformar al Estado costarricense, signific6 un
esfuerzo conjunto entre ambos partidos polfticos, que permitid,
mediante acciones, generalmente de consenso, contribuir a iniciar
con bases sdlidas, sanas polémicas sobre este tema, cuyo ejercicio
es necesario para la vida institucional democrética de nuestro pais,
con clara conciencia de que sélo de estamanera se puedenencontrar,
sin posiciones extremas, formas y mecanismos aptos para analizar
el papel del Estado, identificar 1a solucién de sus males y propiciar
un mayor bienestar para su poblacion,

LaCOREC considerditil conocer otras ¢xperiencias enmarcha
en pafses latinoamericanos, y con ese fin acepié una invitacién que
le formuld la Comision de Reforma del Estado Venezolano, que ha
venido trabajando en el tema por seis afios; ¢sa entidad cumpie
actualmente sus funciones como cuerpo consultor del Ministro de
la Reforma del Estado, creado en ese pafs, a partir de 1a actual
administracién (1989-1994). Sin duda, la colaboracién venezolana
ha sido de gran valor ilustrativo para la Comisién Consulliva y que,
al igual que otros pafses latinoamericanos como Ecuador, Colom-
bia, Brasil, Uruguay y Chile, han seguido a Venezuela creando
mecanismos permanentes para el mismo propésito.

Si se tuviese que citar nombres de aquellas personas que con sus
experiencias y aportes han contribuido ¢n la elaboracién de los
documentos, posiblemente, por erroru omisién cometerfamos alguna
injusticia. Por eso, queremos expresarles a todas nuestro
agradecimiento y destacar su constante y valiosa colaboracion, asf
como la comprensién, paciencia y afecto, con que en todo momento
alendieron a nuestras necesidades.
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Es meritorio destacar y agradecer la valiosa colaboracion
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INTRODUCCION

Esle documento presenta una interpretacién dindmica de la
organizacion actual del Estado, asf como de su funcionamiento en
el contexto de la sociedad civil y el desarrollo econémico y social
experimentado por el pafs en el perfodo de 1a postguerra (1945-
1990). El andlisis realizado es de tipo global e interdisciplinario y
presenta una visién integrada del Estado y de su entomo. Reflejala
posicién de los miembros de la Comisién, representada equitativa-
menie por los dos partidos mayoritarios del pafs: Liberacién Nacional
y Unidad Social Cristiana.

En atencidn a la heterogénea orientacién politica de los miem-
bros, se hizo un esfuerzo expreso para anticular sus interpretaciones
con criterios de racionalidad y objetividad sobre 1a conformacion
del Estado y su evolucién reciente, de manera que aquéllas pudieran
plasmarse en un documento que refleje una posicién de consenso
del grupo, sin referencias al origen de las opinionesindividualizadas
de sus miembros.

El propésito del documento es ofrecer un marco interpretativo
del Estado en su situacion actual, con especificacion de los proble-
mas e insuficiencias que prescnta para atender las demandas cada
vez mis complejas de la sociedad, asf como para articular su apoyo
al sector productivo para conformar ana nueva estrategia del desa-
rrollo nacional.

Los problemas analizados se ubican en la perspectiva de la
responsabilidad que compeie al Estado en el marco de uncambiante
esquema internacional que cmpezdé a perfilarse desde la Gltima
década ¥ se acenlud con las nuevas circunstancias ¢conémicas y
politicas que apuntan al surgimiento de un globalismo econémico,
dentro de un modelo de econpmf{a de mercado.
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Esta propuesta considera un conjunto de reformas que tiene
como propdsito central la democratizacion del Estado y en forma
subsidiaria que su accion sea eficaz y eficiente. Lo primero supone
una redistribucion del poder del nivel ceniral del Estado, hacia las
instancias regionales y locales asf como la introduccién del control
ciudadano sobre 1a gestién publica. Sobre lo segundo, se plantea la
necesidad de reestructurar las normas actuales de la administracién
publica, paraque la accidn estatal scamds efectiva y procure generar
condiciones de eficaz en el sistema econémico.

En suma, se trata de profundizar el desarrollo democratico de
1a sociedad costarricense, ya que los propdsitos de la reforma del
Estado involucran colateralmente una revisién y democratizacién
de los sistemas actuales de rcpresentacién popular y partidos poiiti-
cos. Con ello se pretende que el Estado como instrumento de la
sociedad civil, pueda abrir y desarrollar nuevos espacios para el
¢jercicio de los derechos y libertades de los costarricenses, tanio en
lo que se refiere a su esfera personal como de sus derechos sociales.
La biisqueda de una sociedad m4s justa y participativa constituye el
fin dltimo de esta propuesta.

Como propuesta sustantiva se plantea una descentralizacién
territorial de 1a Administracidn Publica y un fortalecimiento inte-
gral de las instancias de gobiemo local-regional. En sentido estricto,
este planteamiento supone la creacion de un modclo de organi-
zaci6n municipal con capacidades de administracién y financia-
miento propio, que le permitan ofrecer al menos un 30% de los
servicios pitblicos para la proxima década,

Estadescentralizacién conllevalacreaciéndeinstancias polftico-
administrativas al nivel de las regiones del pafs. Su justificacién
responde a dos razones: primero, lanecesidad de contar con un nivel
de toma de decisiones legitimado electoralmente, para llenar el
vacfodejado porladisfuncionalidad de 1as provincias que tinicamente
operan para la eleccién de diputacioncs y designacién de gober-
naciones. La segunda razdn corresponde a la necesidad de tener una
instancia que sea eficaz para el desarrollo de actividades de plani-
ficaci6n, coordinacion y prestacion de servicios piblicos de caricter
regional.

La propuesta plantea una revisién y ajusie de los modelos
organizacionales de la administracién pubtlica, para adccuarlos a
una nueva realidad histérica, en la cual cl Estado debe desempefiar
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nuevos papeles y ser mis flexible para acomodarse a un mundo
cambiante.

En primer lugar, parece conveniente readecuar el modelo de
organizacién ministerial a fin de que asuma con mayor propiedad la
funcién regulatoria del Estado. En consideracion a que el nuevo
modelo de organizacién econdmica ha generado un mayor espacio
alaempresa privada, serd responsabilidad de los ministerios ejercer
funciones de regulacién y control, a efecto de que la accién de
produccién y comercializacién privada nolesione el bienestar de los
ciudadanos ni destruya ¢l medio. Su prestacién de servicios pabli-
cos deberd revisarse, para trasladar a las instancias local-regionales
aquellos servicios en que se favorezca su eficiencia. La formulacién
y conirol de politicas sectoriales continuardn como una de las
funciones centrales de los ministerios.

En segundo lugar, el modelo organizacional de las instituciones
denominadas auténomas tendrd que especificarse para separar a las
empresas piiblicas que administran monopolios naturales de otros
servicios piblicos con caracler{sticas econémicas diferentes. En el
¢aso primero, estas instituciones tipificadas como empresas pibli-
cas puras deber4n reorganizarse bajo una concepcion institucional
de mayor autonomf{a, que permita la prestacion de sus servicios en
condiciones de eficiencia; servicios piblicos en la produccion de
agua potable, energfa, telecomunicaciones y Cormeos constituyen
dreas de accidn de estas empresas.

Para el resto de instituciones auténomas, el modelo organi-
zacional podrd mantener su caracterfstica actual de autonomfa en
materia de administracién. Sin embargo, para un accionar més
eficaz de su gestion, deberd liberalizarse de los mecanismos de
control a posteriori y ser més severo y sujeto a una evaluacion de
resultados.

Con un carécter de mayor ¢specificidad debe considerarse el
Sistena Bancario Nacional (SBN) que enfrenta un proceso de
privatizacion para agilizar su funcionamiento actual, Esie sistema
debe ser conceptualizado en su marco legal para distinguir los
bancos con capacidad de creardinero y sujetos directos de la politica
monetaria del Banco Central, de los organismos de intermediacién
que administran fondos financieros principalmente de terceros.

En ese orden de ideas, esta Comisién desea expresar que la tesis
de monopolio de los depdsilos en cuenta corriente que mantienen
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los Bancos del Estado, se justifica por cuanto la facultad de emisién
monetaria adquiere, por esa vfa, jerarquia de servicio publico.

En cuanto a los aspectos fiscales, esta Comision ha tenido en
cuenta el proceso de transicion en que se encuenira el esquema
econémico del pafs, que obliga a revisar las bases sobre las cuales
se ha financiado, hasta ahora, el gasto pdblico. Precisamente es la
funcién de éste, lo que estd sometido a una amplia discusién
nacional. En todo caso, su financiamiento es de gran trascendencia,
se trate de sustentarlo en impuestos o en empréstitos. En cuanto a
gravamenes, es preciso valorar si la tendencia actual de establecer-
los con criterio recesivo estd o no, poniendo en peligro la equidad
social.

Se considera necesario aclarar que esta Comisién centré su
atencion en las macrepolfticas qgue rigen las actuaciones del Estado
en su relacion con 1a sociedad y, inicamente por excepcion, consi-
deré aspectos relacionados con los ajustes que demanda el Estado-
aparato; habida cuenta de que se ha creado una Autoridad Presiden-
cial para la Reforma del Estado, que ticne a cargo la reforma
administrativa.

Esta Comisién tiene plena conciencia de que el informe sirve de
base, iinicamente, para iniciar un proceso constante de revision de
cada una de las dreas, instituciones y organismos, cuyas ineficien-
cias e inadecuaciones se exponen. Las autoridades gubemamentales
deberdnimpulsar ese proceso mediante la constitucion de comisiones
ejecutivas que determinen las practicas y mecanismos por seguir.
Sin embargo, podrfa ser conveniente mantener una Comisidn
Nacional que merezca 1a confianza de las agrupaciones polfticas
para facilitar sus objetivos.

20



| PARTE:

DIAGNOSTICC



CAPITULO PRIMERO:
EL ESTADO Y SU ENTORNO

CostaRicahalogrado consolidar con posterioridad alacreacion
de 1a Segunda Republica en 1949, una sociedad y un Estado
democritico, en los cuales 10s individuos pueden desarrollarse en
libertad y con responsabilidad para participar dc manera eficaz en
1a vida polftica, social, econémica y cuitural del pafs.

La conformaci6n de un Estado modemo, fue el mayor logro de
1a Constitucién Politica de ese afio, el cual, pemiti6é encauzar las
fuerzas de nuestra sociedad para organizar y promover un desarrollo
sostenido a lo largo de las \ltimas cuatro décadas, logrando un
aumento significativo del bienestar de los costarricenses, el mayor
de los pafses del Tercer Mundo, segiin un informe reciente de la
. Organizacién de las Naciones Unidas.

Su desarmollo socio politico ha hecho posible el que los ciuda-
danos costarricenses puedan vivir en un ambiente de paz y de
libertad, asf como por el creciente clima de igualdad de opor-
tunidades para su superacion personal. La consolidacion de una
cultura democrética y de gobierno, constituye importantes logros
que explican la estabilidad polftica que el pafs ha disfrutado a lo
largo de este perfodo.

A pesar de ello, hay probiemas que persisten, posiblemente por
su cardcter estructural y que han incidido en una distribucion injusta
de 1a riqueza y del ingreso, el poder que ejercen los grandes
propietarios de los recursos econémicos, asf como una explotacién
indiscriminada de los recursos naturales.

La crisis del Estado costarricense se profundiza en la década de
1980 ante la conformacién de un nuevo orden econémico inter-
nacional y la crisis polftica de Centro América entre otros, factores
que afcctaron la organizacién econdmica del pafs. as{ como al
Estado cn términos de sus papeles y requerimientos para conducir
a la socicdad coslarricense,
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1. ANTECEDENTES Y DESARROLLO HISTORICO QUE
EXPLICAN LA FORMACION DEL ESTADO
COSTARRICENSE.

1.1 Primer periodo: de 1821 a 1950

Costa Rica irrumpié primero como Estado de 1a Federacion
Centroamericana a partir del afio 1821, cuando Centro América se
independiza del Reino espafiol, y posteriormente, como Repiblica
Soberana en 1848, Preclaros hombres, entre 10s que se cuentan al
patriota Gregorio José Ramfrez y a los ex presidentes Juan Mora
Fernindez y José Rafael Gallegos, fueron responsables por legiti-
mar la nacionalidad costarricense c¢n la naciente Repiblica de
mediados del Siglo pasade.

Con posterioridad, otros ciudadanos con gran vocacion de
servicio publico y de muy variada ocupacién, fueron sucediéndose
en la Jefatura del pafs, aportando todos ellos lo mejor de su
capacidad hasta consolidar una Repiblica libre de ataduras o
condicionamientos a intereses extrafios.

Asf transcurrieron, en manos de “civiles”, los primeros cuairo
lustros de vida independiente. Préceres de la talla del Lic. Braulio
Carrillo, del Dr. José Marfa Castro Madriz y de don Juan Rafael
Mora, construyeron una Repiiblica que a tres decenios de su etapa
formativa, se enfrenta en nombre de la dignidad y la soberania, no
s6lo de Costa Rica sino de toda Centroamérica, con el filibustero
invasor, al que derrota con un alto precio en sangre y penurias.
Posiblemente, fue la dura e igualitaria formacién de la época
colonial, 1a que templé6 el espiritu pionero y el valor en esa honrosa
actuacion de nuestros aniepasados.

La proyeccién militar de 1a gesta de 1856, sobre 1a vida politica
del pafs no s¢ pudo evitar, y dos generales (Blanco y Salazar) se
reservaron el poder de veto a postulantes presidenciales. No obs-
tante su alianza con las clases econémicamente poderosas que
servian, ello no fue motivo para que hombres sin mérito llegaran al
poder. En su contexto histérico, debe abondrscies a estos hombres
de armas, que por propia voluntad abandonaran sus posiciones de
privilegio a solicitud del poder civil.

Dentro de este orden de ideas, el caso del General Tomds
Guardia, cobra particular significado, por cuanto habiendo llegado
al poder por la fuerza y habiéndose mantenido en la Presidencia por
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doce afios, mediante discutibles procesos electorales, fue el impul-
sor de la Constitucién Polftica de 1871. Esta Constitucion logré
estructurar por primera vez al Estado costarricense y su vigencia por
tres cuartos de siglo, permitié configurar nuestros principios ciuda-
danos y civilistas, as{ como ¢l cardcier democrdtice de nucstra
sociedad, fundamentos ambos que contribuyeron a caracterizar la
formacion de nuestra nacionalidad.

Sin embargo, es en la confrontacion polftica violenta del 7 de
noviembre de 1589, cuando el pueblo costarricense se hace presente
para defender 1a legitimidad del sufragio que designaba Presidente
de la Repiblica al LicJosé Joaquin Rodriguez. Ese dfa, poco
después de las ocho de 1a noche, el presidenie Bernardo Soto (1885-
1889) deseoso de evitar la violencia y el desorden, le entregé el
mando al Tercer Designado, don Carlos Durdn. El mandatario
interino gobemnd por seis meses, reestablecio el orden y contuve con
férrea decision los excesos de os partidarios de ambos bandos. Ello
permiti6 que se llevaran a cabo las elecciones de segundo grado que
establecfa 1a Constitucién para dirimir las diferencias polfticas y en
acatamiento a ese proceso el sefior Carlos Durén entregd la Pre-
sidencia de la Repiblica al triunfador, el Lic. José Joaquin Ro-
driguez, el 8 de mayo de 1890,

Es a partir de esta fecha que se consolida el proceso de-
mocritico como una forma de vida polftica del pueblo costarricense
que s¢ ha continnado hasta nuesiros dfas. De manera lenta el
régimen de elecciones s¢ va perfeccionando, primero por medio de
las juntas electoraies y posteriormente, por el voto directo y piiblico
en 1913, Los historiadores coinciden en que este perfodo de acomo-
damiento de nuestro sistema politico institucional, estuvo regido
por una combinacién inteligente entre 1a llamada oligarqufa agro-
cxportadora y 1os juristas de esa época.

Ello determiné que en las primeras tres décadas del presente
siglo, conocidas como la primavera polftica del pafs, fuera protago-
nizada por representantes populates con gran capacidad de concilia-
cidn social, como los licenciados Ricardo Jiméncz Creamuno y
Clcto Gonzdlez Viquez. El pensamiento politico de estos patricios,
permitié enfrentar con gran inteligencia, los graves problemas que
vivid la sociedad costarricense y les dio cohesién a los estamentos
sociales, fortaleciendo con cllo nuestra identidad nacional.
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Contradictoriamenie, es en este perfodo que se presentd el mds
negro paréntesis de nuestra historia: 1a dictadura de los Tinoco.
Anatema que mostnd ¢l peligro a que sicmpre ¢std expuesio el
proceso democrético de una nacion libre frente a la capacidad de
reaccion y fortaleza de los ciudadanos, para defender sus derechos
y restitvir el orden previamente establecido.

El proceso historico que hemos descrito en sus aspectos polfti-
cos, se desarrollé con base en una organizacién econémica capita-
lista, que no se ocupd de garantizar una distribucién equitativa del
progreso entre sus ciudadanos. Esta etapa, estd caracterizada por el
desarrollo de una economfa “liberal-andrquica”, con un acentuado
dominio de la oligarquia agroexportadora, que si bien no ejercid de
manera despdtica su poder, y en alguna medida supo disimular su
privilegiada posicién, apoy6 el florecimiento de ciertas manifes-
taciones culturales asf como el debate polftico. En todo caso, no se
ocupd de abrir espacios para que las demandas popularcs se canali-
zaran organizadamente,

Enladécadade 1920 lainfluencia que desde Europa se percibié
con la promulgacién del Manifiesto Comunista y del discurso
reivindicativo que clamaban en el mundo los grupos rezagados
econdmica y socialmente, tuvieron eco ¢n nuestro reducido dmbito.
Asf, la gran depresién del capitalismo repercutié en nuestra inci-
piente economfa, provocando que pequefios y medianos produc-
tores de café tuviesen que enajenar sus parcelas, desarrolldndose asf
formas incipientes de latifundismo, que si bien no presemo la
envergadura y caractetisticas de otros pafses latinoamericanos,
sirvié para sustentar la expresién criolla del capitalismo tradicional.

For otra parte, las manifestaciones de la Iglesia en el campo
social obrero, expresadas en las enciclicas de S.5. Ledn X1IE y de
S.S. Plo XI, y el avance de las revoluciones socialistas en el dmbito
universal, asf como las expresiones anti imperialistas surgidas en el
Continente, protagonizadas por latincameticanistas como Mariate-
gui, Vasconcelos y particularmente Haya de 1a Torre, repercuten en
la gestacion de cambios importantes de nuestra organizacion social.
Surgen los grupos de intelectuales como Germinal y 1a Liga Clvica;
posteriommente ¢l Partido Reformista de! Lic. Jorge Volio y el
Partido Comunista (1931), por medio de los cuales s¢ expresardn los
intereses de los grupos laborales y de pequefios anesanos, que
configuran los sectores populares de entonces.
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Los problemas econdmicos originados por la crisis financiera
de 1929, repercutieron de manera significativa enla legitimacion de
las luchas reivindicativas de estos grupos, en un pafs que como el
nuestro a espaldas de 10 que estaba sucediento en los més avanzados
socialmente, no habfa previsto legislacién alguna destinada a la
proteccion de los sectores laborales. En todo caso, la evolucién de
€510s aconiecimientos, si bien estuvo matizada por sucesos violen-
tos, como la huelga de los trabajadores banancros de 1934, encontrd
expresion en Ja flexibilidad de nuestro régimen polftico.

Como resultado directo de la inconformidad de las clases
marginadas y de los grupos intelectuales, se generan condiciones
para un cambio, que permitird el mejoramiento social del pafs. En
ese contexto se ubican las reformas sociales del afio 1943, que
promulgaron ¢l Cédigo de Trabajo, 1a Caja Costarricense de Seguro
Social y el Cédigo Electoral, las cuales fueron lideradas por el ex
presidente Dr. Rafael Angel Calderén Guardia, quien contd con el
apoyo de Monsefior Dr. VictorMl, Sanabria y Martfnez asf como del
dirigente comunista Lic. Manuel Mora Valverde.

Sin embargo, no logré el pafs asimilar pacfficamente esas
reformas, dadas otras alteraciones sufridas por la polftica elecioral,
que sumadas generaron el conflicto armado, conocido como la
Guerra Civil de 1948. Las fuerzas opositoras al Gobierno resultaron
victoriosas; interesa destacar su preocupacion para estructurar un
proyecto de modemnizacion de 1a sociedad costarricense que incor-
poraba las reformas sociales ya comentadas. Ello es congruente con
la capacidad politica mostrada para concebir esquemas de partici-
pacién democritica en la solucién de sus conflictes. Con gran
visién, la Asamblea Constituyente convocada por ¢l presidente José
Figueres en 1949, dio luz a la Constitucién Polftica que creo6 la
Segunda Repiiblica de Costa Rica.

Esta Constitucién Polftica se caracterizé por incorporar refor-
mas sociales y econémicas, y de complementarlas con una organi-
zacién de Estado que tuvo la capacidad de llevarlas a la préctica,
razén por la cual sele ha denominado el “Estado benefactor o Estado
patemalista”.

1.2 Segundo periodo: de 1950 a 1980

El nuevo sistema poiftico constitucional hizo posible 1a pro-
mocién de un modelo econdmico, que combing 1a organizacidn de

27



mercados, con un Estado de corte keynesiano. El propdsito polftico
de este esquema fue el de garantizar al costarricense su libertad
politica, su libertad econdémica y los beneficios sociales bdsicos.
Para ello, se establecié un Estado fuerte y desarrollista que pudiera
contrarrestar las deficiencias del enfoque tradicional de corte libe-
ral. De esia manera, se pretendfa que, por medio de la participacion
del Estado, se aliviaran las luchas sociales de tipo reivindicativo, y
se promoviera el bienestar de 1os ciudadanos, como un medio para
garantizar Ja libertad efectiva.

La modemizacién del Estado y la sociedad civil abrié nuevos
espacios para la promocién econémica y social de amplios sectores,
proceso que se fortalecié durante 1as tres décadas siguientes, dando
origen a una vigorosa clase de ingresos medios. Esta estructuracién
social, aunada a la aparicién de un sistema de gobierno bipartidista
presenté la necesaria cohesion para enfrentar, en las décadas sub-
siguientes, el desarrollo de una nueva organizacién econémica y el
logro de una relativa madurez politica.

En su primera fase, el desarrollo econdmico promovido durante
el decenio de 1950, mantuvo y reforzé el modelo agroexportador.
Las condiciones favorables de la posguerra permitieron al pafs
contar con excedentes econémicos imporntantes, los cuales no sélo
mejoraron ¢l bienestar de los costarricenses, asf como el posterior
financiamiento del proceso de industrializacién, que requirié de
divisas extranjeras para la adquisicion de equipo, maquinana y
materias primas importadas. En el decenio siguiente, bajo 1a politica
de sustitucién de importaciones en el &mbito del Mercado Comiin
Centroamericano, la economfa derivé en una mayor complejidad,
creando condiciones para el desarrollo de una nueva clase empresa-
rial que accedi6 también al poder politico y de una clase media
especialmente vinculada al Estado.

La conjucién de mecanismos eficaces de movilidad social, en
especial la socializacion de los servicios educativos y de salud, con
las nuevas oportunidades econdmicas que ofrecfa una economia
mis diversificada -empleo estatal e industrial- definié una sociedad
de mayor avance relativo y de bienestar para sus ciudadanos durante
la década de los afios setenta.

Como parte de este esfuerzo desarrollista del Estado, desde los
afios cincuenta se inici6 la construccién de una amplia infraestruc-
tura econdémica y social, conforme a una pelitica de largo plazo que
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se continud hasta 1a década siguiente. Este esfuctzo permitid al pafs,
por primera vez, integrar a todas sus regiones de manera eficaz al
mercado urbano de la regidn central. También se da un fendmeno de
modemizacién y fortalecimiento en la organizacién misma de la
empresa privada, lo cual hizo posible para el Estado captar una
mayor cantidad de recursos tributarios, que le permitieran apoyar la
expansion de su burocracia y el financiamiento de esas inversiones
sociales.

1.3 Tercer periodo: de 1980 en adelante

El fenémeno de 1a recesién econdémica que afectd al mundo
desde mediados de la década del setenia, tuvo un impacto violento
en la organizacién econémica y social del pafs. Ello se reflejé en la
devaluacién monctaria del afio 1980, 1a mayor ocurrida en los
dltimos cincuenta afios -que redujo el nivel de bienestar de los
costarricenses de manera significativa- y en la distorsion de la
organizacién econdmica del pafs, por su relacion con el Mercado
Comiin Centroamericano.

El Estado se fortalecid con la creacién del sector descentrali-
zado de instituciones de servicios y empresas publicas, con lo que
se amplid el 4mbito de la accidn gubernamental. Algunas de estas
entidades asumieron parcial o totalmente competencias de diversos
tipos, entre ellas las municipales y las desarrollaron con mayor
eficiencia en el marco que les autorizé la Constitucion Polftica, de
contar con autonomfa de gobiemo y administracidn hasta 1968.

La rdpida expansion de este sector generé problemas de coor-
dinacién y control para el Presidente de 1a Repiblica en la conduc-
¢i6n del Estado. La magnitud de este problema se ejemplifica por el
hecho de que los presupuestos de las instituciones de este sector ya
sobrepasaban el presupuesto del Gobiemo Central,en la década de
1970. Es en este perfodo que se modifica el Anfculo 188 de la
Constitucién Polftica para eliminarles a estas instituciones la auto-
nom{a en materia de gobiemo y se les sujeta a la ley, manteniendo
relativaindependencia administrativa, regulada posteriormente bajo
el nombre de Ley General de la Administracion Piblica, que
promulgd en 1978 un conjunto de disposiciones ordenadoras.

La aprobacién de esta Ley y 1a reforma del Articulo 188 de la
Constitucién Politica, le permitirdn al Presidente de la Repiiblica
¢jercer el control en materia de gobierno del aparato cstatal. Leyes
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complementarias tales como 1a Ley del 4-3 que regulaba 1a com-
posicién de miembros de juntas directivas de los 6rganismos auténo-
mos, la Ley de Planificacion Nacional y la Ley de Presidencias
Ejecutivas y la ley General de 1a Adminisiracién Piblica facultaron
al Poder Ejecutivo para dirigir y coordinar 1a administracién central
y descentralizada del Estado. Se introduce la directriz como medio
de ejercer dicha direccién, asf como mecanismos de fiscalizacién de
la gesti6n de los miembros de juntas directivas para cumplir con las
directrices del Gobiemo. Estos aspectos conforman la accion de las
politicas piblicas que enmarcan la actividad del Estado en su
conjunto durante la década de 1980.

Es enesta dltima década que ¢l Estado promueve un cambio de
direccién en la organizacién econémica del pafs con ¢l propésito de
reorientarla hacia los mercados internacionales. Ello se justific6 por
la crisis politica y econémica de Centroamérica y significd la
pérdida del mercado regional para la industria costarricense. La
formulacién de una estrategia de promocién de exportaciones con
énfasis en productos no tradicionales hacia mercados fuera de la
regién que fue llevada a la préctica con un éxito relativo; sin
embargo, su ¢jecucion ha generado nuevos requerimientos para la
accion estatal.

Bajo esta estrategia, el sector privado inici6 la produccion de
bienes no tradicionales, para ser colocados en los mercados inter-
nacionales con estdndares de productividad no existentes en el pafs.
En apoyo aeste esfuerzo, el Estado inicid una estrategiaen el campo
cientffico y tecnolégico -que incluyé la construccién de infraestruc-
tura de investigacién y la creacién de una organizacién piiblica para
apoyar el desarrollo tecnolégico del sector privado- asf como de
polfticas para definir normas, metodologfas y control de calidad, y
del otorgamiento de nuevos subsidios para la exportacion.

La reestructuracion de la organizacion privada de mercados,
trajo consigo la necesidad de revisar la naturaleza y dindmica del
Estado enuna situacién coyuniural de crisis fiscal. En primer lugar,
se planted 1a conveniencia de contar con un Estado que fuera
concertador en apoyo a la empresa privada, a efectos de que ésta
lograra desarrollar capacidad para competir exitosamente en ¢l
exterior; segundo, la dindmica del Estado -una vez que se construyd
la infraestructura bdsica del pafs- es la de propiciar una mayor
participacién de los ciudadanos en sus mismas comunidades, para
decidir y ejecutar los programas de Gobiemo.
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La década de 1990 se inicia como un perfodo de transicion, en
el cual debe consolidarse la estrategia de promocion de exporta-
ciones, asf como reestructurar la organizacion del Estado, para que
manteniendo su preocupacion por lo social, pueda apoyar el desa-
rrollo de un sector privado més eficiente y productivo.

2. EL ESTADO COSTARRICENSE:
UNA INTERPRETACION DE SU ORGANIZACION
ACTUAL Y LOS PROBLEMAS DE MAYOR
RELEVANCIA

2.1 Estructura organizativa actual

La Constitucién Polftica de 1949, instauréla Segunda Repiiblica
de Costa Rica con base en un régimen politico-constitucional,
caracterizado como un sistemna semi- presidencialista; apoyado por
un régimen electoral de “representacién proporcional al resto mas
fuerte™ para la designacion de los miembros de los poderes Ejecu-
tivo, Legistativo y de un Tribunal Supremo de Elecciones, como
organismo responsable por la direccién y control del sufragio
popular.

Enlorelativo alas tareas del Estado, la Constitucidn Polftica de
1949, introdujo un régimen de instituciones auténomas, las cuales
asumieron funciones técnicas de 1a administracién piblica en con-
diciones de autonom{a de su propio gobiemo institucional y de su
administracién. Su posterior crecimiento les permitié desarrollar
actividades, cuyo presupuesto en conjunto sobrepasd el gaste del
mismo Gobierno Central desde 1970, dandose un Estado de tipo
“acromegdlico”, caracterizado por ese desmembramiento funcional
de sus tareas técnicas.

Para resolver esie problema asf como ia necesidad de ejecutar
con eficacia las politicas piblicas a nivel de todo el Estado, se
plantearon las siguientes reformas de cardcter constitucional;

i. Modificacién del artfculo No. 106. Esta reforma fijé el
nimero de legisladores, en cincuenta y siete, y dejé sin
efecto la férmula anterior, que permitfa la determinacién
del ndmero de diputados, de acuerdo con el aumento de la
poblacidn.
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ii. Modificacion del articulo No. 130. Esta reforma establecié
1a prohibici6n para la reeleccién presidencial.

iii. Modificacion del artfculo No. 96. Esta reforma expresa la
obligacién y forma del Estado para sufragar los gastos de
los partidos polfiicos.

iv. Modificacién del articulo No. 98. Esta reforma autorizé la
incorporacién activa del Partido Comunista en la polftica
nacional.

v. Modificacién del artfculo No. 188. Esta reforma limita la
nocién de autonomfa en materia de gobierno de las insti-
tuciones auténomas, prescrvando la de naturaleza admi-
nistrativa.

vi. Creacién de una Sala Especializada de 1a Corte Suprema
de Justicia en materia constitucional.

De manera particular, 1a reforma al artfculo No. 130, afect6 €l
principio de 1a responsabilidad politica para el caso del Presidente
de 1a Repiblica, quien al no poder reelegirse, no puede responder
por su gestion de gobiermo. A su vez, la reforma al articulo No. 188,
tuvo el prop6sito de incorporar al sector de instituciones auténomas
en el 4mbito de accion del Poder Ejecutivo Central para efectos de
la coordinacién de polfticas y de aplicacién general de los principios
de administracién de gobiemo.

Este desarrollo constitucional permitié conformar duranie ¢l
perfodo de cuatro décadas de su vigencia, un sistema polftico muy
estable, que en 1a actualidad avanza hacia un bipartidismo. En este
contexto, se facilitg -particularmente con la reforma al anfculo No.
96, en lo que se refiere al método de pago de los gastos correspon-
dientes a las campafias polfticas- el accionar de dos partidos mayori-
tarios: el Partido Liberacién Nacional (Social Demdécrata) y el
Partido de la Unidad Social Cristiana.

Estos partidos han estructurado organizaciones permanentes
de 4mbito nacional, que constituyen instrumentos efectivos para’
mediar entre la sociedad civil y el Estado, en una bisqueda perma-
nente de su mejoramiento. Junto a la presencia de partidos minori-
tarios, han permitido el florecimiento de una cultura democrdtica y
el didlogo ciudadano en un ambiente de paz, libertad y solidaridad,
que constituye €l mayor logro de la sociedad costarricense.

En su organizacién actual 1a administracién publica Costarri-
cense presenta un total de 199 instituciones, de las cuales un 57%
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son de cobertura nacional y el 43% restante corresponde a los
gobiermnos municipales de 4mbito local.

El sector funcionalmente descentralizado o de instituciones
auténomas, crecié rdpidamente a lo largo del perfodo 1950-1980,
como respuesta alanecesidad de desarrollar capacidad institucional
para atender con servicios bdsicos a una poblacién creciente, tanto
en los asentamientos urbanos de la regién central, como de la
poblacién rural localizada en el resto del pafs.

- El sector territorialmente descentralizado de los gobiemos
municipales, vio disminuir su participacién de manera significativa
en la provisién de servicios piiblicos durante este perfodo, en razén -
de que sus funciones fueron absorbidas total o parcialmente por las
instituciones auténomas.

La actividad del Estado costarricense generd un nivel de gasto
no consolidado de mis de ciento sesenta millones de colones
corrientes en el afio 1988, el cual representé un 45% del Producto
Interno Bruto, indicadores que expresan que su tamafio es compa-
rable al de pafses de mayor desarrollo relativo, asl como de la
diversidad de sus competencias para atender las necesidades de los
ciudadanos.

En el 4mbito del Gobiemo Central el nimero de ministerios
aumento como resultado de una mayor diversidad de sus competen-
cias en este periodo de cuatro décadas y su nivel de gastos como
porcentaje del Producto Intemo bruto, segiin datos del MIDE-
PLAN, pasé de ser 16.0% en 1966 a 18.0% en 1989,

2.2 Funcionamiento de las instituciones estatales

En el siguiente andlisis se identifican algunos problemas y
disfuncionalidades de las instituciones estatales referidas, en primer
lugar, a su dimensién macro organizativa y que tienen que ver con
el grado de representatividad con que trabajan los mecanismos de
organizaciénpublica, asf como su cardcter centralizado, Ensegundo,
considera las consecuencias que conlleva la operacién de un sistema
de direccién en esa estructura centralizada y de sus competencias.
Finalmente se destacan aquellas de caricter microrganizativo de fa
administracion publica.

Sobrelo primero, el marco constitucional define un nivel macro
de la organizacién del Estado que hace posible 1a facultad de
gobemar, por medio de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judi-
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cial, y del Tribunal Supremo de Elecciones bajo 1a restriccién de que
se mantenga la divisién de esas funciones dentro de launidad estatal.
Asimismo establece los principios que canalizan las decisiones
institucionales mediante la representatividad, consulta y materiali-
zacion de los intereses populares.

Para el caso costarricense, los estudios y las consultas reali-
zadas a especialistas concuerdan en que hay deficiencias significa-
tivas en el funcionamiento de los partidos polfticos para incorporar
democriticamente los intereses de 1os ciudadanos, vfa los mecanis-
mos de representacion, en particular las juntas directivas, ante las
instancias decisorias del Estado.

El alto grado de centralizacién de la organizacidn estatal, as(
como de la discrecionalidad del Presidente de 1a Repiiblica para
nombrar los directorios de las instituciones del sector descentrali-
zado, funcionailmente han generado una concentracion del poder
decisorio enun grupo reducido de personas, las cuales responden de
su gestion s6lo ante el Presidente de 1a Repiblica. El hecho de que
este sector maneje presupuestos superiores al del Gobiemo Central,
sin control previo de su gestion por parte de la Asamblea Legisla-
tiva, plantea un problema serio de representatividad y la ruptura del
principio republicano.

El segundo nivel de este andlisis considera la direccién del
gobierno incluyendo lo relativo a la formulacion y ejecucion de las
polfticas publicas. De manera particular, este nivel articula las
relaciones entre los polfticos y los funcionarios administrativos.
Ademis establece de acuerdo al Derecho Constitucional 1as compe-
tencias y funciones de los érganos del Estado, asf como de las
limitaciones que restringen la direccién del Gobiemno.

Se sefialan dos facetas en lo polftico técnico que constituyen el
meollo del proceso de direccién del Gobiemo. Primero, la relacién
que debieraexistirentre los planteamientos doctrinarios y filos6ficos
del equipo gobernante y la capacidad de la burocracia para expresar-
los a través de la formulacién y ejecucidn de las polfticas puiblicas.
En segundo lugar, se plantea la compatibilidad necesaria entre el
programa politico de Gobiemno y el Plan Nacional de Desarrollo que
constituye ¢l marco de referencia para articular esas poifticas de
Gobiemo.

Este nivel caracteriza finalmente la participacion de la burocra-
cia polftica con la burocracia institucional para estructurar una

34



estrategia viable en la direccién del Gobiemo, debidamente legiti-
mada por el Derecho Administrativo.

Una primera aproximacién sobre el funcionamiento de este
nivel expresa que existen deficiencias serias en el proceso de
formulacién de polfticas. El marco de referencia constitufdo por el
Sistema de Planificacién Nacional parece serincapaz para articular,
primero los contenidos programaticos de los partidos polfticos con
¢l Plan Nacional de Desarrollo, y segundo, la coherencia de las
macropolfticas con polfticas especfficas de lo social y econémico.
Ello se ha reflejado en una atencién de las politicas en lo inmediato
al enfrentar problemas y crisis cortoplacistas, y una pérdida de la
perspectiva del mediano y del largo plazo.

En particular se indica que se observa un divorcio entre la
_ formulacién de polfticas y su puesta en pricticalo cual resultaenuna
pérdida de la eficacia y desperdicio de recursos de la accién
gubemamental para cumplir sus cometidos y responder de manera
real a la sociedad civil.

En tercer lugar, se reconoce que hay una insuficiencia de parte
del Estado para evaluar ¢l impacto de sus polfticas. Ello responde no
s6lo a las limitaciones que imponen 1os mismos procedimientos que
establecen las leyes que regulan el funcionamiento de la administra-
cién publica, sino también el control que tienen los ciudadanos
sobre sus gobernantes; al no existir mecanismos eficaces para
garantizar que éstos respondan por los intereses verdaderos de sus
clectores.

En la administracion de los recursos hurnanos del Estado, los
sanos principios de mérito y carrera profesional del régimen de
Servicio Civil, tienden a perder su espfritu practico de superacién
personal, y a convertirse ¢n una serie de trdmites formales con
cobertura del Poder Ejecutivo, que excluye al resto del sector
publico costarricense.

Debe puntualizarse que durante el periodo de crisis fiscal del
decenio de 1980, el Estado reaccioné mediante una legislacion
restrictiva en el uso de recursos financieros, 1o cual si bien atendid
problemas especfficos de corto plazo, redundé enlaintroduccién de
rigideces en 1a administracién financiera y 1a generacién de proble-
mas serios en la eficiencia de la gestién publica. Las reivindica-
ciones salariales negociadas por medic de los laudos arbitrales, son
una resuliante de esta situacién.
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Finalmente, cuando el an4lisis se centra en el nivel microrgani-
zativo de la administracién publica, debe considerarse de manera
particular su interaccién y subordinacién con los érganos piiblicos
ubicados en el 4mbito polftico, en el proceso de atender 1as deman-
das de la sociedad civil. Esta gestién necesariamente estard limitada
por el Estado de derecho, los procedimientos, los recursos dis-
ponibles, y se ejecuta por medio del personal piblico, lo cual
determina el grado de eficiencia y eficacia social de esa gestion.

En particular, se ha observado que el sector piblico costarri-
cense dispone de una alta proporcién de profesionales en sus
cuadros burocréticos que le privilegia en el &mbito latinoamerigano.
Ello como resultado de 1a creciente generacién de profesionales del
sistema universitario, y de una formacién de actividades y valores
que propicid una conciencia social favorable al desarrollo del
Estado.

Un problema asociado a la conformacién de la alta burocracia
polftica que asume la direccién del Estado al inicio de cada adminis-
tracion estd referido a la seleccion de sus miembros, la cual se ha
estimado en aproximadamente 900 cargos. Este equipo tiene la
responsabilidad de dirigir y controlar a una burocracia de 130.620
funcionarios (Segiin datos de MIDEPLAN correspondientes al afio
1989). Esta seleccién 1a realiza el Presidente de la Repiiblica electo
por medio de los procedimientos establecidos en cada partido
politico, pues es parte del poder que se adquiere.

Se adviente sobre este aspecto que la direccién de los diversos
niveles de 1a administracién piblica conlleva una gran complejidad,
yaque cada uno de estos gerentes y funcionarios de responsabilidad
polftica deben enfrentar los hechos de interés, restricciones de
recursos, asf come condicionantes polfticos y legales en sus deci-
siones. Ello implica capacidad y experiencia para poder conducir de
manera eficaz 1a administracién piiblica en el logro de sus comeli-
dos y atencién a las demandas de la sociedad civil. Parece ser que
los partidos polfticos todavfa no han desarrollado procedimientos
paraseleccionar con criterios de excelencia, esta burocracia politica,
y ello ha significado enla préctica defectos de direccion, que limitan
en mucho la eficacia y eficiencia de la gestién gubemamental.

Enestenivel dela Administracion Piblica se localizan, ademas,
las siguientes dreas problematicas::
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Primero, deficiencias en la formulacion de directrices sobre
politicas publicas, la cual es general y de la poca especificidad para
cada entidad ejecutora.

Segundo, 1a direcci6n politica del Poder Ejecutivo en cuanto a
la formulacién y ejecucion, tiende a ser corto placista y no se
manifiesta voluntad politica para la negociacion y la concertacién
de largo plazo, con lo cual se impide una planificacién socio-
econémica y fiscal que oriente en el largo plazo un esfuerzo sos-
tenible de ejecucién institucional,

Tercero, se ha acentuado el fenémeno en cuanto a direccion,
planificacion, coordinacién y control de la gestion, de que estas
funciones se ejercen en forma dispersa e ineficaz.

Cuarto, la organizacién de los 6rganos de gobierno e insti-
tuciones ejecutoras en condiciones de alta centralizacion en la toma
de decisiones tanto en lo politico, administrativo técnico, como en
lo geogrifico, ha propiciado la concentracién det desarrollo socio-
econdémico en el Valle Ceniral.

Quinto, la tardfa e inexacta exigencia de las responsabilidades
institucionales y deberes personales por ley y de su complementa-
riedad en el campo polftico (leyes generales) y administrativo
(Derecho Administrativo), ha producido evasién en la responsabili-
dad de ejecucién oportuna e incumplimiento de normas estratégi-
cas, asf como inejecutividad gerencial, y postergacion de solu-
ciones. Esta situacién se da entre ¢! Poder Ejecutivo y las insti-
TuCiones ejecutoras.

Sexto, los recursos humanos por su parte, presentan insuficien-
cias en su ubicacién de conocimientos més productiva, en actuali-
zacién de conocimientos prcticos y en la evaluacion de servicios;
por su parte, los incentivos y las polfticas de motivacién no cubren
las expectativas que las mismas leyes determinan.

Sétimo, los presupuestos institucionales, por la concentracién
de los dltimos afios, hace que hasta un 90% scan absorbidos por el
pago a los funcionarios, afectdndose enormemente los recursos
destinados al desarrollo socio-econémico.

Finalmente, el surgimiento de nuevas regulaciones en el pre-
supuesto por parte de la Contralorfa General de la Repiblica y por
la Autoridad Presupuestaria, ha propiciado en las instiluciones una
pérdida de 1a autonomfa adminisirativa (Art. 188 de la Constitucién)
a la vez, que han dado mds rigidez a la gestién institucional,
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entrabando y ddndole demasiada importancia a lo legal sobre lo
administrativo.

3. MARCO IDEOLOGICO Y CONSTITUCIONAL DEL
ESTADO Y SUS AREAS DE INTERVENCION EN LA
SOCIEDAD COSTARRICENSE

3.1 Posiciones ideoldgicas vigentes

El Estado de una sociedad democratica constituye un instru-
mento para dirigir y orientar su desarrollo en respuesta a las
necesidades de sus ciudadanos por medio de las acciones de los
partidos polfticos y grupos organizados de 1a sociedad misma. Lo
que se puede considerar como el campo necesario de intervencion
del Estado en 1a vida econémica de una sociedad dependerd eviden-
temente de las doctrinas o ideologfas que orientan a los partidos
pollticos dominantes.

La experiencia costarricense de las dltimas cuatro décadas fuc
elescenario de dos partidos politicos -Liberacion Nacional y Unidad
Social Cristiana- cuyo desarrollo basado en su alternancia para
dirigir al Estado, conformé condiciones para consolidar el actual
bipartidismo que caracteriza el sistema polftico nacignal.

El partido Liberacién Nacional, de filiacién social demécrata,
tiene sus rafces espirituales en el socialismo y en la filosoffa huma-
nista. Su propdsito es construir un socialismo democratico, para
atender las necesidades cambiantes de la sociedad. A su vez, su
accidn descansa cn un prinicipio adicional, la autodeterminacién
del pueblo para que los individuos desarrollen su accién polfticaen
libertad.

Lasocial democracia considera que el ejercicio de los derechos
individuales -a tener una alimentacién suficiente, acceso a una
vivienda, ¢l trabajo y oportunidades de educacién- van aparejados
del disfrute de sus libertades y los derechos sociales -a la tierra, su
pueblo, unalenguay su cultura- en un ambiente de respeto, que haga
posible su libre discusién y el compromiso politico.

El partido Liberacién Nacional promociond, desde principios
delos afios de 1950, un Estado que requirié de un amplio espacioen
el sistema econdémico, ¥ que presentd dos caracterfsticas en lo
fundamental: primero, de caricter interventor en lo relativo al
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funcionamiento de los mercados; y segundo, patemalista en su
actividad propia para garantizar empleo a los costarricenses y
atencién de sus necesidades bésicas. Ello se explica por el origen
revolucionario del Socialismo Democréitico, de donde emana su
ideologfa que enfrent6 en Europa al naciente capitalismo industriai,
asf como a la ortodoxia de los procesos reivindicativos de 1a clase
trabajadora, para la América Latina la social democracia se nutrié
de Ios postulados de la revolucién de Méxica en 1910, de la reforma
universitaria de Cérdobaen 1918 y del sentimiento indoamericanis-
ta de Haya de 1a Torre. Para el caso de Costa Rica, el pensamiento
de José Figueres Ferrer, el fundadordel Partido Liberacién Nacional,
racionalizé la intervencién del Estado para construir en las tres
décadas subsiguientes a la promulgacién de la Constitucién de
1949, no sélo los fundamentos de una sociedad civilista sino la
infraestructura requerida para ampliar, profundizar y democratizar
1a organizaci6n econémica del pafs. Asimismo, justificé la accidn
directa del Estado, para mediar ante la oligarqu{alas reividicaciones
de los trabajadores y garantizar una base social, que es sustento de
la armonfa social que caracteriza a la sociedad costarricense con-
temporinea.

A su vez el Partido Unidad Social Cristiana logré consolidarse
en la década de 1970 alrededor del viejo Partido Republicano, que
data de los afios de 1940, El Social Cristianismo, inspirado en la
doctrina social de la Iglesia constituyé la ideologfa que orientd al
presidente Dr. Rafael Angel Calderén Guardia a principios de la
década de 1940, para iniciar transformaciones sociales en el campo
de 1a seguridad social y de los derechos de los trabajadores, que
fueron posteriormente incorporados en 1a Constitucion Politica de
1949,

El Social Cristianismo fundamenta su accién en cuatro princi-
pios: la subsidariedad del Estado; la solidaridad; el fortalecimiento
de los cuerpos intermedios o asociaciones libres y el bien comiin;
para construir una sociedad democrética en la cual ¢l Estado no
interviene en aquellas dreas para las cuales los cindadanos desamro-
llan su propia iniciativa y esfuerzo.

El pensamiento social cristiano en palabras-de 'S.S. Pfo XI
expresa que “Toda acci6én de la sociedad, debe, por naturaleza
prestar auxilio a los miembros del cuerpo social, nunca absorberlos
y destruirlos... Cuanto mas vigorosamente reine el orden jerdrquico
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en las diversas asociaciones, quedando en pie este principio de la
funcién subsidaria del Estado, tanio m4s firme serd la autoridad y el
poder social y tanto m4s préspera y feliz 1a condicidn del Estado...”.
Sin embargo debe aclararse que ello no excluye la necesidad ni la
posibilidad de que en asuntos de bien comuin el Estado pueda y deba
intervenir, es decir, proveer una ayuda de arriba hacia abajo, Esta
intervencidn auxiliar de 1as estructuras sociales mayores puede estar
justificada por dos razones: primero, porque los individuos o
pequefias comunidades fallen en sus tareas, con culpaosinella. Y
segundo, porque se trate de tareas que s6lo pueden ser cumplidas por
estructuras sociales méds amplias. Como que los individuos y las
pequedias comunidades no son autdrquicos, sino que estdn integra-
dos en estructuras sociales.

Alinflujo del pensamiento social cristiano, el Estado desarrolié
una legislacién y un aparato institucional que constituye la base de
la seguridad social del pafs, asf como la organizacién comunal que
da apoyo a los gobiernos municipales que funcionan en el territorio
nacional.

Estas dos ideologfas se han visto enfrentadas en las dltimas
décadas a un nuevo pensamiento polftico y econdmico, de cone
neoliberal. Sobre este particular se advierte que tanto el Social
Cristianismo, como la Social Democracia, guardan sus especifi-
cidades propias, considerando que hay coincidencia con el pensa-
miento neoliberal en tres dreas de participacion del Estado en la
economia. Estas se describen a continuacién:

1) ElEstado debe velar porelrespeto de las “reglas del juego”™
delaeconomia, y garantizar una apropiada distribucién del
ingreso y 1a nqueza entre los ciudadanos, para que éstos
puedan participar de manera efectiva en ta organizacién
econdémica. Es por ello que la polftica econdémica debe
“organizar ¢l mercado”, en panticular mediante la creacién
de un cuerpo de leyes que asegure y garantice el juego de
la competencia; y por medio de 1a regulacidn o nacionali-
zaciondeempresas o sectores que producen conrendimien-
tos constantemente crecientes. Este primer grado de inter-
vencitn define los prerequisitos necesarios para el fun-
cionamiento de un sistema capitalista modemo que com-
bina actividad estatal con una acliva organizacién de
mercados.
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2) Un grado mayor de intervencién corresponde a los casos
de “imperfecciones del mercado”, donde el Estado ejerce
entonces una funcion de exclusividad, para ofrecer aque-
llos bienes econémicos cuyo propdsito es el satisfacer las
necesidades colectivas de 1a sociedad. Esta es un drea .
donde 1a empresa privada no puede operar por no existir
demanda por este tipo de bienes y la solucién de estas
necesidades colectivas operarfa €] presupuesto estatal.

3) En un menor grado de interferencia pero con un dmbito
flexible, el Estado puede limitar el ejercicio de la “sobera-
nfa de!l consumidor” ejerciendo el papel de tutor de las
preferencias individuales. Es el caso de los bienes y servi-
cios bajo tutela, justificados por cuanto los consumidores
disponen de una informacién insuficiente, y el Estado
considera necesario satisfacer ciertos niveles minimos ala
poblacién. El Estado ofrece total o parcialmente estos
bienes recurriendo a la vfa coercitiva (obligaciones en
materia de educacién y salud), o por medio de la incitacién
(diferenciacién en fiscalidad, o penalizando ciertos in-
sumos) para orientar al consumidor. Esta es una funciénde
complementariedad pues ademés del Estado, 1a empresa
privada participa ofrecicndo este tipo de bienes econ6mi-
COS.

La mayor o menor amplitud que se dé en cada uno de estos
grados de intervencién del Estado, determina en cada caso concreto
“su tamafto”, En todo caso, estas facultades de intervencién del
Estado en la vida econémica no se niegan, 1o que sf es objeto de
consideracién es 1a amplitud o extensién con que se han utilizado.

3.2 Marco constitucional

Cuando pasamos del plano de las ideologfas, al plano consti-
tucional para tratar de medir “‘in abstracto” c6mo se han materiali-
zado en los tex10s esas competencias o facultades que las ideologfas
atribuyen al Estado, veremos que la Constitucién Politica de 1949,
institucionalizd un verdadero “Estado Social de Derecho”. Sobre el
esquema antiguo de corte liberal, que tenfa la Constitucién de 1871,
el constituyente introdujo modificaciones sustanciales que esta-
blecieron una mayor Orbita de accién del Estado. Por un lado, se
establece un conjunto de actividades y bicnes, como “bienes pro-
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pios” dela nacidn, (trenes, banca, seguros, energfa, comunicaciones
inaldmbricas, aguas, hidrocarburos, y otros), algunos de ellos que no
pueden salir de su control, con lo que se establece un fendmeno de
“socializacién” muy importante; por otro, ademds, faculta el esta-
blecimiento vfa legislacion, para introducir limites a los monopo-
lios, y lfmites a la propiedad, y lo mds importante la capacidad de
promover un més adecuado reparto de la riqueza, Estas facultades
abstractas que contiene ¢l texto constitucional, se ejercitan y desa-
rrollan en nuestro pasado reciente, conformando asf las caracterfsti-
cas del “Estadoe actual costarricense”,

En este contexto, esa gama tan amplia de intervenciones
califican al Estado costarricense como “desarrollista”, cuando se
responsabilizé por construir la infraestructura bisica del pafs,
“paternalista™ al garantizar servicios sociales considerados como
bésicos para el bienestar de los costarricenses, y finalmente, como
“empresario” cuando ha incursionadoe en campos del sector privado
en actividades que le son propias.

El Estade fue responsable a lo largo de las dltimas cuatro
décadas de construirla infraestructura econémica y social bdsica del
pafs, lo cual permitié integrar sus regiones periféricas a la Regién
Central; as{ como sostener el desarrollo urbano de sus principales
ciudades. A su vez, creé las condiciones para el desarrollo y
expansién del mercado intemo, en el 4mbito nacional, lo cual fue
aparejado por una diversificacién de 1a estructura productiva, al
incentivarse la industrializacion en la década de los afios sesenta
dentro de la politica de sustitucién de importaciones al Mercado
Comnin Centroamericano.

3.3 Areas de intervencion estatal

En el marco de la Constitucién de 1949, el Estado asumi6
responsabilidades adicionales referidas a la prestacién de servicios
esenciales para la convivencia y desarrollo de la sociedad. Asf,
amplié su cobertura en el campo de la educacién y la salud,
incorporando en €sos servicios a toda la poblacién independiente-
mente de su localizacién; de igual manera, mejoré la calidad de las
prestaciones sociales agregando comedores escolares, guarderfas
para nifios de madres solteras y de familias empobrecidas e inclu-
sive, asumié como necesidad vital el acceso a la vivienda, servicios
todos eltos ofrecidos a los grupos de menores ingresos de nuestra
sociedad.
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Dentro de la misma orientacién, el Estado amplié su radio de
accion a partir de 1949 para atender actividades que previamente
estaban en manos de empresas privadas (extranjeras). Por razon de
estar lamayorfa de cllas afectadas por imperfecciones del mercado,
que derivaron en constituirse en monopolios naturales, el Estado
sustituyé a la empresa privada en procura de atender efectivamente
alapoblacion costarricense en la prestacidn de servicios, tales como
energfa hidroeléctrica, telecomunicaciones, provision de agua po-
table. Se incluyeron otros servicios en consideracién de ser “esen-
ciales”, para la promocion del desarrollo nacional, lo cual incluyé
1a administracién de ferrocarriles y puentos.

Otros servicios insuficieniemente cubiertos, e indispensables
al desarrollo econémico y social del pafs referidos al crédito, a la
produccién de granos bdsicos y a la enseflanza técnica, también
fueron asurnidos por el Estado.

Como una etapa posterior a la creacién de la infraestructura
basica, el Estado decidi6 intervenir en 1a explotacidn de determina-
das 4reas que por su naturaleza -produccién y comercializacion de
bienes intermedios- deberfan ser cubiertos por la empresa privada,
en el 4nimo de hacerlo temporalmente, asumiendo los riesgos del
despegue para que, una vez en marcha, se traspasaran a la iniciativa
privada. La Corporacién de Desarrollo Costarricense, CODESA, se
hizo cargo de csa etapa, doctrinaria y politicamente, considerada
como “capitalismo de Estado” que, ciertamente, no mostré el éxito
esperado constituyéndose en un desarrollo gravoso. Sin embargo,
dejo una infraestructura aprovechable y permitié explotar recursos
y desarrollar proyectos que, de otra manera, permanecerian ignora-
dos.

Otra modalidad que el Estado costarricense adopté con fines
desarrollistas, se refiere a la creacién de JAPDEVA, una corpora-
cién encargada de promover, directamente o por medio de la
empresa privada, la explotacién de recursos en un drea
econdémicamente deprimida, como laatldntica. No se ha evaluado el
impacto de sus programas; sin embargo, esa institucién publica con
capacidad empresarial, se hizo cargo de resolver los “cuellos de
botctla” especificos que afectan el desarrollo de esta drea del
territorio nacional, asf como de coordinar los programas regionales
que emprende el Estado para atender las necesidades de sus mora-
dores.
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En términos generales, puede afirmarse que el Estado desa-
rroll6 diversas y complejas formas de intervencidn en el sisiema
econémico. En una primera fase, cred las bases y fundamentos para
el desarrollo de la actividad privada y la integracién de 1os diversos
regimenes del pafs bajo una sola unidad econémica. Posteriormente
Y en gran pragmatismo sustituyd, no siempre exitosamente, al
empresario privado para abrir nuevas dreas de produccion. En
ningin momento descuiddé su atencién de las necesidades y sus
ciudadanos tanto aquellos que son de su exclusividad como los de
cardcter colectivo, sino que también incursioné en aquellas que
atendié de manera compartida con la empresa privada y que hizo
posible un desarrollo econémico en justicia social como el que
caracterizd a la sociedad costarricense en este perfodo de cuatro
décadas.

3.4 Problemas pendientes y redefinicion de las dreas inter-
venidas

{Cudles son los principales problemas que no se han logrado
resolver, que tienden a agudizarse y que presionan para que pro-
duzcan las reformas del Estado? Muchos, como en toda sociedad y
que para nuestros efectos se pueden resumir asf:

a) insuficiente einestable crecimiento y desarrolloeconémico,

b) inequitativa distribucién de las ganancias que acumulael
sistema de produccion,

¢) decaimiento ¢ insuficiencia de la ensefianza, como instru-
mento bésico para la superacién e integracién de nuestra
sociedad,

d) unEstado que ha crecido desordenadamente, que ha hecho
una creacion de derecho (leyes, decretos) prolija y com-
pleja, que es percibido por algunos sectores como un
obsticulo para el desarrollo,

Eficiencia, justicia y culturaesloque pretendemos. Ladindmica
Estado-sociedad, debe procurar esos objetivos sin dogmatismos
arrogantes y aberrantes, ni liberalismos incontrolados e incontro-
lables.

(Qué ha funcionado bien y podrfa seguir funcionando bien en
el entorno cambiante que enfrentamos? Si tomamos como base 1a
amplia infraestrucnura desarrollada que sustent6 el mejoramiento de
nuestra sociedad hasta hace una década, pero que ha generado una
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actitud paternalista que podrfa haber morigerado en exceso la
creatividad y el rabajo tesonero, tnicas fuentes de progreso real,
tenemos que aceptar la necesidad de invitar al sistema empresarial
privado a cubrir mayores espacios, sin que el Estado abandone su
responsabilidad como garante del bien comin.

Aceptando que el tnico fin legftimo de una sociedad organi-
zada es el procurar el bienestar de las mayorfas, y considerando que
se estd alin muy lejos de llegar a prescindir de un gobiemo central
-receptor y procesador de necesidades e iniciativas- se hace nece-
sario ubicar dreas y actividades que por su naturaleza las cumple
mejor la inciativa privada o las organizaciones de interés social.
(Cudles se atienden mejor ubicindolas bajo 1a tutela del Estado y
cudles podrfan beneficiarse de 12 propiedad y manejo mixto en sus
modalidades? Esas opciones deben ser valoradas dentro de las
particularidades de nuestra nacion.

3.5 Cooperacién internacional (econémica, financiera y técnica)

Las secuelas de la depresién econémica internacional que
sufrieron nuestras naciones en el decenio de 1970 y la falia de
equidad de los términos de intercambio comercial, como instru-
mento de desarrollo para los pafses exportadores de productos
primarios, han demandado de los estados desarrollados una mayor
preocupacion porlacooperaciéninternacional en términos economi-
cos, financieros, técnicos y de otros signos. Para nuestro pafs esa
cooperacion resultd indispensable en su etapa de estabilizacion
econémica posterior a 1982, habiendo recibido transferencias
uniiaterales entre 1983 y 1989 de alrededor de 1.300 millones de
délares. Asimismo,los organismos financieros intemacionales como
¢l Fondo Monetario Internacional (FMD) y el Banco Mundial (BM),
han proporcionado asistencia financiera complementaria. Por su
parte, la Comunidad Econémica Europea ha venido facilitando
ayuda econémica y financiera en forma tanto multilateral como
bilateral y para proyectos muy calificados. También, ha recibido
nuestro pafs colaboracién especffica y bilateral de las naciones
escandinavas en términos amplios y sin condicionamientos estruc-
turales. Recieniemente el Japén se ha incorporado como pafs
donante de asistencia financiera importante, pero canalizada por
medio de la estructura orientada tanto por el Fondo Monetano
Internacional como por ¢l Banco Mundial y que establece 1o que se
conoce como ‘‘condicionalidad cruzada’.
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Para CostaRica, 1a ATD ha sido 1a mayor fuente de donaciones
y financiamiento, que en gran medida contribuyé a evitar que se
entrara en crisis con quebrantamientos sociales que hubieran puesto
en predicado nuestro papel estabilizador, frenie a la sitwacidn
insurreccional prevaleciente en los pafses vecinos y del 4rea cen-
troamericana.

Sin embargo, la cooperacién internacional se ha ligado por
parte de los organismos financieros mds importantes al agobiante
fenémeno del endeudamiento extemno. Circunstancia que ha sido
aprovechada por estos organismos financieros internacionales para
imponer pautas de comportamiento que definen un esquema de
desarrollo econdmico basado en las orientaciones del mercado, asf
como para inducir otros condicionamientos que privilegian la
actuacion del sector privado sobre el sector piiblico en la conduc-
cién del desarrollo de nuestros pafses.

Por otra parte, as naciones -como las europeas en general- que
son menos exigentes, en cuanto a condicionamiento se refiere, y
mds respetuosas del albedrfo de los pafses beneficiarios, utilizan la
mayor parte de los recursos que aportan, para el pago de sus
funcionarios y la adquisicién de sus equipos, con lo que es reducido
¢l porcentaje que realmente se aprovecha en el pafs de esta asisten-
cia.

Lamisma cooperacién técnica, no siempre resulta neutraen su
origen o en sus efectos, pues con frecuencia es impulsada por las
naciones oferentes con el dnimo de vender equipos y productos de
considerable valor, cuya necesidad no resulta prioritaria ni esencial
para nuestro pafs. Asimismo, grupos locales se interesan por pro-
mover ¢sa asistencia técnica impulsado muchas veces por intereses
particulares, que no siempre coinciden con la prioridad o ¢l interés
nacional.

De tal manera, se puede apreciar que la cooperacién inter-
nacional adquiere formas muy diferenciadas cuya oportunidad y
procedencia debe hacerse compatible con los planes nacionales de
desarrolio, lo cual determina la necesidad de delinear politicas
congruentes que establezcan reglas y condiciones claras, tanto para
solicitar como para recibir esa cooperacion, teniendo como premisa
fundamental la irrenunciable responsabilidad de hacer prevalecerel
criterio nacional en cuamto a su destino, sobre cualquier otra
pretendida aspiracién fordnea.
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4. LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SUS
PROBLEMAS JURIDICOS

Esta seccion presenta un inventario de los problemas mds
relcvantes que afronta la adminitracién priblica, desde una Optica
jurfdica. Se considerd conveniente inventariar los problemas gene-
rales; se excluyen los propios de un 6rgano o institucién o aquetlos
que se dan en un servicio concreto, y se utilizan los siguientes
criterios de clasificacién: primero, segin el reparto administrativo
(administracién central y descentralizada); segundo, seginel proceso
administrativo-polftico (planificacién, direccion, etc.); y tercero, la
administracién de los recursos instrumentales de 1a Administracién
(personal, etc.). Se advierte que por supuesto, el factor juridico
también est4 impl(cito en buena parte de 1o expuesto en las secciones
anteriores.

a) Centralismo: El marcado centralismo puntualizado en
secciones anteriores, en la toma de decisiones polfticas, no deja
ningin margen de accién importante a los organismos locales,
incluso en contravenciones con normas constitucionales sobre ¢l
gobierno local y con el mismo Cédigo Municipal.

b) Ausencia de una ley organica de ministerios: No existe
una ley orgdnica de ministerios, donde puedan estar definidos
aspectos estructurales y funcionales bdsicos para estos 6rganos,
incluidos factores de una necesaria autonomfa de gestién. Ello
privilegiala primacfa de criterios de control para reprimir, por sobre
criterios de desarrollo socio-econdémico,

Asimismo, no se da uniformidad en el pafs en entender a los
ministerios como 6rganos con funciones esencialmente autoritarias
o reguladoras, y no operativas, 1o cual conspira contra formas
legales alternativas, que permitan la constitucidn de organismos
cjecutores més descentralizados y cercanos ala accidn misma de los
usuarios en las localidades donde éstos viven.

¢) Ausencia de una ley orginica de entes descentralizados:
No existe ley orgdnica general para los organismos descentrali-
zados, que puedaaclarar, definir y eventualmente uniformarmiiltiples
cuestiones de interés para estas entidades, particularmente en sus
relaciones entre sf por sectores de actividad, asf come en su
proyeccién regional, y con el Poder Ejecutivo.
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d) Ausencia de una ley para empresas piiblicas: No exisie
una ley general de “empresas piblicas” ni, en general, un trata-
miento legal adecuado en materia de la utilizacién por parte de este
sector de los modelos organizativos privados. Ello ha permitido que
a las empresas piblicas se les someta a un régimen jurfdico to-
talmente inadecuado, con lo cual se les impone restricciones, que les
impide actuar mds igilmente.

¢) Ausencia de reglamentos de procedimientos especiales:
Pese a la existencia de una regulacién general sobre el procedi-
miento administrativo y a 1a prevision y necesidad de reglamentos
de procedimientos especiales (v.gr. los procedimientos disciplina-
rios, los de segunda instancia, y otros), éstos no han sido emitidos,
lo cual también afecta la gestion institucional.

f} Insuficiente uso del instrumento de desconcentracién: El
instrumento de 1a desconcentracion, dentro de un mismo ministerio,
Organismo o régimen, tiene poco uso, en relacién con el desarrollo
posible, y ello también implica una menor capacidad de proyeccién
estatal, pues se refuerzan patrones de desempefio muy centralizados
y rigidos.

g) Inoperancia de la direccién politica pese a su base legal:
Pese a su suficiente base legal en 1a Ley General de la Administra-
cion Publica, la direccién polftica no jerdrquica es pricticamente
inoperante, fuera del contexto de 1a Autoridad Presupuestaria, y ello
impide que se asuman responsabilidades polfticas por ¢l mal desem-
pefto de organismos particulares y por los resultados que generan.

h) Desviacion en sus fines de la Autoridad Presupuestaria;
La Autoridad Presupuestaria ha elaborado normas mis que verda-
deras directrices, contendencia a 1a creacidn de controles concretos
previos, que inciden en la autonomfa administrativa de los organis-
mos y con lo cual se ha separado de los fines de su creacidn,
contribuyendo a hacer mds rigida la gestién de aquéllos,

i) Ausencia de legislacién adecuada sobre “intervenciones’:
Losultimos gobiernos han practicado las llamadas “intervenciones”
de organismos piiblicos, sin que este fenémeno haya recibido
todavia una legislacién adecuada.

J) Ausencia de una ley de regiones: La regionalizacion sigue
siendo un fenémeno de errdtico desarrollo, y ni siquiera cuenta con
una ley que 1a contemple.
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k) Ausencia de una ley de sectores: La sectorizacién no ha
sido sancionada por ley especifica y, de hecho, no ha tenido mayor
fuerza ni siquiera en su enunciacién global en Ja Ley General de la
Administracién Piblica. No ha funcionado en forma manifiesta la
figura del ministro rector ni tampoco se hace sentir su responsabili-
dad polftica respecto del sector, 1o cual de fijo enturbia el sentido de
coondinacién ¢ integracidn obligada, que debe prevalecer en organ-
ismos que sirven a fines comunes.

1) Exceso de controles previos financieros sobre la admi-
nistracién; La administracién se¢ rige por normas administrativo-
financieras idéncas para la Costa Rica de la década de los afios
cincuenta, pero inadecuadas para las caracterfsticas acluales, que
exige una administracion més 4gil.

En general, 1a administracién est4 recargada de controles
previos administrativos-financieros, que le restan eficiencia. La
Contralorfa General de 1a Repuiblica en particular, gjerce numerosos
e innecesarios controles previos; ha ido aumentando exagerada-
mente su poder y no ofrece garantfas intemas en materia de impug-
nacién de actos.

En especial, es ya hoy obsoleta 1a apelacién ante 1a Contralorfa
de las adjudicaciones de licitaciones publicas. Las rigideces del
régimen uniforme de administracién financiera vigente han con-
ducido precisamente a un uso abusivo de “derechos de emergencia”.

m) Ausencia de una ley de empleo piiblico; Falta una ley
general que regule el régimen de empleo en el sector publico.
Muchas instituciones carecen en abscluto de una ley que les regule
dicha relacién.

En especial, falta una legislacién adecuada al sector publico
que se ocupe de la materia llamada “Derecho colectivo de trabajo”
(huelga, negociacién y solucién judicial de los planteamientos
reivindicativos), lo que no se da ni aun en los casos donde existen
leyes o estatutos de personal. Esta ausencia de legisiacién ha
permitido el desarrollo de criterios jurisprudenciales que han distor-
sionado ¢l sistema.

n) Monocentrismo en el manejo de recursos humanos y
desorden en materias laborales y salariales: No existe un consejo
especializado en la formulacién de politicas de administracién de
recursos humanos en el sector piblico, tarea muy compleja que hoy
reside en un 6rgano unipersonal en el imbito de la Direccidn
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General de Servicio Civil, y qQue no tiene contraparte de ningn tipo
en el 4mbito descentralizado, Ello provoca consecuencias de frag-
mentacién y particularismo en ¢l desarrollo de tales recursos, y
afecta la eficacia de 1a gestién estatal en su conjunto.

Asimismo, no tiene vigencia dentro del sector piblico el
principio de igualdad salarial, el cual se ve afectado por con-
venciones colectivas de trabajo, laudos arbitrales o disposiciones de
patrones no sujetos a las directrices de 1a Autoridad Presupuestaria.

Por su lado, los tribunales administrativos en materia de per-
sonal (v.g. Tribunal de Servicio Civil y Tribunal de Carrera Do-
cente) tienden a funcionar con baja eficiencia y, por consecuencia,
ano ofrecer mayor utilidad como instancias previas alas judiciales.

La actual atribucién a la jurisdiccién laboral (o sea la falia de
tribunales judiciales especializados para el sector piiblico en mate-
ria de empleo), no ofrece la oportunidad de un tratamiento adecuado
de 1a relacién de empleo en este sector.

La situacién de las pensiones de los funcionarios piblicos es
insostenible; reina el desfinanciamiento y la desigualdad. Hay
conciencia general de que el sistema es injusto y de que estd
practicamente quebrado.

0) Debilidad legal de la planificacién: La planificacion, como
actividad, adotece de un marco legal que con claridad la proyecte
como sustancial a la gestidn presidencial en su conjunto, y de cada
jerarca en particular, ddndose una indeseable desarticulacién real
entre planes y presupuestos, asf como una discontinuidad de €stos
y de otras potestades puntualizadas en la actual Ley, segin el
ministro de turno en MIDEPLAN. Ello desvertebra con frecuencia
el papel de liderazgo de este importante ministerio en la gestién de
Gobiemo, y 1a ausencia de un plan nacional obligatorio que permita
orientar la gestién de gobiemno, y sobre todo, someterla a una
fiscalizacién m4s objetiva y viable por parte de 6rganos y ciuda-
danos o grupos de interesados.

p) Desorden en el marco legal que regula )a distribucién de
recursos: En general, existe una desordenada distribucion de los
recursos financieros, humanos y materiales en la administracion. A -
ello contribuye un marco jurfdico tan disperso como profuso y
contradictorio, gue ha sido producto de decisiones legislativas, que
en distintos momentos no han guardado coherencia por falta de
estudio técnico, o bien por ligereza polftica, o por ausencia de
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seguimiento y evaluacién de su impacto, o por desmterés en
actualizar los marcos pertinentes.

q) Cooperacion técnica y financiera internacional: Se cons-
tata la inexistencia de normas y procedimientos 4giles para la
recepcién y disposicién de recursos de cooperacién técnica y
financiera internacional, dindoseles el tratamiento rutinario de los
marcos legales existentes, lo cual acrecienta el costo y la ineficacia
del impacto y uso de esos recursos excepcionales, aunque hay casos
concretos en que la flexibilidad se ha logrado por leyes -convenios
especfficos para ciertas lfneas de asistencia-, sin que el impacto se
evalie hacia una generacién constructiva de tales esquemas.

r) Ausencia de otras leyes generales: Dentro de las omisiones
en nuestra legislacion, cabe anotar 1a ausencia (del todo o efectiva)
~ de leyes generales en campos como el de los servicios piiblicos, las
expropiaciones, pensiones etc.

s) Régimen constitucional: El régimen general constitucional
y el especial de su tutela, presenta una serie de lagunas e imper-
fecciones que afectan el aparato piiblico, ¢l sistema politico y social,
¥y en particular a la administracién piblica.

Es constante e} sefialamiento de 1a necesidad de realizar una
estudio de fondo y de conjunio del marco constitucional.

5. LA CRISIS FISCAL CONTEMPORANEA

El desarrollo institucional del Estado durante este perfodo, se
fundamentd sobre el principio de que el crecimiento del presupuesto
debfa ser cubierto con ingresos corrientes, y que de de requerirse
ingresos extraordinarios, el Ministerio de Hacienda debfa financiar
1os diferenciales con endeudamiento intemo y externo. Fue as{ que
durante las dos décadas de industrializacion, las reformas fiscales
orientaron una transformacién de la base impositiva constituida
alrededor de las variables del comercio internacional hacia el
consumo y la produccién, lo cual permitié atender la expansién
cstatal de forma satisfactoria y con un mfnimo de endeudamiento.
Sin embargo, el proceso de industrializacidn se deteriora a fines de
1970 y las finanzas del Estado entran en crisis.

En particular se determind que durante ese perfodo, era muy
dificil para el Estado costarricense formular y ejecutar polfticas
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fiscales efectivas, considerando el hecho de que un mimero mayori-
tario de sus instituciones contaban ¢on autonomfa administrativa y
financiera, lo cual explicaba que sus presupuestos estuvieran fuera
de 1a esfera de accidn del Ministerio de Hacienda.

En segundo lugar, se identificd que un nimero importante de
ingresos de la administracién central tenfan destino especffico, lo
cual, aunado a los gastos compulsivos, generaban un alto grado de
inflexibilidad en la administracién de las finanzas del Estado. Ello
conducfa a que un poco m4s del 90% de los recursos del Presupuesto
Nacional estuviese comprometido y fuera del margen de Is facui-
tades discrecionales del Gobierno.

Asimismo, se determind que la formulacién del presupuesto
estaba afectada por un complejo sistema de leyes que especializaban
de manera exiensa los ingresos y detallaban los rubros de gastos
segun su objelo; con lo cual no era posible formular presupuestos
por programas, ni formularlos, paramanejar con criterios de eficien-
cia, a la administracién piblica.

Conjuntamente se advirtié que el divorcio institucional entre el
Ministerio de Hacienda, responsable por la administracién de las
finanzas piblicas, y el Ministerio de Planificacién Nacional y
Polftica Econémica (MIDEPLAN), responsable por la formulacién
de programas, reducfa ain m4s, la posibilidad para desarrollar una
polftica fiscal que fuera eficaz, afectando con ello el proceso mismo
de presupuestar los recursos del Estado.

Las modificaciones jurfdico institucionales ocurridas en los
aflos siguientes, no lograron resolver estos problemas, razén por la
cual el Gobiemno todavia presenta deficiencias para manejar con
eficacia su polftica fiscal y atender sus objetivos y compromisos
presupuestarios.

Lacrisis fiscal de 1a década de los afios ochenta, se caracteriza
por su cardcter estructural y la resistencia del Estado para reajustar
su nivel de gasto piiblico, particularmente en lo que se refiere alos
programas sociales. Sobre lo primero, se precisa que el deterioro de
las bases impositivas para financiar el gasto gubermamental, se
explica por la transicion ocurrida al transformarse la organizacion
econdmica en ese decenio, y pasar de un modelo de sustitucién de
importaciones a uno de promocion de exportaciones. Lo segundo,
se explica por el cardcter social y paternalista del Estado, que le
impide reducir el gasto social para enfrentar necesidades crecientes
de sus ciudadanos.
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Caracterizando de manera especifica la naturaleza estructural
de esta crisis, se advierten como factores determinantes del déficit
fiscal, a los siguientes: Primero, 1os ajustes salariales acurnulados a
1o largo del decenio de 1980, que deberdn ser resueltos por medio
de los laudos arbitrales; segundo, los pagos de pensiones para una
poblacién més vieja y que requiere de mayores recursos; tercero,
atencién de subsidios crecientes al sector exportador, dado el
dinamismo de las exportaciones no tradicionales; y finalmente, la
baja elasticidad de los ingresos tributarios debido a que las bases
impositivas no se han reajustado al dinamismeo de la nueva estrate-
gia econémica.

5.1 La politica fiscal durante el periodo de la crisis econémica

Con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial y durante los
tres decenios subsiguientes, el desarrollo costarricense se dio de
manera sostenida y sus logros fueron importantes tanto en lo
econdémico, como en lo social. Sin embargo, a partir de 1979 ¢l
crecimiento del Producto Intemo Bruio se debilita y es negativo en
los afios 1981 y 1982, situacién que s¢ acompafia por una explosion
de las tasas inflacionarias (65% en 1981 y 129% en 1982) y de un
deterioro extremo en los términos de intercambio.

En este contexto, se generala actual crisis fiscal, cuya situacién
afectard profundamente los roles del Estado y su atencién a las
necesidades sociales, asf como el tamafio relativo de sus programas
operativos y los mecanismos de financiamiento del gasto piblico.
De manera espec(fica las insuficiencias ya apuntadas de las finanzas
estatales se agudizardn para plantear un cuadro global que conlle-
vardun replantcamiento global del Estado costarricense en ¢l marco
de un sistema econémico en proceso de transformacion.

Enprimerlugar debe advertirse que lapersistencia de los déficit
financieros como resultado de una polftica de gasto que ne era
respaldada por los ingresos corrientes, obligé necesariamente a
mantener ¢l endeudamiento externo como una fuente significativa
del financiamiento y a incrementar la deuda intema bonificada.
También se observé un aumento importante en los pasivos del
sector descentralizado de instituciones gubernamentales.

En segundo lugar, en el afio de 1980 se aprueba la Ley de
Reforma Tributaria -1a cual introduce modificaciones sustantivas al
impuesto sobre la renta que pagan tanto las empresas como las
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personas- conlo cual se tratd de nivelar transitariamente el problema
fiscal. Al afio siguiente se revierte el comportamiento del sistema
econémico y se da una crisis generalizada que afecté de nuevo el
problema fiscal por el cierre de los mercados internacionales parala
captacion del ahorro extemo.

En general, esta crisis responderd a tres categorfas de proble-
mas que ya venfan gestdndose a lo largo de la década de los aftos
setenta: primero, una situacion deficitaria continia en las finanzas
del Estado; segundo, la ausencia de un consenso politico para
resolver estructuralmente el deterioro fiscal; y tercero, el gigan-
tismo estatal acentuado por ¢! papel empresarial del Estado. Eneste
perfodo la polftica fiscal fue errdtica e ineficaz por no resolver de
manera articulada los graves problemas de financiamiento que
padecfa el Estado, asf como por requerir de manera excesiva del
crédito externo y de la deuda interna, aspectos que incidirdn en
agravar el problema fiscal para afios posteriores. Unrasgo particular
de esta polltica fue el papel desempaiiado por el Banco Central para
contratar recursos extemos en la banca privada intemacional, con el
fin de resolver los problemas financieros del Gobierno Central, A su
vez, el endeudamiento bonificado, via sistema bancario nacional,
reducirfael crédito privado con efecto negativos sobre el crecimiento
de la produccion.

Finalmente, se da otro rasgo importante de esta polftica, que
consistié en la privatizacién de empresas subsidiarias de la Corpo-
racién de Desarrollo (CODESA), lo cual marca del fin del papel
empresarial del Estado en actividades propias de la empresa pri-
vada. Laexistencia de cuantiosas pérdidas por parte de esta empresa
propicié 1a creacién de la Fiduciaria de Inversiones Transitorias
(FINTRA) como organismo responsable de este proceso de priva-
tizacién de las empresas de CODESA.

5.2 La politica fiscal durante el periodo de recuperacién
econémica 1983-1989

La recuperacién econémica se inicia en el afio 1983 cuando el
Producto Intemo Bruto empieza a crecer de nuevo. También se
observa una reduccién del gasto del Gobiemo Central y se toman los
acuerdos iniciales de la refinanciacién de la deuda exierna. Ello
constituye el marcoen el cual se empieza a conformarlos lineamien-
tos de una politica fiscal de apoyo a la estabilizacion econémica,
proceso que se extenderd hasta ¢l afto 1989.
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Loselementos centrales de esta polfticalos constituyen primero,
la decisién polftica que permitird estabilizar el gasto piiblico;
segundo, un mayor dinamismo en la administracién y mejoras del
sistema tributario; y tercero, la actualizacién de las tasas por
servicios piiblicos que ofrecen las instituciones del sector descen-
tralizado. Su ejecucién requirié de cambios juridicos-institucio-
nales de importancia. Primeramente en el afio 1984 se aprobd la Ley
No. 6955, 1a cual promovid: una mayor eficacia del sistema tribu-
tario y que incluy6 reformas adicionales al impuesto sobre 1a renta;
definié las exoneraciones a las impontaciones de materias primas,
para los exportadores de bienes no tradicionales; la introduccién del
contrato de exportacién, y modificaciones a 1a administracién de los
impuestos seleclivos de consumo.

Posteriormente, en 1985 se aprueba la Ley No.6999, 1a cual
introdujo los siguientes elementos de ajuste fiscal: limites al
crecimiento del gasto y uso del crédito bancario; el aporie de
contribuciones especiales de las instituciones del sector descentrali-
zado en la caja nica; nodificaciones al impuesto sobre la renta: la
creacién del impuesto sobre traspaso de inmuebles; y apoyo a la
renegociacion de la deuda piiblica extema.

Al afio siguiente, se aprueba al Convenio Centroamericano
sobre las Reglamentaciones Arancelarias, en €l se reduce el pro-
teccionismo econémico industrial al disminuirse ]as sobretasas alas
impontaciones. Esta medida constituy6 parte de una amplia instru-
mentacién, que permitié reorientar ¢l funcionamiento del sector

_industrial del mercado protegido de Centro América, hacia los
mercados mundiales como parte de una nueva estrategia de pro-
mocién de la exportaciones. Estos cambios estructurales de la
economf{a afectardn con cierto desfase la estructura tributaria, asf
€OMO por nuevos requerimientos de intervencién estatal que se
verdn con mayor claridad a fines de este decenio.

La cuarta reforma tributaria de esta década, sc ejecuta enel afio
1987, introduciendo la misma nuevas modificaciones al impuesto
sobre la renta, as{ como cambios menores en ¢l sistema tributario
vigente.

Desde una perspectiva macroeconémica® ta polftica fiscal
coadyuvd de manera importante a estabilizar el sistema econémico.
El Producto Intemo Bruto se recuperd a partir del afio 1983 y mostré
tasas de crecimiento real importantes, y se observé una reduccién
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significativa del proceso inflacionario durante los Gltimos afios de
este perfodo.

De manera especifica, dicha politica pemmiti6 estabilizar el
déficit financiero tanto del Gobiermno Central como del sector de
empresas piiblicas medido en porcentajes del Producto Intemo
Bruto en el rango 1%-3% y 0.7%-1.4%, respectivamente para los
afios 1983-87; aun cuando para los afios subsiguientes del periodo
hay aumento de este porcentaje, 1o cual adviente la presencia de
elementos desestabilizantes de las finanzas pablicas particularmente
en ¢l afio 1989,

Estos resultados fueron logrados al mantenerse los ingresos
corrientes del Gobiemo Central y sus gastos corrientes en un rango
del 24%-26% y 20%-22% del Producto Interno Bruto, lo cual es
reflejo de las medidas tributarias y de contencién del gasto pre-
supuestario del Gobierno Central. En ¢l sector descentralizado, se¢
observg un mayor incremento de los ingresos corrientes sobre los
gastos corrientes como porcentaje del Producto Interno Bruto en el
rango 24%-29% y 16%-22%, respectivamente, como respuesta de
los aumentos tributarios y actualizacién de las tasas de servicios que
ofrecen las empresas piiblicas {ver cifras en el Cuadro No.1).

5.3 Analisis de los factores determinantes del déficit financiero
del Gobierno Central

Esta seccién presenta un andlisis del déficit fiscal del Gobierno
Central y de su comportamiento durante el decenio de 1980. Se da
un énfasis en la identificacion y explicacién de los factores de
cardcter estructural que explican la persistencia del déficit ailo largo
de la década. El mismo presupuesto del Gobiemno Central, pues este
incluye las transferencias para cubrir una parte muy importante del
gastode las instituciones de servicio y de los gobiemos municipales.

En el cuadro No. 2 se presentan cifras que muestran que el
déficit fiscal alcanz6 su nivel méximo de un 14% como porcentaje
del Producto Interno Bruto en el afio 1980. Posteriormente el mismo
se redujoaun4% en 1983, un 2% en los afios 1985-1987, para luego
volver a aumentar a un 3% en el afio 1989. A su vez, su financia-
miento ha tenido oscilaciones importantes en cuanto al origen de los
recursos: s¢ advierte que el financiamiento intemo neto asumié
valoresde 82%, 57%, 23%, 59%, 94%, 114%, Y 78%, entre 10s afios
de 1983 a 1989.
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CUADRO No. 1

INGRESOS, GASTOS Y FINANCIAMIENTO COMO
PORCENTAJES DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

Ingresos Gastos Inversiones Déficit
Corrlentes Corrlentes Total Financlero
(Gobierno Central)

1978 25 22 54 4.2
79 25 24 5.7 6.7

1980 25 26 6.1 8.1
81 22 21 4.4 43
82 21 19 3.5 23
83 26 22 3.7 0.8
84 26 21 44 1.7
85 25 22 4.6 2.6
86 24 21 38 3.2
87 25 20 3.8 1.1

(Empresas Piiblicas)

1978 14 15 6.4 8.3
79 13 12 7.4 8.8

1980 17 12 69 4.5
81 19 11 6.3 0.2
82 19 14 7.4 4.6
83 24 16 NI 0
84 29 19 53 1.4
85 31 22 5.0 1.8
86 30 19 8.4 1.2
87 30 21 59 0.7

NOTAS: El déficit financiero se calcula de restar a los ingresos corrientes, el monto
de los gastos comientes, las inversiones tolales y las transferencias de capital no
eliminados.

FUENTE; Villasuso J.M y J.R. Vargas. El déficit det Se tor Piiblico y la Politica

Fiscal en Costa Rica 1978-87 Dotumento preparado pira el Proyecto Regional
CEPAL/PNUD de Politica Fiscal. Octubre, 1989.
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CUADRO No. 2

SECTOR PUBLICO:

CUENTA ECONOMICA CONSOLIDADA

1988 (millones de colones)

Gobierno Empresas Sector
General Plblicas Publico
1. Ingresos Corrientes 88.219 -109.661 88.219
1.1 Tributarios 79.137 —_— 79.137
1.2 No tributarios 9.082 -109.661 9.081
2. Gastos Corrientes 73.880 -87.777 73.880
2.1 Consumo 50.847 - 59.038 50.847
2.2 Intereses 8.261 - 20500 8.261
2.3 Transferencias 14,772 - 8.230 14.772
3. Ahorro Gob. Central (1-2)14.339 _ 14.339
4. Superavit Oper. Empresas (1-2)
21.883 21.883
5. Ahorro total sector piblico (3+4)
14.339 21.883 36.22
6. Amontizacién Deuda 7.205 28.201 35.400
6.1 Intema 3.984 10.899 14.883
6.2 Externa 3222 17.302 20.524
7. Ahorro 5. Pub. en Cta. Cie (5-6)
7.134 -6.318 8,
Inversiones totales 11.968 18.750 30.718
9. Transf. capital nom elim. 2.202 110 2.312
10. Déficit Bruto (8+9)-7  7.036 -25.179 -32.215
10.1 Fin con crédito extiemo4.448 4.018 B.466
10.2 Fin con crédito intemo10.774 3.664 14.438
10.3 Fin de otros recursos  4.162 4,759 8.921
10.4 Déficit por cubrir 12.348 -12.738 - 390

FUENTE: Contraloria General de Ia Repiblica. Memoria Anual 1988.

38



Estas cifras muestran una tendencia al uso del endeudamiento
interno para financiar el déficit fiscal. Ello respondié a dos causas:
primero, por la dificultad de colocar ese endeudamiento via bonos
a tasas de interés que fueran atractivas, debido a que no se quiso
afectar el mercado de capitales en momentos en que se procurabala
reactivacion de la produccidn, y segundo, por la posibilidad de
obtener recursos externos con cierta facilidad.

No es sino hasta 1986, cuando el endeudamiento intemo neio
se comienzaa elevar, lo que llegé a representaren 1988 un 114% del
déficit total del Gobiemo Central, para diminuir el afio siguiente a
un 78%. Consecuentemente, el financiamiento neto con recursos
externos decrece siendo en 1988 de 14.2% y en 1989 de 21.9%.

En lo concemiente a las caracterfsticas del endeudamiento
publico, resulta importante destacar que del total de bonos coloca-
dos, tanto en el 4mbito institucional como en el mercado privado,
aproximadamente 1as tres cuartas partes cormesponden a *‘tftulos de
propiedad” y el resto a otros bonos. Con ligeras vanaciones, este
porcentaje se ha mantenido estable en los tltimos ocho afios.

Sin embargo, resulta evidente la modificacién ocurrida en los
“titulos de propiedad”, especialmente a partirde 1987. Mientras los
tftulos alavista representaronentre un 10.2 y un 14.4% enel perfodo
1983, 1987, ese porcentaje se elevd hasta llegar al 27% y el 27% en
los aftos 1988 y 1989, respectivamente. Obvi: mente, los tftulos a
plazo mostraron una cafda en suimportanciarelztiva. Este fendmeno
es un reflejo de las condiciones del mercado financiero y pone ¢n
evidencia un problema que requiere atencién por parte de las
autoridades fiscales.

Esta situacién se observa de manera més clara al analizar la
estructura del saldo de la deuda pidblica intema, donde los tftulos de
propiedad a la vista pasaron de un 3.0% del total de bonos en
circulacién, en 1983 aun 21% en 1989.

Finalmente, en lo que respecta a la terencia de la deuda
bonificada, en los ultimos afios, se han producido cambios de
importancia, que pueden delincarse de la siguiente manera:

a) el Banco Central ha reducido su participacién considerable-

mente, pasando de un 8.% del total de 1a+ euda en 1983, aun
3% en 1989,
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b) el Sistema Bancario Nacional también disminuy6 su partici-
paci6n porcentual y dejé de ser el principal tenedor de bonos
ficales, al disminuir de un 54%, en 1983 a un 30.% en 1989,

c) el Sector Piiblico No Financiero (SPNF), y en particular 1a
Caja Costarricense de Seguro Social, elevaron sustanciaimente
1a compra de bonos, pasando la CCSS de un 17% en 1983 aun
30% en 1989, y el SPNF de un 21% a un 35% en el mismo
perfodo, ,

d) el sector privado, con ligeras variaciones, mantuvo su
participacion, teniendo como mfnimo un 12% de la deuda
bonificada en 1984 y en 1987 y con un m4ximo de un 17% en
1989,

¢) la compra de bonos fiscales por parte de otras instituciones
publicas 0 semipiiblicas (BANVHI, Banco Popular, y otros)
también se elevd en el perfodo, y se increment6 de un 3% en
1983, a un 16% en 1989.

El comportamiento observado en el endeudamiento extermno
como fuente de financiamiento del déficit fiscal, se explica en
funcién de dos medidas de polftica, a saber; primero, el Acuerdo de
Refinanciacién en los principales acuerdos extemos, el cual se
firmé en 1983, debido a la imposibilidad del Gobiemo y otras
instituciones piiblicas para atender el servicio de su deuda extema.
Ello permitié reunificar 1a deuda, constituyéndose el Banco Central
como deudor tnico de todos los pasivos extemos hasta esa fecha,
mientras que el Gobiemo y las otras instituciones piiblicas pasaron
a ser deudores, en moneda nacional, del instituto emisor. Este
constituye unode los factores importantes que explica el incremento
de las llamadas *“pérdidas” del Banco Central, las cuales oscilaron
en ¢l rango 3%-5% como porcentaje del Producto Interno Bruto
durante el perfodo 1983-1989.

La segunda medida, la constituyé 1a “recompra parcial de la
deuda publica externa” que estaba en manos de la banca privada
intemacional. La formalizacién de esta operacidn, tuvo lugarel 5 de
mayo de 1990, por un monto de 1.152 millones de d6lares, de un
total de aproximadamente 1.800 millones de délares.

Conforme a los términos del acuerdo, Costa Rica recompré el
60% de 1a deuda que tiene con 240 bancos acreedores a 16 centavos
de dolar. El principal de la deuda se estimé en 1.470 millones de
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délares, del cual se recomprd el 60% que equivales a 882 millones
de ddlares, asf como el 64% de 1os intereses atrasados (aproximada-
mente 200 millones de ddlares).

A fin de llevar a cabo la operacion, el Gobierno de Costa Rica
requiri6 253 millones de ddlares y se comprometi6 a extender a los
bancos que vendieran el 60% de sus acrecncias un bono denomi-
nado “A”, garantizado a veinte afios plazo y diez de gracia, conuna
tasa de interés del 6.25%. Para aquellos bancos interesados en
vender menos del 60%, se les conferirfa un bono “B™ a veinticinco
afios plazo, con quince afios de gracia, y una tasa de interés también
del 6.25% pero sin garantia.

La recompra de deuda extema, permitié reducir de manera
significativa el problema fiscal, al lograrse una reduccion de alrede-
dor del 70% de los intereses sobre el principal y los réditos
atrasados.

Como parte segunda de este andlisis-del déficit fiscal, se
identifican a continuaciénlos factores de cardter estructural que han
agravado la situacién hacendaria durante ¢! decenio de 1980 y sobre
los cuales, -1anto por su naturaleza come por sus magnitudes-, deben
buscarse férmulas de solucién permanente.

a) Deuda interna bonificada: Pareciera ser que este tipo de
financiamiento ha alcanzado un nivel criiico y que en la
actualidad genera fuertes presiones sobre las tasas de
interés. En consecuencia ellc ha generado un incremento
en los pagos por intereses que tiene que pagar el Gobiemo,
y afectando en una segunda instancia el déficit fiscal. Ello
se refleja en la tendencia observada en los gastos guber-
namentales por intereses en relacién con el saldo de la
Deuda Publica Interna, porcentaje que fue de un 9% en el
afto 1983, cifra que posteriomente crecid hasta llegar al
13%, en ¢l afto 1989.

b) Pensiones: En la actualidad hay 17 regfmenes de pen-
siones que se financian con cargo al Presupuesto Nacional;
todos ellos son diferentes en cuanto a sus beneficios a los
pensionados. Los regfmenes de mayor importancia por los
recursos que abserven del gasto estatal son los siguientes:
Magisterio Nacional (60%), Hacienda (18%}), Obras Publi-
cas (6.5%), y Correos y Telégrafos (4.5%).
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c)

d)

En el perfodo que va de 1983 a 1989, el gasto en este rubro
se increment de un 5% aun 9% como porcentaje del gasto
de Gobiemo, asf como de un 7% a un 12% como porcentaje
de los ingresos tributarios respectivamente.

Por otra parte, la estructura del financiamiento de los
regfmenes especiales de pensiones, se ha ido recargando
en el aporte estatal, pasando de un 78% en 1983, aun 86%
en 1989, de tal suerte que el aporte obrero y patronal se
redujo de 22% a 14% en esOs mismos afios.

Esta situacién, que tiende a agravarse, dadas las tendencias
actuales, requiere de acciones concertadoras por parte de
los diversos sectores involucrados y de propuestas integra-
doras que hagan posible que las contribuciones del Estado
no sigan creciendo al ritmo de los iltimos afios.

Juicios laborales y laudos arbitrales: Este tipo de arre-
glos salariales.contra el Estado, se dan a partir de 1988, y
han tenido imporiantes repercusiones para agravar la pre-
caria situacién de las finanzas piblicas en los dltimos dos
afios. La Autoridad Presupuestaria ha informado sobre 14
conflictos colectivos, entre el Estado y sus funcionarios,
cuyo costo anual se ha estimado en 3.700 millones de
colones empezando en el Presupuesto de 1990. Este monto
no incluye otros juicios laborales que actualmente estén
planteados ante tribunales arbitrales.

Si se toma en cuenta la repercusion econémica que tienen
estos fallos, sobre el Gasto Piblico y el hecho de que los
tribunales arbitrales no estin obligados a tomar en cuenta
1a situacién de la Hacienda Piblica, para emitir sus pro-
nunciamientos ajustados a criterios de conciencia, parece
evidente que deben explorarse opciones que hagan posible
una racionalizacién de los aumentos salariales y, conse-
cueniemente, una mejor programacion del gasto piblico.
Certificados de Abono Tributario (CAT): A partir del
afio 1985, los Certificados de Abono Tributario crecieron
a un ritmo muy superior al de los ingresos tributarios y al
gasto piiblico, e incluso, con mayor rapidez que las expor-
taciones no tradicionales. Asf, se observa que entre 1985 y
1989 1a razén CAT efectivosfingresos tributarios se elevé
de 2% aun 7%, 1a raz6n CAT efectivos/gasto de gobiemo,



aumentd de un 2% a 6% y la razon CAT entregados/
exportaciones no tradicionales aumenté de 8% a 12%.
Estas cifras muestran que cada vez hay mds recursos del
Gobiemo comprometidos en estos incentivos, los cuales
son utilizados por un nimero relativamente reducido de
empresas con ¢l fin de pagar sus tributos o ser negociados
en la Bolsa de Valores.

Desgravacion arancelaria: Los acuerdos firmados porel
Gobiemo de 1a Repiiblica con ¢l Banco Intemacional de
Reconstruccién y Fomento (Banco Mundial), tendientes a
llevar a cabo los Programas de Ajuste Estructural (PAE),
tienen entre sus puntos medulares 1a reduccién de la
proteccién ala produccién nacional, vfa diminucién de los
gravdmenes arancelarios.

En el PAE I, se establecié un modificacién del arancel
externe conforme a los lineamientos establecidos en el
Convenio Arancelario, que los pafses miembros del Mer-
¢ado Comin Centroamericane adoptaron en 1985, En ¢l
PAE 11, 1a desgravaci6n establece que los pardmetros de
proteccién nominal para los bienes de consumo, oscilardn
entre un piso minimo del 5% y un techo maximo del 40%,
y para los bienes de capital entre un 5% y un 20%.

Esta reduccién se ha venido realizando por medio de
decretos ejecutivos: 7 de octubre de 1987, 27 de setiembre
de 1988 y octubre de 1989, y si bien es ciento no se tiene
estimaciones precisas sobre el efecto en la recaudacién
fiscal si se puede observar que la relacién entre los im-
puestos a las importaciones y las importaciones totales ha
venido bajando desde 1987, donde representé un 11%
hasta 1989 en que ese valor s¢ estima en un 8%.
Impuesto a la exportacién del café: Con fecha del 21 de
setiembre de 1989, 1a Asamblea Legislativa aprobdé una
modificacion al impuesto sobre el café (Ley No.7133). El
Ifmite inferior se elevé de 42.50 délares a 100 ddlares. A
partir de ese precio y hasta 110 d6lares, s¢ pagard el 2.5%,
de 110 délares hasta 120 ddlares el 5%, de 120 délares
hasta 130 délares el 7.5% y por encima de 130 délares, ¢l
10%.
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Aln y cuando esta modificacién legislativa todavia no se
ha manifestado ¢n las finanzas piblicas, ya que serd hasta
el presente afio que repercuta en la recaudacion del fisco,
lo cierto es que contribuird a elevar el déficis fiscal. Si esta
disposicion legal se mantiene, las autoridades econémicas
deberdn encontrar nuevos ingresos que vengan, en el corto
plazo, a sustituir este gravamen que. no sélo significaba
varios millones de colongs, sino que era de ficil recauda-
cién y dificil evasién.



CAPITULO SEGUNDO:
DEMOCRATIZACION
Y PARTICIPACION CIUDADANA

La definici6én de 1a democracia como “el gobierno del pueblo,
por ¢l pueblo y para el pueblo” de Abraham Lincoln, expresa a
plenitud su naturaleza integral y dindmica. Su ejercicio deviene en
vivencia creadora que demanda el cultivopermanente de1a concien-
¢ta ciudadana y la incorporacién detodos los estamentos sociales.

La democracia entendida como el gobiemo de las mayorfas,
pero con respeto de los derechos humanos fundamentales y en
particular los derechos de las minorfas,pasa por dos modalidades
bésicas de suinstitucionalizacién. Una pimeramodalidad es aquella
en la que los ciudadanos directamente ejercen su voluntad y nos
acerca, entonces, alos sistemas de *Gobiemno de Asamblea”, carac-
terizados por una alta participacion ciudadana en virtud de que el
pucbloes llamado a manifestarse sobre cada asunto de interés
nacional.

Lasegundamodalidad de institucionalizacién de 1a democracia
pasa por mecanismos de “representacién”, donde el pueblo designa
en elecciones a sus representantes, y sonéstos los llamados a
solucionar y manifestarse sobre los asuntos de interés nacional. En
éstas democracias representativas la participacién del pueblo se
reduce fundamentalmente adesignar a sus representantes. De suerte
que éstos dos modelos basicos pueden ser percibidos como polos
opucsios, que nos permiten medir el mayor o menor grado de la
participacién ciudadana en los asuntos piiblicos, dependiendo si el
pueblo se manifiesta 610 una vez cuando designa a sus representan-
tes, se manifiesta en varias ocasiones, o 1o hace permanentemente
como en ¢l caso de los gobiernos de Asamblea. En todo caso, en
ambas modalidades citadas de la democracia, lo importante es que
se institucionaliza un foro de discusién publico de los asuntos
nacionales, bien sea porque éstos son discutidos directamente en el
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foro de Asamblea por el pueblo, o bien porque en las democracias
representativas se establece un foro de discusién entre los poderes
piblicos (Legislativo y Ejecutivo), en el que indirectamente par-
ticipa el pueblo por medio de los medios de comunicacion colectiva.
La democracia establece un “espacio de comunicacién” particular
y es por ello que también se le designa como gobierno de opinién.

La mayorfa de las democracias occidentales se han estructu-
rado como democracias representativas, y ése es el caso de Costa
Rica. En nuestro pafs el desarrollo de las instituciones democréticas
se ha visto fortalecido por el impulso que se dio, précticamente
desde sus orfgenes, a la educacion. La historia ha demostrado que
los aspectos positivos y diferenciados que caracterizan a nuestra
nacion, tienenorigen enel tratamiento prioritario que histéricamente
ha gozado la educacién en nuestro pafs, 1o que ha permitido que nos
desarrollemos como una sociedad abierta con mentalidad de-
mocratica.

La expresion electoral de nuestra democracia ha venido supe-
rédndose desde la misma formacién de nuestra nacionalidad, hasta
lograr que el respeto al voto forme parte de nuestra idiosincrasia.
Este hecho resulta trascendental al consolidar el respeto al criterio
ajeno como norma de conducta nacional, permitiendo la concrecion
de polfticas cuya trascendencia demanda una amplia base de con-
senso. En ese sentido, la dindmica generada por la interaccién
Estado-Sociedad, enel tanto se enmarque enel proceso demdécratico,
conduce necesariamente a la superacion de la sociedad. La de-
mocracia costarricense, en su dimension electoral es considerada
como ejemplar, no sélo por el gran avance en 10s mecanismos
electorales de control y ejercicio del sufragio, sino porel alto grado
de participacién ciudadana que se manifiesta en las elecciones. No
obstante lo anterior, criticas que se han levantado contra el sistema
actual, han puesto de manifiesto algunos lfmites que encuentra la
democracia costarricense.

1. Limites de la democracia costarricense:
Las criticas hechas al sistema democritico costarricense se
inscriben dentro de un debate mayor, llevado en foros intemaciona-

les y académicos, donde se plantean los lfmites del Estado de-
mocratico occidental. Se estima que muchos de los problemas que
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presentan nuestras sociedades no son exclusivamente de orden
econémico-social, sino m4s bien por defectos e insuficiencias de
nuestros mecanismos polfticos. El Estado moderno, concebido a
fines del siglo XVIII y principios del XIX, con latecnologfa polftica
propia de 1a Revolucién Francesa, y en ¢l marco de la Revolucién
Industrial, no ha sufrido una evolucitn real con posterioridad, y hoy
dfa se presenta como “desadaptado”™ o “inadecuado” para resolver
las contradicciones internas que presentan las sociedades actuales.
En este sentido, uno de los primeros 1fmites que se advientenes el de
la teorfa de ]a representacién:

1.1 Limites de la representacitn politica:

La tweorfa de 1a representacién nacional, de viejo cufio, s
inadecuada para traducir toda gama de intereses que pugnan en las
sociedades modernas, El diputado, representante de 1a nacién, hoy
dfa sentimos que nos representa mal. Es por ello que algunos pafses
han complementado esa representacién nacional con procedimien-
tos de “representacion de intereses gremiales ylocales™. Asf, dentro
del proceso de formulacién de las leyes, en varias constituciones
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, a 1a par de la Asamblea
Legislativa encontramos un “*Consejo Econémico y Social”, donde
se encucntran representados los intereses de grupos o gremios y
regiones, el que es consultado (su opinidn no es obligatoria), durante
¢l trdmite de e¢laboracion de 1a ley. Es conveniente pensar en la
adaptacidn de un mecanismo de €sia naturaleza a las instituciones
nacionales.

1.2 Limites de la representacién popular:

Existe una percepcion generalizada en el pafs, en el sentido de
que la Asamblea Legislativa ha pendido su majestad. A pesar de la
transparencia electoral alcanzada en puestra nacion, el sistema de
elegir a nuestros representantes en el 4mbito nacional y municipal
no satisfacen plenamente los requerimientos de la democracia. No
siempre van a la Asamblea los mejores, y se estima que una de las
causas de ello, es el sisiema de seleccion de diputados. A ésta
pérdida de imagen de 1a Asamblea, contribuyen las t4cticas retarda-
tarias del debate parlamentario que existen, auna serie de obsticulos
de su reglamento interno, y la poca celeridad cn adoptar leyes
fundamentales.
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+ .t Ese descontento nacional se refleja en varios proyectos e
iniciativa de reforma que se han presentado en el pafs, donde: a) se
propugna por ]a adopcién de un régimen parlamentario, por estimar
que esta forma de gobierno es més democrdtica en vinud de
contener llamados al-pueblo para que éste se manifieste y dirima
conflictos fundamentales, cuando-en los érganos legistativos se ha
dado un “impasse”, y opera la'mocién de “censura” o el “voto de
confianza”. b) se pugna ¢l establecimiento de mecanismos refren-
darios o plebiscitarios, buscando una mayor democracia del sis--
tema, pues con ello se pretende el lamiado al pueblo para que se
manifieste en temas fundamentales. ¢) propuestas para mejorar la
“representacion polftica”, que van desde aquellas que impulsan un
sistema bicameral; hasta aqueHas que proponen que las listas que
presentan los partidos polfticos no sean “bloqueadas”, pasando por
propuestas mixtas que impulsan doble lista, unade cardcternacional,
y otra especffica de una “circunscripeién” o distrito electoral,

Este conjunto de crfticas, hos ponen de manifiesto los mites de
nuestra democracia, al menos en 1os siguientes pumos fundamen—
tales 1, v o, ) vk ' -

8 : [ T T SR N Y I I 5 s LU
1.2 1 Slstema electoral ¥ ﬁnanmam:ento de los.partidos politi-
COS' B

-Al adoptar nuestra Consntucnén PolIuca. el: sistema de la
r'epresentaclén proporcional, como uno de los principios que deter-
minan la funcién del sufragio en Costa Rica, se buscé un sistema
electoral justo que tradujese de la manera mds fiel posible en el
Parlamento, la realidad de las fuerzas polfticas del pafs. Sin em-
bargo, este sistema de 1a representacién proporcional lleva implicita
lanecesidad de “confeccion de listas de los candidatos™ por parte de
los partidos politicos en pugna en Ja arena electoral, lo que refuerza
y.da gran poder al lider coyuntural del partido y a la elite de
direccién, en la designacién de quiénes. y en qué orden, deben
ocupar lalista de los puestos elegibles. Este poder de designacién de
las listas que tienen las cipulas de los partidos, se refuerza con las
técnicas de disciplina.de voto utilizadas en la Asamblea, 10 que se
traduce en una especie de monopolio por parte de esos grupos del
espacio publico nacional enlamedida que son ellas quienes deciden
qué se discute y en qué Ifmites se mantiene esa discusion, con gran
dificultad para los ciudadanos de hacer que se discuta a plenitud un
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tema nacional que dichas €lites estiman no ¢s el momento para ser
discutido. '

Esta situacion de poder de los grupos dirigentes de los partidos
polfticos, se ve reforzada por el sistema actual que nuestra Consti-
tucidn establece para el financiamiento de los partides politicos, ya
que en la prictica ha favorecido la construccién de un bipartidismo
s6lido y estructurado, y ha hecho nugatoria la aparicién de nuevos
partidos polfticos que tengan una opciodn real al poder. En efecto, al
estar condicionado a la obtencién de un 5% de los sufragios en la
liltima contienda, la posibilidad de gozar de los beneficios de la
deuda politica, los partidos nuevos que pretenden canalizar nuevas
inquietudes de la sociedad, encuentran serias dificultades en su
financiamiento y no cuentan con una opcién real al poder. Esta
circunstancia obliga a que toda nueva inquietud, toda nueva fuerza
social, deba utilizar los mecanismos de los partidos existentes para
poder hacerse oir, con 1os 1fmites que significa para ello la situacién
de poder de 1a direccién del partido, que como dijimos, tiene un alto
poderde decisién sobre 10 que se discute y cémo se discute enel foro
polftico nacional.

Todo 1o anterior nos muestra la conveniencia de buscar apertu-
ras democrdticas en el sistema, que pasan porla democratizacion de
los partidos, ya porque las listas no sean blogueadas sino que se
permita al elector, de las listas en pugna establecer su propia lista,
0 bien por medio de procedimicntos que permitan acercar més al
clector y el designado como lo es la creacién de distritos electorales,
donde la designacién de las listas es confeccionada por la direccién
y los partidiarios de ese distrito, y no porladireccion nacional. Eslas
apenturas democrdticas que se presentan como necesarias para
perfeccionar nuestro sistema actual, sugieren la adopcién de meca-
nismos de llamado directo al pueblo como son el referendum y el
plebiscito, donde es la ciudadanfa en general, 1a que tiene la ltima
palabra sobre temas fundamentales. Igualmente se presenta como
conveniente la reestructuracién del sistema actual de los procedi-
mientos de financiamiento de los partidos polfticos para lograr que
las nuevas inquietudes sociales que se canalizan mediante de nuevos
partidos politicos, tengan una opcién real y verdadera para optar at

poder.
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1.2.2, Reglamento interno de la Asamblea Legislativa:

Otra de las causas que ha hecho que la Asamblea Legislativa
pierda sumajestad, es el entrabamiento parlamentario y ladificultad
de adoptar legislacién oportuna y eficaz. El didlogo, o debate
institucional que se establece entre mayorfa y oposicién, y entre
Parlamento y Ejecutivo, se presenta diffcil y complicado. En ese
didlogo, o debate institucional que existe entre mayor{a y oposicion,
hay dos pardmetros fundamentales a partir de los cuales debe
estructurarse y reglarse ese didlogo institucional: por un lado el
derecho de las mayorfas a llevar adelante su plan de gobierno y sus
opciones fundamentales, y por otro, el derecho de la oposicién a
hacerse ofr. S6lo estableciendo un orden en ese didlogo institucional
es que la sociedad, como un todo, podrd informarse, formar juicio
y opinar sobre los temas nacionales, al pasar la informacién que se
produce en ese debate parlamentario al cuerpo social como un todo
a través de los medios de comunicacidn colectiva. Un orden en el
debate politico nacional es indispensable para hacer efectivala frase
de que “la democracia es un gobiemo de opinién”. Se presenta
entonces, como indispensable una reforma al Reglamento Interno
de la Asamblea Legislativa, que es donde se estructura la forma de
ese didlogo polftico. Lfmites menores para el guorum de 1a Asam-
blea, y con ello 1a posibilidad de que ésta sesione con més frecuen-
cia, establecimiento de debates reglados, y la fijacién de plazos
méximos para la discusién y aprobacién de ciertas leyes, 5o riesgo
de quedar autométicamente aprobada la legislacion al advenimiento
del término, son algunos de los procedimientos que pueden dar un
orden a ese debate institucional, y hacer més eficaz y oportuna la
labor de 1a Asamblea Legislativa.

2. Limites de la democratizacion civil:

2.1 Organismos no gubernamentates

El crecimiento del sector de economfa informal ha determinado
el surgimiento de nuevasmodalidades de organizacion, y laspequeiias
y medianas empresas han formado una constelacién de entidades
que de una u otra forma promucven y abren espacios a estos
desprendimientos de la economfa tradicional. Especial considera-
cion merece el surgimiento de los organismos no gubemamentales
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(ONG) que juegan un papel importante en la dindmica social,
particularmente de grupos marginados. Estas entidades son auspi-
ciadas y financiadas en su gran mayorfa, por organizaciones de
proyecciéninternacional de naturaleza religiosa, politica y cientifica.

2.2 Nuevos sectores organizados

También los esquemas de desarrollo comunal no s6lo organi-
zan a los ciudadanos para que colaboren en el mejoramiento de sus
comunidades, sino que intervienen como grupos de presién para
gestionar recursos del Estado con propésitos especificos, intervi-
niendo asf en la distribucién territorial de los recursos publicos.
Asimismo las comunidades se han organizado para participar en
algunos aspectos del proceso de planificacién nacional.

Existe, asf, una participacion “no regulada™ en la polftica
nacional que se ejerce por medio de los sectores organizados, tritese
ya de los grupos mercantiles, asf como los laborales y pequefios
productores, que han gestado las m4s variadas formas de represen-
tacion de sus intereses. De igual manera, grupos intermedios del
espectro econémico, por medio de cooperativas y recieniemente de
asociaciones de diferente naturaleza, presionan y participan en la
diaria discusi6n del quehacer nacional. Asimismo, 1as comunidades
se han organizado para participar en algunos aspectos de los
procesos del Plan Nacional de Desarrollo.

Este panorama que se presenta, pone de manifiesto a su vez los
limites de la democracia en la sociedad civil, cuya mayor democra-
tizacién pasa por un desarrolio e impulso de ese fenémeno “social-
asociativo”, y también por una mejor estructuracién de los meca-
nismos de este sector con las instancias politicas. En todo caso, lo
que interesa destacar es que ambas instancias, que se han denomi-
nado como de origen constitucional unas (Asamblea Legislativa,
Municipios), ¥ no reguladas las otras, participan en la formulacién
de la polftica nacional y actian e interactian en los diferentes
dmbitos. De tal manera que, frente a esta pluralidad institucional y
de intereses, 10 que corresponde es fortalecer y perfeccionar la ca-
pacidad y eficiencia de la estructura constitucional y mejorar los
vasos comunicantes entre ambos estamentos de accién polftica. Dos
medidas se nos presentan como fundamentales para lograr €sos
objetivos: por un lado, 1a supresién de todo obstdculo en la legisia-
ci6n vigente que entrabe o dificulie el fenémeno asociativo; y por

71



otro lado, una mejor estructuracién de la comunicacion entre este
sector y las instancias polfticas.

2.3 Legislacién para el fenémeno asociativo

En el primero de 10s casos, junto a la accién estatal que impulse
y fomente el desarrollo del fenémeno asociativo, debe suprimirse en
1a legislaci6n vigente (asociaciones, cooperativas, e1¢.) todo obs-
taculo que dificulte, entrabe o impida que los intereses emanados del
grupo social se puedan agrupar segtin sus afinidades, inico medio
de que 1a sociedad en sumiiltiple gama, se puedaexpresaraplenitud.
En el segundo caso, a 1a par de esa medida, debe estructurarse una
mejor comunicacion entre este sector y las instancias polfticas. Una
forma para hacerlo es la creacién de un Consejo Econémico y
Social, especie de cdmara donde estdn representados diversos
intereses gremiales, que es consultada en el trdmite normal de
formacién de las leyes, y con ello podrfa hacerse ofr, de forma
expresa, en la adopcién de polfticas nacionales.
2.4 Estructura de la comunicacién

Sin embargo, ademds debe llamarse a un verdadero debate
nacional, que permita elaborar una verdadera polftica nacional de
comunicacién. En efecto, las comunicaciones actualesen su dimen-
sién tradicional de prensa, radio y television, han sido objeto de
regulacién independiente, y se caracterizan por su verticalidad. Un
pequefio grupo de personas: periodistas y agencias noticiosas,
captan y seleccionan la informacién que estiman importante, y la
difunden masivamente a la sociedad, sin que exista mucha interac-
cién entre esta sociedad y los medios, entre otras cosas, debido alos
1fmites del derecho de respuesta, y ala naturaleza misma de este tipo
de comunicacién. Debe estructurarse una “polftica nacional de
comunicacién”, que establezca cierta formalidad u orden entre Jas
comunicaciones de este sector, las instancias polfticas, y1a sociedad
como un todo. Se trata no sélo de que este sector informal tenga
acceso a espacios en radio y television, para que pueda emitir sus
mensajes ¢ intereses, sino de un debate nacional que debe levantarse
sobre este punto, de la mejor estructuracién de las comunicaciones
en beneficio de la democracia.

A 1a par de este debate sobre una mejor estructuracién de las
comunicaciones para fortalecer la democracia, que incide princi-
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palmente sobre los medios masivos de comunicacion, estimamos
que ¢l Estado debe impulsar y fomentar ¢l desarrollo de 1a comuni-
cacién horizontal. El avance tecnoldgico de las comunicaciones
{telemdtica, inform4tica) ha permitido que sean hoy dia el instru-
mento de mayor proyeccion sobre las sociedades, dada su capacidad
para inducir y transmitir comportamientos. La telefonfa, ia in-
formética, el cable y otros medios facilitadores de la comunicacién
directa entre Jos ciudadanos, se caracterizan por la posibilidad de
emitir mensajes y de recibir 1a respuesta, lo que da un mayor grado
de interaccién y una horizontalidad que es totalmente distinta a las
caracterfsticas comentadas de los “Mass Media”.

Esta forma de comunicacién debe impulsarse y fortalecerse por
1os poderes piiblicos, no sélo por las potencialidades creadoras que
gencraen lasociedad civil el manejo y utilizacion de la informacion
(de cardcter industrial, financiere, etc.), sino por cuanto también
permite un mayor desarrollo de ias afinidades en la sociedad civil,
una mejor estructuracién de esta en grupos afines, en suma una
mayor facilidad en la creacién de espacios demdcraticos en la
sociedad. El Estado serfa participe en la creacién de “niicleos de
libertad” en 1a sociedad civil bien informada, y esta mejor informa-
cién redundarfa en un beneficio social innegable, no sélo por 1a
mejor calidad de intervencidn que dichos nicleos potencialmente
tendrfan en sus intervencicnes en foros que los representen, tales
como el Consejo Econémico y Social que hemos comentado, sino
por la calidad de su participacion en Jos mecanismos de comunica-
cién informales que existen paralelamente. El Estado debe pro-
mover que la democracia sea un gobierno de opinién, pero una
opinién fundada.

3. La democratizacion del sector piblico

Las sociedades occidentales, en su afdn de satisfacer los reque-
rimientos del mundo modemo, han tratado de hacerse més de-
mocraticas, y para ello han emprendido movimientos de “democra-
tizacién del sector piblico”. A este concepto se asocian, bdsi-
camente, todos los fenémenos de “descentralizacién”, en su doble
dimension:; territorial y funcional, los fenémenos de “transparencia
administrativa”, y finalmente, los movimientos que “asocian a
terceros y usuarios” a la gestidn del Estado.
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Si bien es cierto en nuestra historia reciente no ha existido un
movimiento formal que tienda a la “democratizacién del sector
piiblico”, se puede observarla presencia de algunos elementos, que
han sido desarrollados en mayor 0 menor grado.

En el caso particular de 1a descentralizacién politica, se estima
que con la creacién de cuerpos intermedios, bien sea provincias,
regiones o representantes u otras categorfas, que se dotan de
personalidad jurfdica y con representantes electos popularmente se
permite, por una parte, una mayor identificacién y cercanfa en el
trato y manejo de los problemas regionales o locales, y por otra, se
logra un espacio de mayor participacion ciudadana. En otras pala-
bras, hay un manejo democrético y directo de los asuntos locales por
los propios interesados. La personalidad jurfdica, la competencia
especificaen el manejo de los asuntos regionales, 1a transferencia de
fondos y el cardcter democratico de sus representantes, son €jes
bésicos en tomo a los cuales se estructura este fenémeno de la
descentralizacién polftica. En nuestro medio, notamos la ausencia
de un verdadero movimiento de descentralizacién polftica; s6lo
existe el municipio, como 6rgano politico menor, encargado de la
administracién de los intereses y servicios locales en cada cantén,
dirigidos por un cuerpo deliberante electo popularmente. Esta
institucién municipal, que en sus origenes, bajo 1a forma de cabildos
fue el crisol en que se forjé nuestra democracia, hoy en dfa se
encuentra en perfodo de franco deterioro.

En Costa Rica, 1a regionalizacién se ha producido bdsicamente
sin esa dimension polftica que puntualizamos, y se ha estructurado
dentro del esquema de planificacién nacional, como una de las
categorfas indispensables para articular la formulacién y ejecucion
de polfticas publicas. La importancia que presenta esle tema, nos
obliga a que se trate m4s adelante.

La que se conoce como descentralizacion funcional, es 1a que
ha tenido m4s éxito en el pafs. El principio consiste en separar del
poder central un conjunto de actividades o funciones de caricter
técnico, cuyo ejercicio se encomienda a organismos especializados.
Esta descentralizacién funcional fue asociada con la nocién de
instituciones auténomas, dando lugar a la creaciéon de miltiples
instituciones que gozan de un mayor 0 menor grado de autonomfa.

El crecimiento desordenado de este sector ha generado un
grave desequilibrio del Estado, ademds de los serios problemas que
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presenta en la coordinacidn de la accién publica, como lo veremos
m4s adelante debiendo abocamos, ahora a Ia forma en que se ha
tratado ¢l tema de la transparencia admnistrativa, y el asocio de
usuarios y terceros a la gestién piblica.

3.1 La transparencia administrativa y el asocio de usuariosy
terceros a la gestion piblica.

En nuestro pafs, al garantizarse constitucionaimente el derecho
de los ciudadanos a informarse en las dependencias del Estado de
casi todos los asuntos de interés publico, con excepcién de los
secretos de Estado, consagra con ello un principio de la TRANS-
PARENCIA de 1a accion estatal la que, salvo lo apuntado, no puede
ocultarse al ciudadano. Este principio cobra suma importancia en el
mundo moderno frente a dos circunstancias:

El desarrollo de las comunicaciones y la informdtica, que
permiten al Estado y sus diversas instituciones acumular una canti-
dad extraordinaria de datos de todo tipo sobre una persona en
particular o sobre una situacién. (Piénsese, por e¢jemplo, en la
intercomunicacién de los datos informdticos refativos a los estu-
dios, salud, bienes e ingresos de una persona, 1o que se podrfa hacer
ficilmente hoy dfa en nuestro pafs). Esta informacién, muchade ella
de carécter personal, en manos del Estado o de personas inescrupu-
losas, pone en serio peligro las libertades ciudadanas al atentar
contra los derechos a la vida privada y al 4mbito de intimidad. Por
ello, se han constitufdo comisiones protectoras, que advierten cudl
es el tipo de informacién que puede ser censada y registrada por et
Estado y los particulares en sus bancos de datos.

El otro campo, donde el principio de la transparencia cobra
importancia, es en la creacién de mecanismos de mediacién entre el
ciudadano y el poder. El Estado costarricense, en su desarrollo
desordenado, ha generado también una produccién de derecho
dificil de comprender, en la que muy pocas veces el ciudadano
puede encontrar la vfa para hacer sus reclamos o plantear sus
solicitudes. Esta obscuridad que genera el abigarramiento de ac-
tividades y de leyes, se ha pretendido solventar con la creacion de
instituciones mediadoras tales como “‘ombudsman” o mediador del
pueblo, que tienden a solventar los problemas apuntados, en-
cauzando al ciudadano en los trdmites correctos y rompiendo los
“cuellos de botella” que se producen en el seno de las administra-
ciones y dificultan la solucidn de probiemas puntuates.
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En Costa Rica, recientemente, se han dado iniciativas que
tienden a la creacidn de un defensor de los derechos del ciudadano
frente al aparato piblico (ombudsman), y que adn se mantienen a
nivel de proyecto deley. En su desarrollo eventual, deberfa pensarse
en extender sus funciones a 1a proteccién de los ciudadanos ante los
peligros que genera la informacién acumulada en bancos de datos.

Por otro lado, con el asocio de usuarios o terceros a la gestion
piblica, se pretende una mayor participacidn ciudadana, y con ello,
mayor democracia, pero también un mejor conocimiento de los
limites o defectos que presenta el servicio por un contacto directo
con el interesado. Este asocio de terceros y usuarios en la gestién
publica, se da tanto a niveles de la administracién central en la
prestacién de servicios puiblicos, cuanto en el caso de actividades
encomendada a instituciones.

En nuestro pafs, no encontramos que se haya formulado una
politica de democratizacién de la administracién, estructurada con
ese principio del asocio de terceros y usuarios a la gestién, aunque
s{ debe reconocerse que, en un menor grado, en algunas insti-
tuciones se ha procurado dar una mayor representatividad en los
6rganos de direccién de estas instituciones, nombrando represen-
tantes de determinados sectores, Esta situacién se da por ejemplo en
1aCaja Costarricense de Seguro Social, Banco Populary enel Banco
Hipotecario de la Vivienda (BANHV]).

Esenel campo de la planificacién nacional donde este principio
del asocio de usuarios y terceros, juega un papel imporiante y por
elo lo trataremos por aparte:

3. 2 La planificacién concertada y el gobierno consensual.

La planificacién nacional no ha logrado ocupar el rango que le
corresponde dentro de las instancias publicas. Los planes naciona-
les de desarrollo son percibidos como documentos burocriticos,
hechos administrativamente, cuyo cumplimiento no es impres-
cindible.

Una modificacién sustancial de la planificacién se presenta
como indispensable, y para ello el asocio de terceros y usuarios en
su preparacion resulta primordial.

La convocatoria por parte de una Comisién Nacional de Plani-
ficacién a todas las instancias e interlocutores sociales, para que se
integren a la preparacién del Plan Naciondl de Desarrolio en las
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subcomisiones, que al efecto se crean, permitirfa a los terceros y a
los poderes piiblicos examinar y discutirlos diversos indiceseconémi-
cas para establecer una adecuada vision del futuro. Se presenta asf
¢l proceso de planificacién como un elemento reductor de la
incertidumbre. Al mismo tiempo, permite que se obtengan puntos
o0 programas considerados como prioritarios para el pafs, en cuyo
caso, son proyectos respaldados por un verdadero consenso nacionat,
Asf, en la planificacién como instancia que permite elaborar un
verdadero contrato nacional en aspectos de desarrollo, cobra signi-
ficado pleno ¢l ejercicio de un gobiemo consensual.
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CAPITULO TERCERO:
DIMENSIONES ORGANIZATIVAS
DEL SECTOR PUBLICO

Los seis aspectos que conforman el tftulo de este Capftulo HI
est4n estrechamente vinculados y tienen connotaciones contrapues-
tas en algunos aspectos y complementarios en otros y, frecuente-
mente, s¢ da incompresién y mal uso generalizado de esos concep-
tos que, sin embargo, tienen connotaciones muy diferentes entre
c6mo se aplican y los principios cientfficos en que se basan.

1. Centralizacion*

A partirde 1871, durante el Gobierno dictatorial del presidente
General Tomds Guardia Gutiérrez, al aprobarse la nueva Consti-
tucién Polftica, se organizé el Poder Ejecutivo como eje del Estado
y se designé a quien ejerciera la Primera Magistratura en el centro
de su poder. Nuestro pafs vivié de 1871 a 1949 en ese sistema
apoyado, ademds, hasta 1940 por ideas liberales en economfa, en
politica, en aspectos sociales y religiosos.

Como una consecuencia de tal esquema de gobiemo, los
colaboradores inmediatos del Presidente de 1a Repiiblica se llama-
ron “secretarios de Estado”. Contra ese centralismo presidencialista
se luché enla Asamblea Constituyente de 1949, y entre los cambios
m4s trascedentales polftica y administrativamente, se logré for-
talecer ¢l poder de la Asamblea Legislativa, el establecimiento de la

(1) Centralizacién: Esla conceniracién de poder y de autoridad enun puesto o en un sitio,
generalmente en nuestro pafs en las posiciones del Presidente de la Repiblica, los
minisiros de Gobieno, los presidentes ejecutivos de las instituciones auténomas
{organismos descentralizados funcionalmente) en donde existen esos cargos o en ks
de gefentes generales de aquéias que no los tienen. Y en ia sede de los ministerios u
organismos y empresas publicas, skuados en la ciudad o en sus alrededofes, y on las
cuales se han centralizado histbricamente las decisiones.
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Contralorfa General de 1a Repiblica, la modificacién del nombre y
las atribuciones de los ministros de Gobierno, asf llamados en la
nueva Carta Magna. Se establecid la autonomf{a institucional, que
con anterioridad a 1949 sélo se habfa otorgado parcialmente a
algunos organismos, el primero de ellos al Bance Intemacional de
Costa Rica creado en 1914 (actual Banco Nacional de Costa Rica)
y en 1924, al Banco Nacional de Seguros {actual Instituto Nacional
de Seguros) y, garantizarles en 1942 la autonom{a ala Caja Costarri-
cense de Seguro Social, y en 1940 a la Universidad de Costa Rica
y posteriormente, por extensién, a las otras instituciones de educa-
cién superior.

' Bajo el articulo 188 de la Carta Magna se les otorgé a los
organismos piblicos existentes, o a los que se llegaren a crear,
independencia de “gobiemo” (polftica) y administrativa (de ges-
1i6n) y, bajo ese concepto de autonomfa, se crearon muchos érganos
descentralizados funcionalmente, en especial durante los aftos 1970
a1978.

Otra institucién que la Asamblea Constituyente cred con el fin
de disminuir el centralismo presidencial, fue el Tribunal Supremo
de Elecciones, poniendo bajo su autoridad todo lo atinénte a la
materia electoral: se logré desde entonces, un perfeccionamiento
del sistema y una garantfa absoluta para el derecho al sufragio y el
respeto a la decisién de 1a mayorfa de 1os electores cada cuatro afos.

" La creacién de tanto organismo piblico descentralizado fun-
cionalmente, fue configurando durante el perfodo comprendido
entre 1949 y 1968 un verdadero archipiélago, en el cual existfa
descoordinacién en las politicas, dada 1a autonomfa de gobiemo, y
ademd4s, pricticas administrativas de privilegio en relacién con las
dependencias del Gobiemo Central lo cual hizo que, en mayo de
1968, se modificara el articulo 188 de la Constitucién Polftica para
sujetarias en materia de gobiemo y mantenerles la autonomfa en
administracién. Esa modificacién permiti6, posteriormente, otros
importantes cambios legales, tales como:

a) LaLey 4/3 dictada en mayo de 1970, en la segunda adminis-
tracién de don José Figueres, vino a establecer, positivamente, una
mayor relacién entre el Gobierno Central desde el inicio de cada
administracién, al aumentarse de cinco a siete el nimero de los
miembros de las juntas directivas y designar, a partir del primer mes
de gestién; a cuatro de esos miembros, conlo cual ¢l Poder Ejecutivo
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dewrno se garantizala mayorfa en su seno, permitiéndole una mejor
coordinacién entre las polfticas generales y las especificas insti-
tucionales,

La politizacién en la integracién de las juntas directivas, al
colocar como sus miembros a aquellas personas més allegadas ala
tendencia polftica que ha ganado el Poder Ejecutivo, tuvo un efecto
negativo; pues tales nombramientos, lejos de corresponder a un
sistema de méritos y de profesionalizaci6n, se convierten en botin
polftico de quien ha ganado 1a Presidencia de la Repiblica, con lo
que se fortalecio el centralismo que traté de evitarse en 1949.

Igualmente, se han politizado los nombramientos de gerentes,
subgerentes y otro personal de alto nivel en éstos organismos, 1o que
ha interferido en la carrera técnica y administrativa que antes de
1968 existfa.

En algunas ocasiones, los sindicatos, han sido también manipu-
lados por razones de polftica pantidista en las mismas instituciones,
pasando a ser grupos de presién parz 1a fijacién de remuneraciones
y el logro de prebendas que, dltimamente, se han canalizado por
medio de los “laudos”, lo que ha distorsionado el sistema de
personal. Al serla burocracia tan numerosa, ejerce un amplio poder
que se evidencia en las frecuentes huelgas y paralizacidn de servi-
cios publicos.

Los incrementos en la remuneracién salarial afectan en cadena
aotros profesionales que ocupan cargos similares, tanto en el sector
ptiblico como en el privado.

b) En 1974, se aprobé la Ley de Presidencias Ejecutivas para
los catorce organismos piiblicos descentralizados mds importantes,
incluyendo a la Caja Costarricense de Seguro Social, que se rige por
otro articulo de 1a Constitucion Politica y no por el articulo 188, que
habfa sido reformado. Sobre el particular, se han expresado criterios
jurfdicos que cuestionan las disposiciones de pérdida de su autono-
mfa politica, de igual manera, se opina con respecto al Patronato
Nacional de 1a Infancia.

A pesar delo que establece al artfculo 1 dela Ley de Presidencia
Ejecutivas, que esos cargos se crearon para que los ministros de
Gobiemo tuviesen dedicacion exclusiva en sus despachos, varios
ministros participan como miembros ex oficio de juntas directivas
por otras disposiciones legales posteriores.
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¢) En ese mismo afio, 1974, se aprobd la nueva Ley No. 5525
de Planificacién Nacional, que establecié instrumentos indispen-
sables para ordenar aspectos relacionados conla cooperaciéniécnica
internacional, inversiones, deuda publica extema, prioridades pre-
supuestales, programacion institucional piblica vinculada con el
Plan Nacional de Desarrollo, que es obligatorio para ellas, y la
coondinacién interinstitucional en malena de planificacion, re-
gional y sectorial.

No obstante, en muchos de esos aspectos, la ley no se ha
aplicado en la mayorfa de las administraciones, as{ como tampoco
se han respetado las normas,

d) El Ministerio de Hacienda y el Banco Central han asumido
¢l manejo de la deuda piblica externa, sin considerar la partici-
pacién del Ministerio de Planificacién Nacional. Por otra parte, al
trasladar de su competencia la elaboracién y formulacion del
Presupuesto Ordinario de 1a Repiblica, MIDEPLAN ha perdido la
visién del binomio planificacién-presupuestacién, instrumento
necesario para la planificacién del desarrollo, qued4ndole como
dnica potestad la aprobacién de trdmite con la que dificilmente
podr4 influir en el gasto piiblico. En la actualidad, esta situacién se
agrava con la Ley de Modemizacién Bancaria, mediante la cual se
excluye al titular de la junta directiva del organismo emisor.

e) Las précticas tradicionales de presupuesto no han permitido
el establecimiento de un presupuesto consolidado por programas, a
pesar de las disposiciones que en ese sentido existenenjaleydela
Contralorfa General de 1a Republica. Por tal razén, y a pesar de los
intentos para establecer un Sistema Integrado de Planificacion,
Presupuesto y Contabilidad (SIPPCO), por falta de apoyo politico,no
funciona en su totalidad.

) En abril de 1974 se aprob6 la Ley General de la Administra-
¢ion Publica y también su aplicacién, a partir de noviembre de ese
afio, ha incidido en cierta medida en un fortalecimiento de la
centralizacién del poder en el Presidente de la Repiblica y en los
ministros de Gobiemo, como veremos posteriommente al referirmos
a la sectorizacién.

g) Las leyes de la Autoridad Presupuestaria y de Contencidn del
Gasto Publico, han venido a restarles, funcionalmente, a los or-
ganismos descentratizados, parte de su autonomfa administrativa,
por medio de diferentes normas y en la utilizacion de sus recursos
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financicros, prohibiciones para el nombramienio de nuevo per-
sonal, contribuciones forzosas para el fisco, algunas de las cuales a
posteriori, han sido declaradas como inconstitucionales por la Corte
Suprema de Justicia.

En sfntesis, 12 centralizacion politica y administrativa, en lugar
de disminuirse, ha venido creciendo en los ultimos 22 afios, hasta
alcanzar, durante la administracién de 1974-1978 el nimero modal
m4s alto, al poder designar, ¢l Presidente de la Repiiblica, alrededor
de 500 miembros en las juntas directivas de las instituciones
descentralizadas funcionalmente y de las empresas piblicas de
CODESA, Refinadora Costarricense de Petrdleo (RECOPE),
Radiografica Costarricense S.A. (RACSA), Lineas Aéreas Costarri-
censes S.A. (LACSA), y otros, asf como al personal de “confian-
za”, incluyendo asesores profesionales y representantes personales
en ¢l territotio. ,

2. Desconcentracion?

Este es ¢l proceso més 16gico para canalizar 1a delegacidn de
deberes y de autoridad formal, por intermedio de subaltenos. Est4
basado en la confianza y la capacidad para comprender los proble-
mas que crea la excesiva centralizacion de decisiones, inclusive de
aquellas que por ser técnicas, © menos importantes, 0 por tener que
tomarse fuera de las sedes centrales de los despachos presidenciales,
ministeriales y de los 6rganismos descentralizados funcionalmente,
deberfan corresponder a la periferia, dentro de normas generales
claramente establecidas. Esto evitarfa atrasos en las oficinas cen-
trales de asuntos de menor importancia.

{2) Desconcentracion: Significa delegar algunas atribuciones a érganos subaltemos, los
cuales, sin embargo, deben sequir muy estrechamente los lineamientos polficos y
administrativos que se les dan desde los puesios de jerarquia situados en lacimadela
institucion, llimesa ésta Gobierno Central, organismo descentralizado tuncionalmenta,
empresaplblica, etc. Existe también desconcentraciin politica. Esle s unproceso que
aln no se ha parleccionado en el grado necesaro en Costa Rica y por es0 las
dependencias, especialmente aquélias que est4n en la periferia y no en San José y sus
alrededores, deben consultar con mayor frecuencia que la necesaria todas las deci-
siones que se considaran més importantes, incidiendo esas normas y actitudes en un
mayor cenlralismo. Infrecuentemente, s aplica el principio de “excepcién”.
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La desconcentracién, obviamente no implica autonomia de
decisiones politicas, ni desmembramiento institucional; por el
contrario, es un procedimiento que agiliza a 1a administracién, al
definir c6mo se toman las decisiones y las acciones donde se
necesitan, Propicia, adema4s, 1a participacién del personal y de los
usuarios de los servicios piiblicos, dado el entrabamiento burdcratico,
reglamentismo, incapacidad de delegar de 1a mayorfa de las autori-
dades y temor a ejecutar de parte de muchos subalternos.

3. Reglonalizacion®

El proceso de regionalizacién en un Estado unitario, comoes el
caso de Costa Rica, de acuerdo con el Tfulo XII, Capftulo Unico,
articulo 168 de 1a Constitucién Polftica, surge como una decision de
desconcentracién espacial, la cual establece que “...para los efectos
de la administracién piblica ¢l territorio nacional se divide en
provincias, éstas en cantones y los caniones en distritos. La ley
podrd establecer distribuciones especiales”.

La Ley No. 5525 de Planificacion Nacional, del 2 de mayo de
1974, permite 1a existencia de regiones. Igualmente, en su artfculo
3, inciso b) expresa que forman parte del Sistema Nacional de
Planificacién, entre otros, “Las unidades u oficinas de planificacién
de las ministerios, instituciones descentralizadas y entidades publi-
cas locales y regionales.”

La regionalizacién se ha concebido asf, como un instrumento
administrativo para que la planificacién tenga una proyeccién en el
tertitorio nacional, y no como mecanismo politico espacial, que en
los cantones sigue correspondiendo a los Concejos.

Esos esfuerzos regionales no han alterado la Divisién Territo-
rial Administrativa que prevé, desde 1848, las provincias, cantones

{3) Regionalizacion: Es el proceso de organizacién del temitorio nacional que tiene como
fin lograr un desarrollo socio-econdmico mas dindmico y equilbrado, mediante la
participacién de los individuos y de las bases organizadas de la sociedad por medio de
sus cuerpos intermedios, para una més racional utilizacitn de los recursos que dispans
cada una de las areas del pals. Las regiones se pueden considerar asi como espacios
geograficos bien definidos que pueden variar conlorme cambien sus propias carac-
teristicas, lalos como las de comunicacion enire las comunidades que pertenecen a
ollas; relinen niveles adecuados de poblacién y recursos naturales como para asequrar
una eficaz y eficiente organizacion intema y un cierto grado de independencia funcional,
y tienen coma caradieristica, la vinculacién de sus habilantes por medio de determina-
dos centrs urbanos denominados centres regionales.
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y distritos administrativos, sino que ha pretendido introducir mayor
racionalidad en la utilizacién del espacio costarricense, segunda
condicién existencial de nuestro Estado.

Los primeros esfuerzos de regionalizacién se hicieron durante
1a segunda administracién de don José Figueres, en¢l afio 1972 en
el 4mbito del Instituto de Fomento y Asesorfa Municipal (IFAM),
y luego se continuaron a partir de 1a Ley de Planificacién Nacional
como parte de sus actividades.

Cada administracién ha introducido variaciones en los decretos
de regionalizacion, incluyendo cambios en la organizacién de Ja
planificacién espacial y, ademds, las instituciones disefian sus
propias regiones, que frecuentemente son diferentes en mimero y
cobertura territorial a las establecidas por el decreto de MIDE-
PLAN. Esto crea mayor descoordinacién institucional, uno de los
problemas que se querfa erradicar.

En la primera parte de la administracién Arias Sdnchez, al
incluir como miembros ex oficio a los Presidentes o vice presidentes
de 1as Municipalidades en los Consejos Regionales como presiden-
tes de los mismos, y al presidente ejecutivo de JAPDEVA en igual
posicién en el Consejo Regional Huetar Atldntico, se afectd la
representacion, lo que impidi6 que fuesen los propios miembros de
los consejos regionales quienes los escogieran por sus propios
méritos. Igualmente, en 1982 se eliminaron los 22 consejos subregio-
nales, que a pesar de 1a creacion de regiones adicionales, no subsa-
naron la heterogeneidad de situaciones vigentes.

Ha sido también débil y poco eficiente en las regiones la
definicién de los contenidos de los planes operativos regionales
anuales, puesto que no ha existido apoyo de pane de las sedes para
sus oficinas periféricas, ni capacidad de coordinacién de parte delos
consejos regionales, salvo casos de excepcidn. El Consejo Nacional
de Desarrollo Regional, eje del sisiema, se desintegré tan pronto fue
creado en febrero de 1982, lo que impidid 1a necesaria coordinacion
de polfticas regionales desde la cima, hasta la base organizada de
nuestra sociedad.

Losdecretos emitidos a partir de 1986, en procura de unamenor
centralizacion y mejor definicion de las necesidades presupuesta-
rias, no se cumplieron, y quizds por e¢so los comités sectoriales
regionales estuvieron siempre inactivos.
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El desconocimiento de las autoridades superiores y de los
mandos medios de Jos alcances de la planificacién y de la direccién
regional y sectorial, la falta de apoyo polfiico, técnico y administra-
tivo por parte de las sedes hacia sus representaciones regionales, la
heterogenidad enla conformacién de 1os comités sectoriales regiona-
les y de sus procedimientos de trabajo, son evidentes. Una vez mds,
se¢ comprueba que ningiin cambio importante en 1a administracion
pliblica, bien sea orientada hacia la racionalizacion, més dificil si se
trata de reforma administrativa, y peor aun si lo que se procuraes la
reforma del Estado Costarricense, puede lograrse s6lo a base de
decretos, que quedan en el papel si no existe ¢l apoyo politico
superior y la comprensién de quienes deciden en otros niveles de
direccién y de funcionamiento.

4. Sectorializacion®

Los antecedentes de este proceso se remontan al afio 1939, con
los primeros intentos y ensayos en esta materia. Con la aprobacion
de las leyes de Planificacién Nacional en 1974 y General de la
Administracién Piblica, en 1978, s¢ dan lineamientos generales
sobre sectorizacidn; a pesar de ¢llo, ese importante instrumento de
coodinacién polftica no se ha utilizado plena y regularmente en
todas las administraciones.

Existe confusién entre las atribuciones del ministro y las del
ministerio, pero es sabido que éste no las tiene, sino el primero es
quien ejerce 1a funcién politica del despacho y la direccién de su

{#) Sectoriallzacién: Es una actividad orientada a coordinar polfticas de un conjunto de
instiluciones o de adividades de éstas, gue concuiren y se complementan en un
determinadc campo para la consacucidn de un objetivo basico de Gobiemo, Puede,
también, propiciar complementariamente, la participacion del sector privado del mismo
&mbito, de manera que permitallevar acabo acciones concertadas, con participaciénde
dicho sedlor e incorporando, en el esfuerzo de coherencia polltica, a las bases
organizadas de la sociedad de nivel nacional o local, segin sea el caso. La autoridad y
la responsabilidad para lograr la coordinacion en las dos vertientes, publica y privada,
le corresponde al ministro de Gobiemo mas vinculado con el campo especifico, teniendo
&, por tanto, la funcion legal intra sectorial y, también, la participacitn en los esfuerzes
Intersectoriales que Irascienden su propio despacho. Esa coordinacidn polilica se
concretalegalmente paralas institucionas plblicas de su sector por medio de directrices
establecidas en la Ley General de la Administracidn Piblica.
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sector, a tenor de lo que establece el artfculo 27 de 1a Ley General
de la Administracién Pxiblica,

En otros casos, se han constituido sectores de actividad que
carecen de un ministro del ramo, lo que ha provocado la conforma-
cién de estructuras administrativas con rango de “ministro sin
cartera”, Los esquemas de organizacion sectorial se han modificado
en cada una de las dltimas cuatro administraciones y también la
intema de MIDEPL AN, habiéndose refundido en otra Direccién la
de Planificacién Sectorial, con lo cual se perdi6 toda la experiencia
anierior.

Ladireccién politica, ejercida por el respectivo jerarca ministro
rector, se ha manifestado por medio de relaciones casufsticas y
fragmentadas, y no valiéndose de los mecanismos de coordinacién
Y participacidn vigentes y establecidos legalmente. Desde ese punto
de vista, el éxito o fracaso de la sectorializacién, han dependido de
las caracteristicas personales e interés sobre este proceso, del
respetivo jerarca rector,

La estrategia propuesta en el esquema de direccién polltica se
ha considerado como compleja y con numerosas instancias. La
mayorfa de los sectores que se constituyeron se desarticularon antes
de concluir las administraciones; esta discontinuidad ha afectado su
aplicacién y vigencia. Colateralmente a ello, no existe al interior de
MIDEPLAN, consistencia 16gica entre la filosoffa que impulsa y
aquellas decisiones de corto plazo que sobre 1a marcha, propone en
la solucién de determinado problema. Existen algunos sectores de
actividad que por su naturaleza, deben obligadamente coordinar su
quehacer, como es el caso de salud, transportes y agropecuario, pero
ne porque respondan a una definicién clara por parte del Ministerio
de Planificacién Nacional.

5. Descentralizacion funcional®
Las instituciones descentralizadas de! Estado costarricense han
dado un importante aporte al desarrollo del pafs. A partir de 1914,

(5) Descentrailzacién: Es el proceso ds autonom|a, otorgado por la Asamblea Legislativa
por madio do una ley y dentro del marco de la Gonstitucion Palitica del pais, ¥ que
confiere atorganismo piblico independancia, de gobiemo o da administracion, o ambas.
Este Ultimo os e caso de la descentralizacion termilorial que goza el Régimen Municipal,
que fienen autonomiaen su gobismo local (Concejo } y en sus funciones administrativas
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se cred el Banco Intemacional de Costa Rica, en 1924 el Banco de
Seguros, en 1940 1a Universidad de Costa Rica, en 1942 la Caja
Costarricense de Seguro Social. En 1948, se nacionalizan los cuatro
bancos comerciales, y en 1949 se crea el Instituto Costarricense de
Electricidad. Hay organismos publicos, como las instituciones de
educacién superior, que gozan de autonomfa total de gobiemo
(polftica) y administrativa (de gestién), y al tener la potestad de
elegir internamente a sus autoridades, ejercen un poder autrquico,
aunque financieramente sea el Gobiemno Central que por medio del
Presupuesto Nacional financie sus actividades en un alto porcen-
taje.

Como se menciond anteriormente, estos organismos han su-
frido variaciones en su autonomfa institucional, salvo las insti-
tuciones de educacién superior y 1as municipalidades. Porotrolado,
la integracién de los miembros de sus juntas directivas se hace con
criterio de “botfn polftico”, al designar en el primer mes de cada
administracién el Consejo de Gobiemo a cuatro de los siete miem-
bros de éstas. Y en aquellas entidades en que hay un presidente
ejecutivo, esa relacién politica conel Poder Ejecutivo es aun mayor,
y ademdis, la definicién de sus funciones y de las de la gerencia
general son bastante imprecisas, problema que plantea la dicotomia
entre 1o que es polftico y 1o que es de gestién, que en la précticaestdn
tan relacionadas que ha creado conflictos en los 16 afios de existen-
cia del sistema, amén de los problemas financieros y de personal en
muchos de esos organismos, se ha perdido la productividad y el
eficiencia con que habfan trabajado en el pasado; los laudos y la
injerencia sindical indebidos han creado serios problemas no sélo a
esas instituciones sino al pafs como un todo; muchos de esas
entidades que anteriormente aportaban excedentes anuales se han
conventido en deficitarias y en 6rganos burocriticos.

El déficit consolidado del sector publico se ha incrementado
con los faltantes de muchos de esos organismos que ademds ma-
nejan en 1990 ¢260.517.3 miliones (76.0% del 1otal), en compara-
cién con ¢77.974.0 miliones (22.8 del total) que corresponde al
Gobiemo Central y 1.137.0 millones (1.2% del total) a las munici-

{gjecutivo municipal). Es ka descentraizacién mas perfecta, puesto quefos miembros de
los Concejos son efegidos directamente por el pueblo (sindicos y regidores municipales)
que tienen jurisdiccidn cantonal.
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palidades. El nimero de su personal es también similar al del
Gobiemo Central, incluyendo a los 30 mil maestros que trabajan en
éste,

6. Empresas piblicas®

La utilizacion del modelo de 1a sociedad anénima, como figura
organizativa regulada por el derecho comin, para los fines inter-
vencionistas del Estado, se hace especialmente intensa en la década
de 1970, conla Corporacién Costarricense de Desarrollo (CODESA)
y sus subsidiarias, complejo empresarial que incursioné en los més
variados campos de actividad.

El fracaso de CODESA ha sido traducido de hecho en un
fracaso del modelo de Estado empresario, y en los afios ochenta
hemos asistido al desmantelamiento del complejo, auspiciado por
organismos financieros intemacionales,

En la prictica, sin embargo, se mantiene la existencia de
algunas empresas piiblicas, como la Refinadora Costarricense de
Petr6leo (RECOPE), y 1as pertenecientes al Instituto Costarricense
de Electricidad, (Compafifa Nacional de Fuerza y Luz (CNFL),
Radiogrifica Costarricense {(RACSA).

Recientemente, la Asociacidn Bananera Nacional (ASBANA),
fue convertida en organismo publico, pero conservando su régimen
de derecho privado.

Establecidos esos criterios, como simples pardmetros para una
mejor comprensién de los términos usados, se analiza cuil ha sido
la praxis costarricense en cada uno de elos.

Con respecto ala legislacién, en ningtin momento se ha dictado
una ley general para estas empresas publicas, aunque se hayan
conocido proyectos. Unicamente se emiti6 un decreto ejecutivo que
les puntualizd algunas regulaciones comunes.

En general, se ha observado la tendencia a someter a estas
empresas a las regulaciones de derecho publico que se establecen
precisamente para 1os organismos piblicos. Por otro lado, a la
ligereza con que, en un momento dado, se recurrié a la creacion de

(6) Emprosas piblicas: Son organismos que en nuestro pals se rigen por el Derecho
Privada, pero que por fener un fin social estralégico, el Estado poses la lotalidad en la
mayorfa de su capital social, y por tanto les da orientaciones politicas que deben acatar,
dentro de una gran independencia para administrar sus recursos,
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empresas y a la asuncién de proyectos, se ha sumado la falta de
conocimiento respecto de 1a fndole del instrumento. La sociedad
anénima es un modelo que con determinada organizacién y bajo
determinado régimen jurfdico, ha demostrado una insuperable
eficacia, para el desarrollo de empresas. En ese sentido, es muy
posible que, al no contarse con una orientacion precisa, se recurrié
a este modelo, precisamente por su agilidad, e inmediatamente
comenzaron los ajustes. También, sin 1a debida orientacion, que
mis que adoptar 16gicamente la sociedad a las necesidades y
peculiaridades del sector piblico, lo que lograron fue desarrollar
una tendencia a purificar el régimen de las empresas y a igualario al
de los organismos descentralizados.

Laexperiencia de 1a empresa piiblica en nuestro pafs, demostrd
entonces, por un lado, una falta de experiencia y de capacidad
empresarial pero, por otro, una falta de visién respecto de los
aspectos formales del fenémeno, que ha permitido que aun a esta
fecha las empresas piblicas existentes, carezcan de un régimen
adecuado a sus necesidades.

Quiz4s esta falta de visién no sea més que una muestra de los
que ocurre en todo el sector piiblico, donde no hay una idea clara de
la existencia necesaria de diversos modelos organizativos y, por
ende, de diversos regfmenes juridicos, aplicables en corresponden-
cialégica con el modelo y, endefinitiva, conla fndole dela actividad
del organismo. La tendencia ha sido, lamentablemente, a igualar
regfmenes, unificar e intensificar los controles y restricciones.

Hoy dfa, incluso, debe precisarse que en parte por el fracaso del
grupo de CODESA, se tiende a explorar otros instrumentos de
derecho privado, como 1a fundacion y el fideicomiso, aunque por
supuesto, no parece que puedan estos instrumentos sustituir el de la
sociedad, tnico viable para el desarrolio de grandes proyectos
productivos. El tema de la descentralizacidn territorial, que corres-
ponde al Régimen Municipal, por 1a importancia que tiene, serd
objeto de andlisis en el capftulo cuarto.
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CAPITULO CUARTO:
DESCENTRALIZACION
TERRITORIAL PARA EL REGIMEN
MUNICIPAL

1. Evolucion historica

Costa Rica es un pafs de tradicién centralista; sin embargo, en
el momento de nuesira independencia y en los afios inmediatos que
siguieron a ese acontecimiento, no existfa propiamente un estado tal
como lo entendemos y concebimos en la actualidad. La institucion
polftica m4s importante en aquel entonces 1a constituyd, en realidad,
¢l ayuntamiento o municipalidad. La vida polftica giraba alrededor
del ayuntamiento y los grandes problemas polfticos tenfanel cardcter
de disputas entre localidades. En ese contexto, se explica el amplio
campo de acciénque tuvieron los gobiemos municipales del perfodo
independentista, ya que sobre ellos recayeron funciones tan impor-
tantes como la educacion, policfa, obras piiblicas y caminos, vigi-
lancia de hospitales y hospicios y hasta los censos de poblacion. El
aislamiento en que vivian nuestras comunidades de esa época, la
falta de vfas de comunicacién y el predominic de las relaciones
primarias, configuraron una sociedad netamente localista, de tipo
vecinal, 0 sea municipal. Como no habfa un gobiemo central fuerte
al cual recurrir, las comunidades tenfan que decidir por sf mismas y
tomar las acciones requeridas para proveerse de los servicios
publicos indispensables.

La necesidad de un gobierno central fuerte, que se sobrepusiera
a los localismos y diera unidad al Estado, haciendo respetar sus
normas legales, llevé a don Braulio Carrillo en el perfodo de 1836-
1841, a tomar medidas a favor de la centralizacion polftica.

Lo anterior explica el por qué desde un perfodo tan temprano,
¢l desarrollo institucional del Estado costarricense, se fundamentd
sobre un gobierno central fuerte, el cual condicioné un modelo
simplista de organizacién municipal plasmado en las Ordenanzas
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Municipales de 1862 y 1867, posteriormente legitimado en la
Constitucién Poiftica de 1871. Cabe mencionar que en 1886, en el
Gobiemo de Bemardo Soto, se dieron reformas al sistema educativo
suprimiéndoles a las municipalidades la ensefianza publica.

Otros factores han actuado en beneficio del centralismo, uno de
ellos es 1a preocupacion que surge a partir de 1948 por el desarrollo
nacicnal. Enefecto, paraimpulsar el desarrolio econémiconacional,
fue necesario concentrar los recursos disponibles en ceniros
especfficos para la realizacion de obras que demandaban una gran
inversién y cuyos beneficios se distribufan a través de toda la
sociedad. Enconsecuencia, ventajas de fndole econémica y técnica,
estimularon el proceso centralizador y produjeron, consecuente-
mente, un debilitamiento de los Gobiernos Locales.

El desarrollo del Régimen Municipal, basado en su partici-
pacién relativa respecto al total de los servicios prestados por el
Estado, decrecié notablemente durante las cuatro décadas posterio-
res a la I1 Guerra Mundial. Esa disminucion es indicador de la
pérdida parcial de algunas de sus competencias durante el perfodo
mencionado,debido a la creacion de empresas estatales de servicios,
que absorbieron competencias municipales, en los decenios cin-
cuenta y sesenta, y por el répido crecimiento de servicios del
Gobiemo Central en 1a década de los afios setenta,

Asf, servicios como el abastecimiento de agua potable pasaron
a ser ofrecidos en forma compartida con el Instituto Costarricense
de Acueductos y Alcantarillados, ejemplificando con ello una
nueva modalidad de ofrecer servicios piblicos con responsabilidad
compartida porparte de organismos estatales centralizados y gobier-
nos locales. Este fendmeno se vio acompafiado de un mayor tutelaje
por parte de instituciones estatales sobre la accién municipal.

En ese proceso de desarrolio nacional, 1a caracterfstica fue ia
centralizacion de funciones y de recursos en instituciones publicas
especializadas. La “descentralizacién funcional y técnica” sust-
tuy6 ala antigua “descentralizacién territorial”, representada por el
gobiemo local del perfodo independentista y las municipalidades
fueron précticamente marginadas del proceso de desarrollo nacional.

Como consecuencia de 1a crisis econdmica de los afios ochenta,
el aparato estatal, tal y como estaba disefiado y estructurado,
comenzé a percibirse como un obstaculo, por lo que se inicia una
biisqueda para ceder una mayor participacion a las *“comunidades”
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en ¢l desarrollo nacional; al tiempo que se dan pasos orientados a .
obtener un estado més flexible, promotor y concertador de solu-
ciones, con capacidad para conciliar el interés privado con el interés
social.

2. Situacién y problemas de Régimen Municipal

2.1 El gobierno local necesario.

Hay consenso en cuanto a que no se ha lograde disefiar ¢l
gobiemo local ideal para asumir ¢l proceso de descentralizacién
territorial {de gobierno y de administracién) que se persigue y que
debe ser capaz de hacerse cargo de las siguientes dreas:

Primero, 1a planificacidn del desarrollo local, preferentemente
en sus aspectos urbanos y territoriales; asf como generar procedi-
mientos reales de participacién ciudadana.

Segundo, suministrar servicios bdsicos a la comunidad, en
forma eficiente, econdémica y oportuna, en asuntos cotidianos y de
interés inmediato para el vecino, tales como la recoleccién de
basura, rellenos sanitarios, excretas, calles y caminos vecinales,

Tercero, proyectar su gestion en los casos que asf lo amerite,
con un sentido regional, de unidad y de sistema, integridndose con
otros gobiemos locales en instancias supramunicipales, para en-
frentar solidariamente, aquellos problemas que trascienden el 4mbito
local.

Finalmente, deben modemizar su administracién, de manera
que faciliten al ciudadano los trdmites y gestiones para el pago de
tributos, obtencién de licencias, y permisos y otros procedimientos
que son cotidianos para el ciudadano,

2.2. Caracterizacién municipal en un contexto de cambio
Siempre se ha pensado que las municipalidades son casi idénti-
cas entre sf y esta idea se ha venidoe arraigando en el movimiento
municipalista, hasta considerar que cuando existen diferencias se
atribuyen a causas de cardcter sustantivo. Pareciera practico visuali-
zar un modelo de ayuntamiento comin con jurisdiccién sobre un
territorio determinado a 1a cual se 1a asignen los deberes, responsa-
bilidades y organizacién que el gobierno local demanda. Es posible
que ese prototipo de concejo esté muy distante de 1a municipalidad
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ideal de nuestros dfas en virtud del proceso evolutivo, y del aconte-
cer econémico polftico en que se inscriben. En apariencia existen
muchos elementos comunes entre las municipalidades, como por
ejemplo en el campo administrativo y financiero, que se rigen por
un sistema de presupuesto. Su organizacion estd determinada por
una estructura juridica comin que serfa el Cédigo Municipal. Sin
embargo, 1a connotacion que asume el organismo municipal en cada
canién es tan propia, que en lo esencial lo individualiza con respecto
a los otros organismos municipales.

Ello significa que en la préctica, se interrumpe la relacion
orgénica del Régimen Municipal establecida en la Consiitucién
Polftica, 1o cual ha generado un comportamiento institucional que
le permite la sobrevivencia peroque haimposibilitado su crecimiento
y desarrollo. Este planteamiento sustenta la tesis de que para
fortalecer el Régimen Municipal deben adicionarse otros elemen-
tos, que especfficamente incorporen indicadores de las regiones del
pafs.

Esto ayudarfa a explicar por qué carecen de éxito muchas
medidas globales y por qué se desnaturalizan alguno planes de
integracién regional, que asumen la existencia de una municipali-
dad modelo sin encontrar su referente real.

2.3. Problemas de 1a municipalidad para desarrollar su compe-
tencia de planificacién urbana y zonificacién.

Ciertamente, no puede hablarse de lo municipal sin hacer
referencia directa del urbanismo. Este, en efecto, representa el
elemento bdsico de 1a competencia de los gobiemnos locales, sin el
cual no se comprenderfan. Se puede afirmar, de un modo genérico,
que el urbanismo coincide con el soporte fisico de lo vecinal, o sea,
con el conjunto y concentracién de viviendas separadas por vias
piiblicas. Los problemas urbanfsticos, en consecuencia, pertenecen
a la esencia de lo municipal, sin embargo, hasta ahora han estado
casi ausentes de la agenda municipal.

De tal manera, no ha existido una adecuada planificacion del
desarrollo urbano y territorial de nuestros municipios, y no se ha
desarrollado una disciplina urbanistica para enfrentar los desequili-
brios queha generado el crecimiento econémico de nuestras ciudades
y los problemas consiguientes.

El crecimiento de la poblacién y su concentracién en deter-
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minadas 4reas urbanas, han planteado el problema de cémo atender
los requerimientos de consumo colectivo, que incluye 1a construc-
cién y administracién de equipamientos e infraetructura, para el
consumo de agua potable, electricidad, redes de eliminacién de
excretas y de desechos s¢lidos, sistemas de encauzamiento de agua
pluvial y de aguas jabonosas, y a los sistemas de recoleccién de
basuras. En orden similar se encuentran las aceras, las calles, las
zonas verdes y los sistemas de transporte colectivo.

Ese crecimiento demogréfico marcé el paso de la CostaRicade
pueblos y aldeas, a la Costa Rica actual, de ciudades y metrépolis.
El fenémeno ocurrié en tan poco tiempo y tar ripido, que lamayorfa
de los ciudadanos no ha tenido la oportunidad de comprender lo que
ha ocurrido; viven ahora en ciudades pero siguen pensando en
términos de aldeas, tal 1a ventiginosidad del cambio que no ha dado
tiempo para adquirir una disciplina urbanistica, propia de la gran
ciudad. Varios aspectos interesa destacar sobre este particular:

a) Insuficiencia municipal para atender los servicios de
saneamiento ambiental: Cada vez se hace m4s evidente el papel
que deben jugar las municipalidades en materia de saneamiento
ambiental, Por mucho tiempo, hemos venido confiando nuestras
responsabilidades en materia de salud a instituciones nacionales,
comola Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS) y al Ministerio
de Salud, sin poner debida atencién alas condiciones del medio que
afectan ¢ inciden en el estado de salud de que podamos disfrucar. A
la par de la corriente descentralizadora que ahora permea nuestro
medio institucional, hay una cormriente derivada o paralela que pone
¢énfasis en 12 necesidad de que cada familia, de que cada comunidad,
ponga mds atencion a las condiciones del medio que afectan su
salud. Dentro de esas condiciones est4n 1a adecuada eliminacion de
excretas, el abastecimiento de agua potable, ¢l entubamiento y
canalizacién de rfos y acequias, la recoleccién y disposicién final de
basura, etc.

b) Problemas en los ingresos tributarios municipales: Los
ingresos tributarios municipales constituyen alrededor del 1.2% de
los ingresos que por los tributos percibe el Estado, lo cual ¢s
indicador de la poca importancia que éstos tienen en la estructura
tributaria global. Tres gravamenes locales generan m4s del 50% de
los ingresos corrientes que perciben las municipalidades, a saber: el
impuesto territorial, el impuesto de patentes y las tasas por servicios
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urbanos. Por otra parte, la dificultad que en la préctica se da para
incrementar los tributos, obliga a que en ¢l futuro para aumentar la
percepcion de ingresos tributarios, tendrédn que estar dirigidos hacia
1a racionalizacién y modernizacién de su administracién antes que
a la creacién de nuevos tributos.

Como es sabido, a partir de 1969, por Ley 4340, el impuesto
territorial pasa a ser un tributo municipal y desde ese entonces, es 1a
principal fuente de recursos de las municipalidades; por ejemplo, en
1988, representd el 30% de los ingresos corrientes y, para 1989, un
35%.

Dicho tributo tiene un amplio potencial para generar ingresos
municipales y de allf laimportancia de trabajar sobre ese potencial,
dentro de un programa de racionalizaci6n tributaria. Infortunada-
mente, la Ley N%4340 que permiti6 el traspaso de los recursos del
impuesto territorial a las municipalidades, no previé el traslado de
su administracién al Régimen Municipal. Esto es, el Gobiemo
Central siguié con la administracién del tributo, sin recibir sus
beneficios, mientras los concejos reciben sus beneficios sin tener su
administracién, El conflicto de intereses y las consecuencias que
produce ese esquema organizativo son claras y explicables,ya que
al no recibir el Gobiemo Central sus beneficios, no pone interés en
el mejoramiento de su administracion,

Alo anterior debe agregarse que lamayorfa de servicios locales
financiados por el sistema de tasas son ofrecidos de manera defici-
taria, raz6én por la cual su atencién gener6 una presioén adicional
sobre el sistema tributario local para subsidiarlas, descuidando el
pago de los gastos administrativos de lamunicipalidad, asf como los
programas de inversién municipal.

Parte de ese problema, lo constituye 1a mala administracién de
catastros y de la gestién de cobro, que s¢ realiza ain manuaimente.
El programa de automatizacion de los sistemas administrativos
municipales iniciado por ¢l IFAM, desde el afio 1986, propone
modemizar estos procedimientos de manera prioritaria; sin em-
bargo, su cobertura todavia es limitada. En aquellos casos en que se
han automatizado, los resultados son altamente favorables y lameta
busca que cada usuario de los servicios municipales pueda tener en
sus manos puntual y regularmente, el correspondiente recibo de
pago por tiquidar, en forma expedita.
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El impuesto de patentes representé en 1988 del 14% de los
ingresos corrientes percibidos por las municipalidades. Este grava-
nen es uno de los que goza de mayor antigiiedad entre los concejos.
Tradicionalmente se ha aplicado de tal forma que no grava el
beneficio efectivo del negocio o producto neto. En lugar de emplear
unmétododirecto para gravarla actividad del negocio, se utilizauno
de cardcter indirecto, como serfan determinados caracteres extemos
de la actividad (mimero de empleados, espacio det local, etc.). De
acuerdo conesos indicios, susceptibles de ser estimados conla vista,
Ia administracion hace una estimacion del producto probable y de la
importancia relativa del negocio. Debido a esas caracterfsticas, su
administracién y su aplicacién han sido criticados, porlo que tienen
de empfrico, subjetivo y arbitrario. Ya ¢l IFAM empezé a propiciar
1a sustitucién del impuesto de patentes de tipo tradicional por uno
que grave el volumen o producio de los negocios. A la fecha, 24
municipalidades aplican esie sistema modemo, ain cuando ¢l resto
contindia con el sistema tradicional. No obstante, incluso dentro de
las que aplican el sistema modemo, encontramos gran variedad de
criterios y de porcentajes diferentes que se aplica ala horade gravar
una misma actividad, ya que existe una ley especifica para cada
municipalidad; por ello es que se considera necesario el establec-
imiento de una ley marco que cobije a todos los ayuntamientos para
que este tributo ofrezca uniformidad de trato al contribuyente.

Dada la importancia de estos tres recursos: territorial, servicios
y patentes, parece conveniente y necesario tomar medidas de
racionalizacion tributaria sobre ¢llos, en el entendido de que si se
mejora su administracién, mejorardn considerablemente su recau-
dacién, sin necesidad de crear nuevos tributos. En tal sentido, ¢l
aumento de la potencialidad financiera del impuesto territorial,
debe servir para aumentar la capacidad de pago de las municipali-
dades y hacer frente a los proyectos de financiamiento que en este
plan se proponen en materia de saneamiento ambiental y de caminos
vecinales.

Cerca de cien tributos figuran dentro de 1a lista que comprende
la administracidn tributaria municipal; sin embargo, el rendimiento
econdémico de ruchos de ellos no justifica su existencia. Es preciso,
en tal sentido, evaluar la rentabilidad de cada uno de los tributos
vigentes, los costos de su administracidn e ingresos que reportan
parahaceruna simplificacion que haga al sistema tributario munici-
pal mis eficiente y rentable.
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c) Necesidad de integrar un sistema municipal y sostener su
desarrollo institucional: El localismo y el aislamiento fucron la
nota caracterfstica del municipio de antafio. Dentro de1a concepcién
naturalista se insistfa en la necesidad de contar con municipios
independientes, auténomos. Por el contrario, en 13 actualidad se
habla m4s de interdependencia que de independencia, mds de
colaboracién, articulacién y coordinacién de funciones, que de
autonomfa.

Asimismo, 1a tendencia es que personas y grupos con intereses
afines se organicen,para que muitipliquen sus fuerzas y defiendan
sus posiciones conmés eficacia. Vivimos enunasociedad de grupos
organizados: cooperativas, sindicatos, cdmaras, partidos polfticos,
iglesias, colegios profesionales, asociaciones, ligas, federaciones, y
otros; de tal manera que quienes permanecen aislados y no se
organizan, encuentran mayores problemas para luchar por sus
intereses. ‘

También est4 el problema de las escalas que deben tomar muy
en cuenta las municipalidades. Los gobiemos locales han circuns-
crito su gestion administrativa a los linderos establecidos para el
respectivo cantdn, en tanto que diversos problemas,para enfrentarse
apropiadamente, necesitan un 4mbito mayor. Se ha dicho que esa
situacién ha generado una ausencia de correspondencia entre ci
imbito de la accién administrativa municipal y 1a soluci6n de esas
necesidades y problemas locales. Consecuentemente, 1os gobiemos
locales con su actual forma de organizacién no estdn en capacidad
de ofrecer soluciones apropiadas a todos aquellos problemas de
cardcter local - regional. Es por ello, que el replantamiento de una
eficaz accién municipal al nivel regional, tanto en sus niveles
decisorios como de operaci6n, constituye uno de los problemas
importantes por superar en el proceso de fortalecer a los gobiemos
locales.

Efectivamente, 1a tradicional fragmentaciéndel pafsenmultiples
municipios, sin otras instancias de integracién a fin de que puedan
trabajar para ciertos casos en el nivel regional, resulta anacrénica.
Espreciso conformarun sistemamunicipal que subsane ese problema;
de otra manera, seguird existiendo un vacfo que con el tiempo puede
ser llenado por otras instancias distintas a las municipales.

De tal manera, deben establecerse escalas para articular servi-
cios tales como: 1a escala geogréfica, que incluye los servicios que
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por su amplitud espacial no pueden atenderse en el nivel local. La
captacion y conduccion de agua potable para atender una regi6n
metropolitana, en un ejemplo de ello, 1al como nos 1o demuestra el
proyecto de Orosf.

Se¢ tiene también la escala econdémica, donde predomina la
busqueda de la eficiencia y el controi de las externalidades bajo el
supuesto de la relacién clasica insumo-producto, tales como los
servicios publicos, cuya eficiencia se logra con escalas nacionales
(defensa del pafs) mientras, para otros ¢s de cardcter regional
(acueductos) o local (servicios varios).

Laescala financiera, que trata de ajustar la competencia para la
prestacion del servicio a los recursos que posea la unidad de
gobiemno.

Laescalatécnica, que tomaen cuentalacomplejidad tecnolégica,
necesidad de personal calificado, recursos materiales, equipos,
métodos y procesos para el correcto desempefio del servicio.

Finalmente, la escala de &mbito polftico, Si algunos servicios
piblicos tienen, a nivel nacional, la dnica escala adecuada de
competencia; otros, al contrario, poseen precisamente en el mu-
nicipio 1a escala propia, desde el punto de vista del 4mbito polftico.
Es el primer caso, tenemos, por ejemplo, las relaciones exteriores,
los tribunales superiores, ¢l control de 1a moneda, del crédito y del
comercio internacional; en el segundo caso, los llamados servicios
de primera necesidad, que por ser tan criticos para el bienestar dela
comunidad, tienen en el municipio el nivel adecuado desde el punto
de vista del 4mbito polftico, por estar en este nivel, las posibilidades
mds grandes de control del gobierno porparte de lamisma comunidad,
dadala proximidad entre el gobiemo y ¢l pueblo y, porende, el f4cil
acceso a aquél.

El Cédigo Municipal dedicé su titulo a la “coparticipacién
municipal” y autorizé a las municipalidades para concertar entre
ellas convenios cooperativos, a fin de colaborar solidariamente en
1a prestacién de servicios y en la realizacién de obras de interés
comin, con vista al mejor servicio piblico. Sin embargo, ¢n la
préctica, tal instramento ha sido poco eficaz.

El Régimen Municipal para que sea eficaz, debe contar con
opciones e instrumentos jurfdico-organizativos, que permitan aten-
der apropiadamente problemas de escala local-regional. El fortale-
cimiento de los convenios cooperativosintermunicipales y la opcién
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para crear empresas municipales, que se hagan cargo en una forma
técnica y eficiente de la atencién de determinados servicios de
4mbito regional, son medidas indispensables para consolidar un
modemo sistema municipal.

Las ligas municipales, como organismos de segundo grado
también necesitan ser fortalecidas.

Su reestructuracidn permitird manejar el servicio de construc-
cién y mantenimiento de los caminos vecinales en la regién. A su
vez, las empresas municipales podrfan constituirse en importantes
procedimientos para administrar servicios locales con criterio re-
gional todavfa no explotado en nuestro pafs. Asimismo, es evidente
que el Régimen Municipal padece de una serie de deficiencias que
€s preciso revisar.

En lo relativo al manejo de personal municipal, existen defi-
ciencias importantes que vienen de tiempos atrds y que no fueron
resueltas por el Codigo Municipal, aprobado en 1971, El Régimen
Municipal quedé al margen del desarrolio experimentado por el
Servicio Civil y tampoco ha incorporado los sistemas modemos de
administracién de recursos humanos de las instituciones auténo-
mas, 1o cual se explica en gran parte por sus penurias econémicas,
que le impiden incluso pagar salarios mfnimos en muchas de las
empresas municipales.

E1 C6digo Municipal dio algunos pasos adelante, garantizéndo-
les estabilidad a los empleados municipales y sustrayéndoles la
funcién de seleccién de personal al Concejo, para adjudicdrsela al
ejecutivo municipal. A su vez, los programas de asistencia técnica
del IFAM, permitieron el establecimiento de manuales de clasifica-
cién de puestos y normas para la seleccién de personal. No obstante
esos esfuerzos, persiste una amplia brecha entre ¢l sector municipal
y el resto del sector publico, brecha que hay que acortar si se quiere
llevar adelante el proceso descentratizador. En nuestro pafs, todavia
no sucede como en otras naciones en las que, para un profesional,
puede ser atractivo trabajar al &mbito local o regional de gobiemo.

El desarrollo institucional representa un programa includible
en todo proceso de descentralizacién y de fortalecimiento del
Régimen Municipal. Por su medio se puede generar capacidad
gerencial, administrativa, organizativa, y de planificacién en las
municipalidades, que posibilite asumir eficazmente las mayores
responsabilidades que se les quiere atribuir.
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Este desarrollo institucional implica un amplio proceso de
transferencia de “tecnologfa”, entendido este término no en un -
sentido mecanicista, como equivalente a méquinas y equipo, sino
€Omo un cuerpo organizado de conocimientos y métodos précticos
para ser aplicados en determinado trabajo. Es asf como se habla de
“tecnologfa organizacional” para referirse al conjunto o suma de
conocimientos y métodos utilizados para transformar los insumos
en los productos o servicios deseados en una organizacion.

La asistencia técnica y 1a capacitacion deberdn asumir dimen-
siones y nuevas modalidades en este proceso de descentralizacién
y fortalecimiento municipal. Dicha asistencia y capacitacion tendrdn
que ver no solamente con el desarrollo institucional de cada una de
1as municipalidades, sino con ¢l desarrollo del sistema municipal a
que se hizo referencia anteriormente.

La creacién de un centro de capacitacién municipal, debida-
mente organizado, es una de Jas propuestas que se han hecho y que
tendrian que llevarse a la prictica para fortalecer los programas de
desarrollo institucional. El establecimiento de una carrera adminis-
trativa municipal y un préstamo en vfas de negociacién, para el
desarrollo institucional, constituyen elementos de apoyo que re-
forzarfan ese proposito.
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CAPITULO QUINTO:

PROBLEMAS DEL ESTADO EN LA
CONDUCCION DEL DESARROLLO
ECONOMICO SOCIAL Y LA
DISTRIBUCION DEL INGRESO

Y LA RIQUEZA.

El Estado modemeo ticne la doble responsabilidad de promover
un desarrollo econémico armonioso y sostenido, compatible con el
crecimiento de su poblacién, as{ como generar condiciones gue
faciliten una distribucién mds equitativa del ingreso y la riqueza.
Sobre 10 primero, su accién debe estar esencialmente articulada con
el funcionamiento del sistema de mercado, de manera tal que los
recursos escasos sean empleados eficientemente. Lo segundo invo-
lucra una participacién activa y directa de! Estado para garantizar
procedimientos que redistribuyan, con equidad, 1a riqueza y el
ingreso entre los ciudadanos.

Este anilisis considera el comportamiento del Estado en el
cumplimiento de responsabilidades, durante el perfodo de cuatro
décadas posteriores a la promulgacién de la Constitucion Politica
del afio 1949. Se identifican en el mismo tres estrategias de desa-
rrollo promovidas por el Estado, 1as cuales tuvieron como propdsito
modemizar la econom{a nacional transforméndola de una sociedad
rural y agricola, a una urbana e industrial mucho mds integrada al
concierno intemacional.

Estas estrategias promovieron, en primera instancia, el desa-
rrollo del subsector agroexportador en el marco de demandas cre-
cientes, por productos agropecuarios (café, banano, cafia de aztcar, -
cacao, camne de vacuno), de los pafses industrializados en el perfodo
inmediato a la Segunda Guerra Mundial. A finales de los afios
cincuenta se inici6 un proceso en el que el Estado cambid el énfasis
de su estrategia de desarrollo, para promoverla creacién de un sector
de industria liviana y la integracién de 1a economfa nacional en el
Mercado Comiin Centroamericano, Finalmente, durante 1a década
del ochenta, se inicia 1a transformacién del modelo econémicoenla
bisqueda de una nueva insercién en paralos mercados iniemnaciona-
les, bajo la estrategia de promocién de exportaciones.
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En general, 1a ejecucién de estas orientaciones econémicas
favorecid a los costarricenses y mejorén el nivel global de bienestar
socioeconémico. En este sentido, en un informe reciente de la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), Costa Rica fue
calificada con el mejor fndice de desarrollo humano, entre ¢l grupo
de pafses subdesarrollados, lo cual refleja que en conjunto nuestra
sociedad experiment6, bajo el tutelaje del Estado, un desarrollo muy
positivo durante este perfodo. Sin embargo, su efecto sobre los
grupos sociales fue asimétrico, y algunos de ellos se beneficiaron en
mayor grado, mientras que para otros estratos los beneficios fueron
minimos.

Entre los indicadores que considera dicho fndice, se destacan
los siguientes: a) un ingreso per cépita de 3.760 ddlares, b} un
porcentaje de alfabetizacién del 93%, y ¢) una esperanza media de
vidade 75 afios. Se advierte que el ingreso per cdpita s unindicador
que puede entenderse en el marco de las politicas estatales que
favorecieron una amplia distribucién del ingreso entre los costarri-
censes. Asimismo, la esperanza de vida y el porcentaje de alfabeti-
zacién, son resultados directos de dos de los programas sociales mas
importantes que impuls el Estado, después de la promulgacion de
1a Constitucion Polftica de 1949.

Se aclara sin embargo, que a pesar de esos logros, el pafs
enfrenta problemas serios en la conduccién del proceso de desa-
rrollo econémico, asf como por las desigualdades que ¢l desarrollo
beneficia a los grupos sociales, y 1a forma en que ¢l Estado enfrenta
el problema de la pobreza.

1. El papel del Estado en la promocion del desarrollo

El Estado desempefié un papel de liderazgo en el proceso de
desarrolio experimentado por el pafs, durante el perfodo inmediato
a la Segunda Guerra Mundial, y su influencia continta siendo de
gran relevancia en la actualidad. En la década de 1940, nuestra
econom{a era fundamentalmente agricola, su poblacién de cardcter
rural, en su mayor porcentaje, estaba localizada en mds de un 60%
enla regién central, Jugar de Jos principales asentamientos humarnos
del pafs.
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Con la promulgacién de la Constitucién de 1949, se¢ crean
condiciones para que el Estado asuma la promocién del desarrollo
econémico y social. En particular, la descentralizacion funcional
permitié que un grupo de imponantes empresas piblicas desarrolia-
ran, con autonomi{a, un amplio programa de inversiones para cons-
truir la infraestructura y 1os equipos requeridos en energfa, tele-
comunicaciones, agua potable, servicios bancarios, ferrocarriles y
seguros para integrar las regiones periféricas a la regién central, e
iniciar con ello el lento proceso de modemizacién de nuestra
sociedad.

Esta labor de integracién territorial supuso también una expan-
sion del Gobiemno Central, en dreas como obras piblicas, caminos
y carreteras, educacién y salud, y tomd, aproximadamente tres
décadas en completarla infraestructura que permiti6 el desarrollo de
los sectores productivos en su forma actal. En este esfuerzo, el
Estado consolidé su propia organizacién, al mismo tiempo que
estructuréd el tejido sobre el cual se asenté una organizacion de
mercados de cobertura nacional.

En suma, durante este perfodo, 1o cambios aparejados por Jas
nuevas carreteras y 1a electricidad, el teléfomo puiblico, la escuela y
el dispensario médico, transformaron la sociedad rural de antafio, en
una Costa Rica modema y urbana con una identidad nacional.

1.1 La estrategia agroexportadora durante el periodo 1950-
1963

El fortalecimiento y desarrollo del sector agroexportador,
constituyeron una estrategia que se ejecut6 en todos los pafses de la
regién centroamericana, con ¢l propdsito de reactivar el sector
productivo del agro para atender ciertas demandas por productos
agricolas de los estados desarrollados. En particular, se promovi6 el
desarrollo y tecnificacién de productos como el café, el cacao, 1a
cafia de azicar y la produccion de came de vacuno, para los cuales
habfa una demanda creciente de esas naciones durante el perfodo
inmediato a la Segunda Guerra Mundial.

El objetivo de esta estrategia fue desarrollar aquella parte del
sector agropecuario que presentaba ventajas comparativas para
competir, a nivel intemacional, ¢n productos para 1o cuales habfa
una demanda creciente. En particular, considerd ciertos papeles que
el Estado debfa cumplir para fortalecer ¢l de los empresarios
agroexportadores ¢n ¢l desarrollo de sus actividades.
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Bajo esta estrategia, los esquemas productivos se centraron en
el sector agropecuario, mientras que las importaciones proveyeron
por la mayorfa de bienes manufacturados y de capital, para satis-
facer la demanda local. La produccién de banano, café y cacao,
constituy6 en 1950 1os rubros de mayor importancia enla economfa
nacional, afio en que aportaron el 51% del valor de la produccién
local, asf como un94% del valortotal de 1as exportaciones. A finales
de esta década, la estructura econémica se¢ diversificé con el
desarrollo de 1a produccién de came de ganado vacuno y azdcar,
representando un 14% del valor de la produccitn agropecuaria, en
el afio 1960, y la participaci6n de 1os tres productos mencionados en
el valor de la produccién del sector, dismuyd a un 44%, como
resultado de una severa contraccion de la produccién bananera, lo
cual no fue compensada por el aumento de la produccién que sf se
logré en el café. El Estado promovié ese desarrollo supliendo
inversiones, para crear infraestructura en caminos y carreteras; un
amplio programa de crédito agricola, energfa rural, asf como un
enorme plan de investigacién en finca y de extension agropecuaria.
Considerando que la estrategia impulsaba colonizar las regiones
periféricas, no se dieron problemas de agricultura sin tierras, sin
embargo, sf se dio una dualidad en ¢l desarrollo, ya que impulsé la
producci6n orientada a la exportacién y mantuvo & los productos de
consumo interno al margen del desarrollo tecnolégico, agricola, lo
cual incidié en bajos niveles de productividad y de ingresos a los
productos de este subsector.

12 La segunda estrategia: industrializaci6n, integracion
econémica y proteccionismo estatal

Asf, el lamado modelo de crecimiento entr6 en vigencia en el
4rea centroamericana, matizado profundamente por las tesis de la
Alianza para el Progreso, impulsadas por el Presidente John F.
Kennedy desde los Estados Unidos de América, para enfrentar 1a
amenaza comunista que avanzaba en Latinoamérica.

De tal manera, nuestros gobiemos tuvieron la oportunidad de
iniciar el despegue de la economfa de cada pafs, adoptando medidas
y siguiendo las pautas que los organismos de asistencia técnica
como la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) y los
financieros internacionales como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), impulsaban y apoyaban.
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Asf, 1a insuficiencia del monocultivo de productos exportables
que caracterizaba la base productiva de nuestros pafses, habrfa de
complementarse con un proceso de industrializacién, cuya viabili-
dad demandaba un mercado cautivo més amplio. No habfa otra
salida frente a una agricultura incapaz de absorber 1a oferta creciente
de mano de obra y de proporcionar los recursos necesarios para el
desarrollo.

La industrializacién y la integracién con los otros pafses
centroamericanos, conformaron los elementos bésicos de nuestro
despegue hacia el desarrollo. Este esquema, por supuesto, deman-
daba la implantacién de las técnicas planificadoras, o sea, ¢l manejo
y orientacion de los recursos disponibles por parte del Estado.

Durante m4s de dos décadas (1960-1970), laeconomia costarri-
cense siguié una estrategia de desarrollo que propicié elevadas tasas
de crecimiento dela produccién, promocién de un sectoreconémico
y de un nuevo grupo social (industrial), asf como el auge del Estado,
tanto como prestador de servicios, como generador de empleos. Este
esquema constituyd un modelo econémico basado en la industriali-
zacion y la sustitucién de impontaciones, el cual se inspind en
muchas de las ideas de la estrategia de desarrollo promovida por la
CEPAL en América Latina.

Caracterfsticas:

a) los dos ejes centrales del esquema, fueron la industriali-
zacidn y la integracién,

b) a fin de estimular al sector industrial, y como parte del
procesointegracionista, se establecieron elevadas barreras arancela-
rias de corte proteccionista,

c) se disefiaron esquemas de estimulos e incentivos (subsidios),
tendientes a sustentar el crecimiento de 1a produccion industrial,

d) el Estado asumi6 un papel relevante, tanto para promocionar
infraestructura fisica a la actividad industrial (v.g. servicios bisicos
auna poblacién mds concentradaenlos centros urbanos, incluyendo
salud, educacién y nutricién),

e) ajustes normativos hicieron posible la llegada de inversién
extranjera y el establecimiento de gran nimero de empresas, que
disfrutaron de beneficios fiscales en el marco de la integracion.
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La estrategia aplicada trataba, en primer lugar, de alcanzar altas
tasas de crecimiento de la produccion, concretamente de las ac-
tividades industriales y lograr, asimismo, aumentos en la eficiencia
por medio de la instalacién de empresas con mayores escalas de
planta, gracias a la existencia de un mercado ampliado en Centro
América, y auna expansién de los niveles de empleo y salarios. En
segundo lugar, se esperaba mayores ingresos para la fuerza laboral,
asf como el mejoramiento sostenido del nivel de vida, reduccion de
la pobreza y una mejor distribucién de los ingresos. En estos
aspectos, la participacién del Estado era de crucial importancia. Por
otraparte, la variable inversién aumentarfa al amparo de las medidas
de promoci6n industrial y se atraerfan capitales extranjeros, particu-
larmente por medio de la participacién de empresas transnaciona-
les. Esto permitir{a en una primera instancia, el avance tecnolégico
que serfa incorporado a la instalacién de nuevos equipos y técnicas -
de produccién, y posteriommente ¢l desarrollo de tecnologfas endége-
nas.

Los resultados obtenidos durante los afios de auge de esa
estrategia (1963-1973) fueron impresionantes. En efecto, el sector
industrial crecié a una tasa anual promedio de 9.4%, conlo que su
participacién en et Producto Intemno Bruto, pasd del 15% a casi un
20% en ese perfodo. La mayor produccién se reflejé en un mayor
empleo de 1amano de obra en laindustria, 1a que se elevé deun 12%
de la PEA, a un 16% en el 4mbito estatal. El incremento de la
ocupacién fue aun més impresionante, pasando de un 10% a un
17%, en lo concemiente al comercio intrarregional estimulado por
1a integracién, se elevé de un-8% del total de las exportaciones en
1963 a un 25% una década después. '

_En general, se puede afirmar que el modelo de desarrollo
basado en la industrializacién y la sustitucién de importaciones, en
conjuncién con el Mercado Comiin, tuvo para Costa Rica significa-
tivos efectos sobre 1a economia, y sobre 1a calidad de vidade la gran
mayorfa de los costarricenses. Especfficamente, contribuy6a propi-
ciar la transicién de una economfa eminentemente rural a otra mas
modema y a elevar los niveles de consumo de los ciudadanos, tanto
efilo gue se refiere a la satisfaccién de las necesidades bdsicas, como
el disfute de los servicios piblicos. * T

Sin embargo, el esquema de sustitucién de importaciones, se
plante6 tanto por razones polfticas como por limitaciones técnico
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administrativas, Ginicamente en su primera fase, la llamada “susti-
tucion f4cil” y no se aplicaron procedimientos que permitieron una
consolidacidn ficil de los mercados, encadenamiento més amplios
y profundos de la produccién y una desproteccién que no se hizo
efectiva, en gran medida, en razénde los intereses involucrados, aun
y cuando el Convenio Centroamericano de Incentivos Fiscales
establecfa reducciones paulatinas enlos gravdmenes y enlos estimu-
los, que garantizara mayor eficiencia en la asignacién de los
recursos y 1a posibilidad de una m4s elevada competitividad inter-
nacional.

1.3 La tercera estrategia: hacer un modelo econémico insertoen
el mercado mundial

Durante la década de 1980, estos factores propios del modelo
de industrializacién, se combinaron con otros tales como el
crecimiento asimétrico del gasto piblico, respecto a los ingresos y
se conjugaron con los problemas de la deuda extemna, la turbulencia
de los mercados financieros intemacionales, y el aumento de los
precios del petr6leo. Ello configurd un panorama, ante ¢l cual los
mds incrédulos reconocicron la necesidad de la estrategia disefiada
mds de veinte aflos atrés.

Debe recordarse, que a finales de los afios 1970, y principios del
decenio de los afios ochenta, converge un conjunto de circunstan-
cias que general gran inestabilidad en el campo econémico y
financiero nacional, asf como efervescencia e intraquilidad en el
ambito socio politico. Podrfa afimmarse que en esos afios, se inicia
unanuevaetapa enel devenir histérico del pafs, ya que la convulsién
tiene profundas y amplias proyecciones hacia el futuro.

Es también durante esos afios, que se siente en Costa Rica el
efecto de dos factores extemnos: la recesién materializada en los
centros industrializados, especialmente los Estados Unidos, y que
estuvo acompaiiada de clevadas 1asas de inflacién, y el segundo
choque, en los precios del petréleo, que contribuyé a un mayor
deterioro de los téminos de intercambio. Estos fenémenos provo-
caron contracciones en las demandas por nuestras exportaciones y
encarecimiento de los productos manufacturados y bienes de capital
que conforman nuestras importaciones.

De igual forma, se hicieron evidentes las primeras manifes-
taciones de lo que posteriormente s¢ plantearfa como el caos
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internacional de la deuda externa. La abundancia inicial de recursos
financieros, producto de la excesiva liquidez intemacional, gene-
rada por los petroddlares, permitié incrementar de manera desacer-
tada el endeudamiento piblico en ¢l exterior para atender compro-
misos de cono plazo. Sin embargo, el endurecimiento posterior de
esos mismo mercados, y 1a consecuente carencia de financiamiento
para hacer frente a los grandes déficit fiscales y de balanza comer-
cial que habfan fomentado, provocaron un colapso del sector
extermno, que degenerd en devaluaciones y dificultades para cumplir
compromisos con los bancos acreedores.

En este perfodo, que el esquema de sustitucion de impor-
taciones, sin el indispensable complemento del aumento de las
exportaciones para atender los desequilibrios comerciales, mostro
signos innegables de agotamiento, al confrontarse con polfticas
internas de liberacién arancelaria y realidades externas de deterioro
de los términos de intercambio y elevacién de las tasas de interés.
Es decir, después de m4s de veinte afios de impulsar una estrategia
de desarrollo, se hizo evidente que ésta resuliaba insuficiente ¢
inapropiada, no sélo para superar las realidades del momento, sino
también para enfrentar los retos del futuro.

Finalmente, la efervescencia bélica en varios de los pafses
centroamericanos, se reflejé de miiltiples maneras en la cotidia-
nidad costarricense. Miles de refugiados politicos y marginados
econémicos, huyeron de 1a guerra y la probreza y buscaron pro-
teccion y trabajo en ¢l pafs. De esta manera, se expresaron fuertes
presiones sobre los mercados de trabajo, se expandi6 el sector
informal y los grupos de menores ingresos padecieron, al recrude-
cerse ¢l desempleo.

En este marco de referencia y después de algunos afios de crisis
profunda, y rigurosos programas de estabilizacion econémica fi-
nanciera, s¢ ha ido configurando, tanto por la influencia de factores
ideolégicos internos, como por la presencia doctrinaria de los
organismos internacionales, una nueva estrategia de desarrollo
denominada de “promocién de exportaciones™. Sus grandes objeti-
vos, pueden resumirse como el incremento de la produccion con
mayor eficienciay més democracia, tanto pol{ticacomo econdmica,

Tanto las medidas estabilizadoras como las transformaciones
estructurales, que procuran la implantacién del nuevo modelo, se
han puesto en préictica después de los afios del realincamiento
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profundo (1982-1983) en forma simulidnea, es decir, el proceso de
estabilizacién no ha sido neutral, desde el punto de visia estructural,
De hecho, el ajuste ha tenido una direccién en cuanto a modificar
componentes de cardcter institucional, econdmico y financiero.

Dicho ¢n otras palabras, el ajuste econémico financiero, no se
ha limitado a corregir desequilibrios, modificar magnitudes de
variables y mantener la estabilidad, sino que 1as polfticas de estabili-
zaci6n, han llevado aparejadas medidas que modifican el tamafio y
papel del Estado, el sisterna financiero, 1a estructura de precios, el
diagrama de tranferencias y las férmulas de articulacién con la
economfa mundial. Adem4s, la nueva estrategia constituye, de
muchas maneras, la antfpoda de la anterior, ya que parte del
principiode quelos pafses pueden beneficiarse del comerciomundial,
aun y cuando su especilizacién se dé en la produccion de bienes
primarios. También establece 1a necesidad de una nueva insercién
de 1a economia nacional en los mercados internacionales por 1o que
1a asignacién 6ptima de los recursos, la eficiencia en la produccion
y la competitividad representan los grandes principios conceptuales
en los cuales se asienta.

Desde el punto de vista de la politica econémica, el esquema de
promocién de exportaciones, que se estimula requiere como condi-
ciones necesarias, laeliminacion de distorsiones en la asignaciénde
recursos (v.g.precios, aranceles, tasas de interés y tipo de cambios),
demanda una menor participacién del Estado, como elemento
orientador, regulador y productor (ya que son las fuerzas de mer-
cado las que deben cumplir esas funciones) y establece la con-
veniencia de atraer inversiones externas y aumentar la capacidad de
ahorro intemno para financiar el desarrollo.

Esta estrategia de desarrollo, que algunos denominan ortodoxa
o “neoliberal”, al sustentar la dindmica de la economfa en la
asignacion de los recursos, conforme lo expresen las fuerzas del
mercado, de hecho supone el abandono de 1a asignacién planificada
de los recursos econémicos, e introduce como “pivote” generador
de crecimiento el principio de la competitividad.

Con el fin de implantar este esquema en el 4rea de su influencia,
el tripode de financiamiento intemacional (Fondo Minetario Inter-
nacional (FMI), Banco Mundial (BM), Agencia para el Desarrollo
Internacional (AID), condiciona su apoyo financiero y de acceso a
los mercados preferenciales (Iniciativa de la Cuenca del Caribe
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(ICC)) alacliminacién de las interferencias que puedan distorsionar
las orientaciones de mercado.

Para Costa Rica, que organizé su economfa, y consecuente-
mente 1a infraestructura de su aparato productivo (crédito, electri-
cidad, capacitacién, salud) de manera muy diferente, es decir,
apticando cierta “planificacién” del Estado, con criterio de orien-
taci6n dirigida en cuanto al desarrollo y patemalista en cuanto a
proteger los grupos sociales rezagados con el fin estimular la
movilidad social, 1a nueva estrategia puede resultar artificiosa en su
presentacién original. Particularmente cierta, resulta esta afima-
ci6én cuando la organizacién polftica y social costarricense, se pone
como ¢jemplo y ha sido alabada “urbi et orbe”.

Un aspecto que no debe ignorarse es que la estrategia de
crecimiento econémico gque actualmente se impulsa, estd fntima-
mente ligada, a la intemacionalizacion de las finanzas y dei comer-
cio, es decir, a las tendencias de formacién de blogues econémicos
y ala eventual globalizacién de 1aeconomia, lo cual podrfa aumen-
tar nuestra dependencia de decisiones extemnas, obligdndonos a
buscar espacios mds accesibles a nuestro medio, asf como a pro-
mover una mayor demanda interna por la vfa del mejoramiento
econdmico de los sectores populares.

1.4 Problemas del Estado en la promocién del desarrollo socio
econdmico

A continuacién, se puntualizan algunos de los problemas de
mayor relevancia que se plantean en relacién con el papel del Estado
en ¢l desarrollo del pafs. Estos temas son especificados en et
contexto de 1a situacién actual del ordenamiento econémico del pafs
y consideran aspectos globales del sistema que se considera deben
ser resueltos con urgencia, a fin de restablecer condiciones de
armonfa y de crecimiento sostenido enlos sectores que participan de
la economfa.

a) Los efectos del desarrollo en el medio, constituyen un drea
descuidada que debe ser revisada para compensar el crecimiento
econdémico posible en un desarrollo global de la sociedad, en
términos de suimpacio en la ecologfa local y €l ambiente planetario.
Hasta la fecha, el interés piiblico y privado, se ha orientado al
empleo de los recursos naturales y con una visién de corto plazo, sin
consideraciones de los desbalances ecoldgicos que ello conlleva y
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su efecto sobre la flora y la fauna que es parte de ese mismo
ambiente. Una compatibilizacién de las consideraciones personales
con el interés social, debe ser incorporada con las funciones produc-
tivas, para garantizar un desarrollo sostenido de largo plazo, lo cual
implica la conveniencia de que el Estado pueda desarrollar una
competencia regulativa con ese propgsito.

b) Las actuales circunstancias, tanto de cardcter politico, donde
se procura un perfeccionamienic de la democracia por medio de la
mayor participacién, como econdmico, donde ¢l aumento de la
produccién y la productividad son esenciales para mejorar el nivel
y calidad de vida de los costamricenses, hacen imperativas una
racionalizacién y una descentralizacioén del aparato estatal para
lograr una revaloracién de las actitudes del costarricense y de su
responsabilidad para impulsar ala sociedad hacia estadios superio-
res de desarrollo, con base en la iniciativa personal.

¢) Las asimetrfas generadas por la distribucién de responsabili-
dades econdmicas vigentes entre ¢l Estado y el dmbito privado,
exigen un replanteamiento de las competencias diarias de inter-
vencion del primero, a efecto de generar condiciones que permitan
mejorar su eficiencia en la prestacion de servicios publicos, asf
como para generar capacidad en el sector privado, que le permita ser
competitivo bajo 1as condiciones que impone el mercado mundial.

d) Con ese propdsito, el Estado ha iniciado la conformacién de
un sistema de ciencia y tecnologfa, para apoyar los esfuerzos de
mayor productividad y eficiencia. Sin embargo, por razones diver-
sas ese proceso ha avanzado muy lentamente, con los perjuicios que
ello significa paralas pequefias y medianas firmas, que no disponen
de capacidad propia para mejorar su tecnologfa. Esta es un 4drea
estratégica, cuyo desarrolio constituye un prerequisito para el éxito
de la estralegia de promocién de exportaciones.

e) Finalmente, se hace la observacion de que el desarrollo
productivo del sector agropecuario que atiende el consumo local de
los costarricenses, todavia deja mucho que desear. El desarrollo
tecnolégico del subsector agroexportador, impulsado por el Estado,
no fortalecid sus fines de produccién, razén por la cual sus niveles
de productividad son bajos segin estindares mundiales, el cual
genera problemas de ingreso y competitividad para los agricultores,
as{ como precios relativos m4s altos para los consumidores, princi-
palmente urbanos del pafs.
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2. El papel del Estado en el bienestar soclal

El Estado costarricense es responsable, constitucionalmente,
de procurar ¢i mayor bienestar a todos los habitantes del pafs,
organizando y estimulando la produccitn y el m4s adecuado reparto
de la riqueza. Semejante responsabilidad no puede, el Estado,
abandonar o delegar, sino asumirla a plenitud, pues responde
obviamente a su razdn de ser. En ese propésito, el Estado bien puede
realizar su cometido por medio de instituciones piblicas -minis-
terios o instituciones descentralizadas- o bien mediante el estimulo
a los sectores privados para que asuman parie, mayor o menor, de
ese objetivo, sobre todo enlo que se refiere ala produccién de bienes
o0 servicios. No obstante, el “adecuado reparto de la riqueza”, sf
resulta ser una responsabilidad exclusiva del Estado.

El Estado enfrenta su responsabilidad de atender el bienestar
socio-econémico de los grupos que conforman la sociedad costarri-
cense por medio de un desarrollo institucional que orientd su accién
por medio de polit{cas redistributivas de riqueza e ingreso, asf como
por sus presupuestos de asistencia social a los grupos de menor
capacidad econdmica.

La existencia de una amplia infraestructura de apoyo al desa-
mrollo econdmico que ofrece Costa Rica, lejos de interpretarse como
un obstdculo para orientar el aparato productivo privado hacia los
nuevos mercados, debe entenderse como una ventaja comparativa
en relacién con otros pafses que nola tienen, ya que resulta evidente
que el sector privado por sf solo, sin el apoyo del Estado, posible-
mente no podria aventurarse, excepto en los mds grandes, a incur-
sionar en espacios comerciales que operan dentro de imprevisibles
circunstancias, enfrentando la accién de una competenciano siempre
leal y transparente.

De esta forma, conviene enfatizar, en primer término, que es
responsabilidad directa del Estado el propiciar una distribucion de
ingreso y riqueza, que permita a los individuos participar de manera
efectiva en la organizacién de mercado, para atender un nimero
importante de necesidades.

En segundo lugar, se acepta que el Estado deberd ofrecer
aquellos bienes econdémicos que satisfagan las necesidades de
cardcter colectivo de 1a sociedad. Para el resto de necesidades, que
incluye las de carécter social, tanto el Estado como la empresa
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privada, podrfan atenderlas bajo un enfoque conjunto, promoviendo
que sea el mds eficiente el que resuelva su satisfaccion.

Con este marco de referencia, debe advertirse que el Estado
costarricense no ha desarrollade, de manera explicita, politicas
redistributivas para garantizar niveles de ingreso minimo a todos los
costarricenses y proporcionar capacidad econdmica suficiente para
participar, de manera eficaz en los mercados para atender sus
necesidades basicas.

Implfcitamente se considera que las polfticas salariales de
ingreso minimo, han tratado de lograr ese cometido con una amplia
cobertura social. Sin embargo, para los grupos marginados del
proceso productivo, ya sea por estar desocupados, o por no perene-
cer a la fuerza laboral (jévenes y viejos, madres solteras con
responsabilidad de jefatura familiar, entre otros), no se desarrolla-
ron esquemas redistributivos explicitos que les proveyeran ingresos
para atender sus necesidades basicas por medio de los mercados.

El enfoque que asumid el Estado para resolver las necesidades
basicas de grupos sociales con ingresos reducidos, que los ubican en
estratos de probreza o de sectores que no reciben ingresos, ha sido
el de atenderlos con servicios compensatorios. De esa manera, en
lugar de concederie un cheque a una madre soltera, para que
resuelva sus necesidades bdsicas, usando el método de mercados, el
Estado le ofrece alimentos, vivienda, servicios de educacion, salud,
y transporte publico subsidiado. Esta situacién que ha generado
dependencia en estas familias para que sca el Estado el que resuelva
sus problemas, y se les ha coartado su iniciativa para buscar
soluciones fuera del marco del apoyo estatal.

Un aspecto importante del papel del Estado en el dmbito
distributivo, lo ha sido la polftica de redistribucién de tierras que ¢l
Estado inicié por medio de los programas del Instituto de Desarrollo
Agrario (IDA), y cuyo propdsito es el de garantizar acceso alatierra
a los campesinos marginados, asf como generar condiciones de
armonfa social en el agro costarricense.

En estudios recientes, (Costa Rica: Panorama Social 1989,
MIDEPLAN) se precisa que durante ¢t trienio 1987-1989, el gasto
social del Estado representd aproximadamente un 37% del gasto
piblico total, habiendo alcanzado un 20% del Producto Intemo
Bruto, en 1989. Esto sinia a Costa Rica como pafs privilegiado en
el drea de la prestacién de servicios en 1a region latinoamericana.

115



Este monto de gastos incluye los programas del Estado para atender
la cultura, vivienda, educaci6n, salud y seguridad social.

Esta situacién de privilegio ocurre aun y cuando desde 1986, el
gasto social por habitante ha disminuido en un 10%, como resultado
del crecimiento demografico y del impacto que tuvo en el pre-
supuesto el fenémeno inflacionario.

Para evaluar la efectividad de las polfticas de salarios mfnimos
promovidas por el Estado, conviene examinar las cifras. Entre 1986
y 1989, los salarios minimos reales experimentaron una cafda del
5.1% en promedio; algunas actividades, como los empleados de la
construccion, los profesionales y técnicos y los det sector servicio,
tuvieron una mayor cafda (9.7%, 23.3% y 9.9% respectivamentc).

En lo que se refiere a los programas del Estado para atender a
los grupos pobres y marginales, por medio de servicios directos,
debe expresarse que no se dispone a la fecha de estudios que
determinen sus beneficios, los cuales hay que evaluar no s61o por su
cobertura social, sino por su efectividad para resolver las necesi-
dades basicas de los costarricenses de menor capacidad econémica.

Sobre este aspecto, debe advertirse que con algunas excepciones
(v.g.programas de alimentos del Instituto Mixto de Ayuda Social),
los programas sociales del Estado tienen una cobertura general que
incluye a costarricenses pobres y de otros estratos sociales., Es por
ello que un comportamiento global satisfactorio de los indicadores
sociales: nutricién, educacion, vivienda, para citar los de mayor
importancia, podrfan esconder la verdadera situacion de esos estra-
tos m4s pobres de nuestra poblacién. Se muestran cifras relativas
sobre la distribucién del ingreso nacional (usando como aproxima-
ci6n el ingreso total de los hogares) entre estratos sociales, segin
condicién econdmica, para los aftos 1961, 1971, 1974 y 1983.

De acuerdo con esta informacién, €l 10% de 1a poblacién que
corresponde al grupo de ingresos mayores, disminuy6 enun 8% su
participacion en la distribucién del ingreso nacional a lo largo del
perfodo 1961-1974. Concomitantemenite, 10s grupos de ingresos
medios aumentaron su participacién en un 5% y se situaron en un
porcentaje relativo de un43%. Finalmente, la mitad de 1a poblacién,
en Jos ingresos menores de 1a poblacién, aumentd la parte recibida
del ingreso nacional en un 3%, para lograr un 21% como su
participaci6n del ingreso nacional en el 1974.
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Las tendencias apuntadas para este perfodo de 13 aftos, sugiere
que la distribucién del ingreso nacional favorecié una menor con-
centracidn en el grupo de altos ingresos de 1a sociedad costarricense,
lo que significé que los grupos de ingresos medios y bajos, lograran
aumentar su participacién durante el perfodo mencionado.

Fara el afio 1983, un estudio realizado por V.H. Céspedes yR.
Jiménez, expresa una reversion de los patrones redistributivos del
ingreso nacional, ya que el Coeficiente Gini, muestraun aumento en
ladesigualdad. Ello no es de extrafiar, pues los afios del trienio 1980-
1982, constituyeron ¢l perfodo de crisis mayor deterioro econémico
por el que atravesé Costa Rica en esta década.

Tanto los grupos de ingresos medios como altos aumentan
ligeramente su participacién en el ingreso nacional a expensas del
50% de la poblacion, que incorpora a los pobres y marginados de la
sociedad costarricense. También se advierte que este deterioro se
observa tanto para las familias de drea urbana como rural, aun
cuando la desigualdad ocurre en mayor proporcién para las familias
rurales.

Para los afios mds recientes, se carece de estudios concretos
sobre el tema distributivo, y resulta diffcil precisar la forma en que
han variado los fndices de pobreza y los esquemas de distribucién
del ingreso. No obstante, algunos indicadores como salarios reales,
relacién entre salarios mfnimos y canasta bdsica, reduccién del
gasto piiblico en programas sociales, precio de los productos agrico-
las, incentivos a grandes empresas exportadoras, y otros, hacen
presumir que los niveles de pobreza han aumentado y que la
distribucion del ingreso se ha deteriorado, haciéndose mds inequi-
tativa desde el punto de vista social.

En razén de las anteriores consideraciones, esta Comision
estima que es aiin muy amplia la funcién social que corresponde
atender al Estado coslarricense, y en ese propdsito no cabe pensar
en disminuir su cobertura en forma arbitraria o por presiones que
exigen un mayor espacio a los sectores privados. Lo que sf cabe es
exigfries a las instituciones piblicas una mayor eficiencia en el
cumplimiento de sus objetivos, para racionalizar su propio manejo.

Adems, conceptualmente podemos expresar que una forma de
hacer mds econdmica esta responsabilidad del Estado hacia los
problemas sociales, serd medianie la incorporacién de los grupos
organizados a la solucién dirccta de sus problemas, capacitindolos
tanto por la via formal establecida como por medio de esquemas
informales.
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CAPITULO SEXTO:
PROBLEMAS EN LA GESTION
DE LOS RECURSOS HUMANOS

La administracién del Estado comprende seis administraciones
de personal, a saber: Gobiemo Central, instituciones de servicio,
cmpresas piblicas no financieras, empresas piblicas financieras,
sociedades anénimas y gobiemos locales. Parael afio 1987, emplea-
ron 159.411 funcionarios, 1o cual representd el 16.4% de 1a fuerza
laboral. El detalle de 1a composicién del empleo puiblico s¢ muestra
en el cuadro No.3.

CUADRO No. 3

Namero de empleados piiblicos segan Instituciones 1987
(datos absolutos y relativos)

Totat de empleados En %
Sector Publico 159.411 100%
1. Gobiemo Central 67.231 42%
2. Instituciones de servicio 47.923 30%
3. Empresas no financieras 16.861 11%
4. Empresas financieras 13.638 5%
5. Sociedades andnimas 7.288 9%
6. Gobiemos locales 6.470 4%

Fuente: Tamafio y Composicién de la Administracién Pablica
Coslarricense. MIDEPLAN. Octubre de 1988.
Documento de uso interno
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De acuerdo con esta informacion, el Estado emplea uno de cada
dieciséis costarricenses de 1a fuerza laboral del pafs y el Gobiemo
Central se constituye en el empleador de mayor relevancia al
participar con un 42% de dicho empleo, seguido por las insti-
tuciones de servicio con un 30%; los gobiernos locales son el de
menor importancia, con 4%.

El andlisis de este capftulo presenta un diagndstico interpreta-
tivo del manejo de los recursos humanos empleados por la adminis-
tracion del Estado, con particular énfasis en la administracion del
Gobiemo Central y comentarios de problemas relativos al resto de
los regfmenes de administracién de personal. En el capitulo cuarto,
se describieron problemas de la zestién de recursos humanos del
régimen de gobiemos municipales.

De conformidad con lo establecido en ¢l capftulo XV de la
Constitucién Politica, en el afio de 1953, entré en vigencia el
Estatuto de Servicio Civil, con el propdsito de regular as relaciones
obrero-patronales entre el Estado y los servidores piiblicos. El
4mbito de su acci6én estuvo limitado en una ptimera instancia al
Poder Ejecutivo, con una ampliacién de su cobertura muy limitada
hacia ¢l resto de las administraciones del Estado.

Este andlisis considerd las polfticas y procedimientos que rigen
actualmente 1a gestion de recursos humanos en ¢l Gobierno Central
y cuya responsabilidad estd asignada a la Direccién General de
Servicio Civil. Debe advertirse que las mismas tienen aplicacion en
algunas instituciones auténomas del sector descentralizado, el cual
no incluye a los gobiemos locales.

La informacién utlizada se obtuvo de la legislacién vigente,
estudios especfficos en el campo de los recursos humanos, asf como
entrevistas no sistematizadas a funcionanios de la Direccién General
de Servicio Civil, jefes de personal ministeriales y de entidades
auténomas, y especialistas en la materia, durante el segundo se-
mestre del afto 1989. Las 4reas de andlisis comprendieron: proble-
mas del Servicio Civil, politicas de remuneracién, polfticas de
beneficios, polfticas de capacitaci6n y el marco jurfdico que define
la gestién de los recursos humanos a cargo del Estado.
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1. El Servicio Civil y sus problemas relevantes:

La Constitucién Polftica vigente, en su tftulo XV, s¢ refiere al
Servicio Civil, previendo en el articulo 191, 1a promulgacién de un
“Estatuto de Servicio Civil que regulard las relaciones entre el
Estado y los servidores puiblicos, con ¢l propésito de garantizar la
eficiencia de 1la administracidn”, Asimismo, en ¢l artfculo 192 1a
Constitucién Polftica puntualiza los principios de nombramiento
con base en idoneidad, y 1a remocién por causales justificados.

Es asf como en el afio 1953 la Asamblea Legislativa aprueba el
Estatuto de Servicio Civil y por Acuerdo Ejecutivo No. 41, se crea
1a Direccién General de Servicio Civil, con la siguiente estructura:
un director general y los departamentos de Normas y Procedimien-
tos, Clasificacidn y Valoracién de Puestos, Seleccién de Personal,
Entrenamiento y Registro y Control. En noviembre de ese mismo
afo, se instala ¢l Tribunal de Servicio Civil, previsto en el Estatuto.
El dmbito de accién del Servicio Civil se orienta a parte de la
administracién piblica, concretamente a la administracién central
y al INA,

Instituciones descentralizadas:

La Constitucién Politica de 1949 abre paso a la creacién de
instituciones auténomas y semiauténomas, al constituirse la Caja
Costarricense de Seguro Social, el Patronato Nacional de la Infancia
y la Universidad de Costa Rica.

Con esa base y con el propésito de asignar funciones muy
especfficas y especializadas, surge la creacién de una importante
cantidad de entidades auténomas y semiauténomas, cuya carac-
terfstica ¢s la descentralizacién administrativa de 1a administracién
central, confiriéndoles, de esa manera, una relativa autonomfa que
posteriormente fue reducida al crearse las presidencias ejecutivas
por ley de 1974,

Sinembargo, pese alasujecién politica y de control establecida
por la Presidencia de 1a Repiblica, en materia de recursos humanos,
prevaleci6 la autonomia institucional, situacion que presenia pro-
fundas desigualdades con el Régimen de Servicio Civil en primera
instancia, y entre las mismas instituciones auténomas, en segunda
instancia,
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Los problemas del Servicio Civil, que se plantean, se funda-
mentan en el estudio “Propuesta de un sistema de gestién de
recursos humanos en el sector piblico”, realizado por el Depar-
tamento de Planificacién y Desarrollo de Recursos Humanos de
MIDEPLAN, en enero de 1979,

Este estudio advierte las deficiencias en relacién con el marco
doctrinario institucional que lo sustenta, asf como de su funciona-
miento.

1.1 Deficiencias del marco doctrinario - institucional

a) la institucién ha fijado su atencién en factores que fa-
vorezcan m4s la estabilidad del funcionario que Ia eficien-
cia en el mismo,

b) la fijacién de salarios y otros beneficios econémicos, no
considera factores como rendimiento del trabajador vfa
evaluacién del desempefio,

¢) la movilidad del personal dentro de la administracién
centralizada y hacia la administracion descentralizada es
poco 4gil y no obedece a polfticas establecidas,

d) el sistema salarial rigido, no contempla méritos persona-
les, no mide la brecha salarial entre niveles ni la desigual-
dad entre clases,

¢) el régimen de Servicio Civil se ve presionado por agni-
paciones gremiales con un objetivo permanente, la ele-
vacién de salarios,

f) las presiones salariales soninfluidas por situaciones polfti-
cas, impidiendo la utilizacién de criterios técnicos para su
definicién,

g) el funcionario protegido por el Régimen de Servicio Civil,
piensa m4s en su estabilidad e inamovilidad, que en mayo-
res niveles de rendimiento y desarrollo personal,

1.2 Deficiencias relativas a su funcionamiento:
a) lasubordinacién de} director general de Servicio Civil al
Presidente de la Repiblica, asf como su condicién de
_puesto de confianza, ha influido negativamente en latoma
de decisiones,
b) lainstituciénnohaexperimentado undindmico crecimiento
y desarrollo, que permita la cobertura de otras 4reas dela
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c)

d)

€)

gestién de recursos humanos as{ como mejoras en las dreas

donde actualmente funciona,

dada la participaci6n multilateral en 1a definicién salarial,

se limita al Servicio Civil para hacer prevalecer criterios

técnicos,

las jefaturas respectivas apoyan la solicitud de reasig-

naciones de puestos, sin tomar en consideracién de crite-

rios técnicos, sino miés bien de intereses particulares,
funcionalmente, la institucién se ha anquilosado, perdien-
dode vista unarevision de objetivos, acorde no sélo con os
cambios institucionales, sino también con la dindmica que
presenta constantemente la administracién pidblica,

a juicio de los ministros, 1a desconcentracién de funciones

del Servicio Givil, no ha dado los mejores resultados,

fundamentalmente por las siguientes razones:

* la desconcentracién no ha sido suficiente, espe-
cialmente en lo que a toma de decisiones se refiere,

= no existen procedimientos claros y expeditos en lo
relacionado con el funcionamiento de las unidades
desconcentradas,

* la desconcentracién ha sido también insuficiente en
cuanto a su cobertura, pues no todos los ministerios
tienen una unidad desconcentrada, ya que existe en
unos pocos, dependiendo entonces unos de otro.

2. Politicas de remuneracion:

El manejo de salarios en la administracién publica se ha

constituido en unos de los factores de mayor actividad en la gestién
de recursos humanos, basado fundamentalmente en el dinamismo
de nuestra economfia, especialmente en lo relacionado con incre-
mento en los precios, y las cargas impositivas entre otros, aunado a
las presiones gremiales y aladiversidad de polfticas institucionales.

A la luz de los factores mencionados, podrfa puntualizarse la

a)

siguiente situacion:

O se presenta una estructura salarial uniforme, razén por
la cual, independientemente de los niveles académicos,
formacidn, edad, nivel jerrquico, esfuerzo, méritos, efi-
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b)

¢)

d)

e)

ciencia demostrada y otros, los funcionarios devengan
remuneraciones muy irmegulares, pues 10s salarios no estin
definidos solamente por la base, sino ademds por otros
componentes como pasos, anualidades, carrera, zonajes,
recargos de funciones, sobresueldos y otros reconocimien-
tos que se aplican, algunas veces, sin criterios bien de-
finidos o por falta de claridad en las normas.

El pago de horario extraordinario, no obedece siempre a
necesidades claras € impostergables, pues con frecuencia
se abusa; no existen eficaces controles, ni s¢ establecen
horarios de trabajo que permitan aprovechar plenamente
1as jornadas ordinarias. Esta situacién se constituye en un
factor que eleva irregularmente los salarios.

No existe una legislacién inica que permita criterios
uniformes en la fijacién de salarios, pues al efecto partici-
pan normas como la Constitucién Politica, el Cédigo de
Trabajo, la Ley General de Administracién Prblica, ¢l
Estatuto de Servicio Civil, 1a Ley de Salarios de 1a Admi-
nistracién Publica y 1as normas internas de los organismos
descentralizados. Asimismo, son muchas las instancias
que participan en la fijacién salarial; entre otras 1a Autori-
dad Presupuestaria, la Direccién General de Servicio Civil,
el Consejo Nacional de Salarios y organizaciones gremia-
les. Este ciimulo de normas e instancias provoca confusion
e irregularidad en el establecimiento de los salarios.

Las normas salariales que regulan 1a administracion cen-
tral no son consistentes con los que presenta la administra-
ciéndescentralizada. Inclusive, dentrode €sta, existe hetero-
gencidad normativa entre las instituciones. Esta situacién
provoca definiciones salariales irregulares en la adminis-
tracién piblica, sumado a que los indicadores en la fijacion
de salarios son variables, y que no todas las entidades estn
reguladas por 1a Autoridad Presupuestaria.

La fijacién de salarios en los niveles profesionaies no
guarda relaci6n de una institucidn a otra. Esta situacion es
producio de la capacidad que presentan los grupos pro-
fesionales para presionar e inclusive para lograr la promul-
gacién de normas especfficas en materia salarial. El sur-
gimiento de conflictos colectivos y la negociacién en las



convenciones vigentes, muestran la situacion aquf precisa-
da. Como es natural, el éxito en las negociaciones y el
entendimiento entre las partes, ya no sélo a nivel pro-
fesional, permitirdn fijacién de niveles salariales en fun-
cién de la capacidad financiera de la institucién y de la
posibilidad de incrementar el precio de bienes y servicios
para aquellas entidades cuyo financiamiento depende de
ello.

3. Politicas de beneficios:

Entendidos 1os incentivos como aquellos beneficios de cardcter
econémico y no econémico, que pretenden satisfacer las necesi-
dades de los trabajadores y de esa manera incrementar su nivel de
satisfaccién y en consecuencia la eficiencia organizacional, se
analizarin seguidamente los que ofrece la administracién piblica:

3.1 Beneficios econémicos:

Para los efectos de este trabajo, denominaremos los beneficios
econdmicos, comg incentivos; sin embargo, por su naturaleza y por
la pérdida del valor adquisitivo del dinero, su vigencia como tal es
fugaz.

Se analizan a continuacién los beneficios econémicos mads
relevantes:

i) Carrera profesional: este tipo de beneficio pretende esta-
blecer diferentes catcgorfas de profesionales y procura
bisicamente, por una parte incentivar la profesionali-
zacién del trabajador y, por otra, estimular el desarrollo
profesional, tomandoen consideracién el grado académico,
la experiencia, publicaciones, experiencia docente y oLros.
Los regfimenes de carrera profesional no consideran el
rendimiento, dentro de la experiencia calificada, lo cual
pierde en alguna medida, beneficios parala institucin y se
constituye en un simple procedimiento para alcanzar ni-
veles salariales mas altos. “Incentivo” similar s¢ aplica en
algunas instituciones descentralizadas a nivel administra-
tivo.
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it} Dedicacién exclusiva y prohibicién: 1a dedicacion exclu-
siva es un régimen implantado en algunas instituciones,
tanto centralizadas como descentralizadas, y exige al
funcionario que voluntariamente se acoja, dedicar su tiempo
laboral en formaexclusiva a la institucién, acambio de una
remuneracién adicional que por norma no supera ¢l 55%
sobre ¢l salario base. Por otra parte, la prohibicién de igual
manera asigna un sobresueldo (1% sobre Ia base) en este
caso no a la persona, sino al puesto, situacién que obliga a
quien ocupa el cargo a acogerse al régimen.
Obviamente, tanto la dedicacién exclusiva como la pro-
hibicién, funcionan debidamente normadas; sin embargo,
los objetivos que persiguen pasan a ser desvirtuados, pues
el trabajador ve en ellos, fundamentalmente, un incre-
mento a su salario.

iii) Sobresueldos: Se aplican por diversas razones, muchas
veces para pagar recargos de funciones, otras para lograr
niveles por encima de la escala salarial en raz6n de condi-
ciones muy especiales en el mercado de laboral y también
para atraer personas calificadas. Este incremento en el
salario, no siempre se otorga con ctiterios técnicos y
obedece a veces més bien, a otras razones diferentes del
interés institucional.

3.2 Beneficios no econémicos:

La administracién piblica obedece, ademds, a una serie de
beneficios que no representan un ingreso monetario adicional al
trabajador, pero sf algiin servicio cuyo gasto efectuado corresponde
a la institucion.

Los m4s frecuentes tanto para la administracién centralizada
como para la descentralizada son: licencias (con o sin goce de
sueldo), lugares de recreacién, médico de empresa, subsidios para
alimentacién, becas, omisién de marcas, servicio de transporte,
facilidades paraobtener el bien o servicio que produce lainstitucion,
servicio de abogado, horarios especiales, compensacién de vaca-
ciones, etc.

Al comparar en las instituciones piiblicas, la calidad y cantidad
en que se ofrecen estos beneficios, encontramos gran diversidad, en
el sentido de que no existe una homogeneidad institucional al
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ofrecerlos, pues todo dependerd de la capacidad financiera de l1a
entidad, de la presién ejercida por grupos gremiales y de las
negociaciones colectivas realizadas.

Tanto en lo relacionado con beneficios econémicos como no
econdémicos, no existe para el otorgamiento criterios basados en la
productividad del trabajador y adem4s en estudios que reflejen las
verdaderas necesidades que presentan los servidores y que via
beneficios se puedan satisfacer.

4. Capacitacion:

La administracién piblica, en general, tiene interés en ejecutar
programas de capacitacidn y facilitar al funcionario publico, posi-
bilidades de mejoramiento en este sentido. Es evidente que existe
conciencia ante la necesidad de capacitar, consecuencia del di-
namismo social, institucional y tecnolégico. Las deficiencias obser-
vadas en esta 4rea son descritas a continuacion:

a) Deficiencias en la planificacién, formulacién de polfticas

y estudios de necesidades de capacitacidn, originan la
ejecucién de programas que no derivan resultados Opti-
mos.

b) Pese a que existen normas que regulan la capacitacion,
facilitando la asistencia a cursos de capacitacion en horas
laborales, el otorgamiento de permisos, ayudas econémi-
cas, licencias, etc., no son homogéneas para toda la admi-
nistracién piblica, lo que impide obtener buenos resulta-
dos, pues porun lado el Servicio Civil, y por otra las insti-
ruciones descentralizadas, proceden de acuerdo con sus
propias normas e intereses, sin considerar necesidades
integrales en el campo de la capacitacién.

¢) No existen controles en la ejecucién de programas de
capacitacién ni acciones de seguimiento, que permitan
determinar 1a eficacia alcanzada.

d) Inexistencia de un sistema integral de informacion de
recursos humanos, que permita a las instituciones determi-
nar la oferta laboral, en funcién de habilidades, experien-
cia y formaci6n académica, y de ¢sa manera recurrir a ese
banco, segin sus nccesidades.

127



e) La capacidad financiera de las entidades piblicas es muy

" irregular, en ¢l sentido de que algunas tienen mayores

posibilidades econémicas que oiros, para gjecutar pro-
gramas de capacitacion,

f) No se utilizan recursos capacitados en la institucién, a fin
de que sirvan como efecto multiplicador capacitando a
otros funcionarios.

g) No se ha logrado en todos los casos, entender la capaci-
tacién ademds, como un instrumento eficaz de desarrollo
personal, pues se concibe solamente como un beneficio
institucional.

5. Marco juridico que sustenta la gestion de recursos
humanos:

El anlisis de esta seccién comprende la gestidn de los recursos
humanos ¢n su relacién estatutaria y relacion laboral, asf como de
la diversidad observada en el marco jurfdico que la regula.

La Constitucién Polftica, en su artfculo 191, establece la
relacién estatutaria entre el Estado y sus servidores y en el 192 hace
referencia al nombramiento y remocién, con base en la legislacion
de trabajo. Ello ha servido de base para que hayan proliferado
normas individualizadas a nivel institucional, con fundamento enla
autonomfa plena de la Universidad de Costa Rica, 1a de las munici-
palidades y la autonomfa administrativa de las entidades autdno-
mas. Esta situacién afsla a ]a administracién centralizada, que se
rige en materia laboral por el Estatuto de Servicio Civil.

En siniesis, el Estatuto a que se refiere 1a Constitucién, de hecho
y por derecho, no les es aplicable al Régimen Municipal, a las
instituciones auténomas, a otros poderes del Estado ni a {as univer-
sidades estatales.

Por otra parte, el Estatuto de Servicio Civil no cubre totalmente
los aspectos bdsicos de 1a gestion de recursos humanos pues dejapor
fuera la polftica salarial, capacitacién e incentivos, los cuales se
encuentran dispersos en diferentes leyes. Asimismo, esa diversidad
de leyes y reglamentos provoca una injerencia miliiple de instan-
cias en la toma de decisiones.

Seguidamente se enumeran algunas normas involucradas enla

128



gestion de recursos humanos:

1)

ii)

iv)

vi)

Ley de creacién de la Autoridad Presupuestaria. Crea un
6rgano colegiado que, entre otras funciones, debe formular
las directrices de la polftica presupuestaria del sector
publico, que incluye entre otras cosas lo relativo a salarios.
Evidentemente esta norma s inconsistente con funciones
de esa naturaleza que corresponden al Servicio Civil.
Enmateriade personal, 1as funciones deben ser manejados
porun mismo érgano y en forma conjunta, pues realmente
la gestién de recursos humanos se concibe como un sis-
tema.

Leyes de Colegios Profesionales. Estas imponen a la
administracién piiblica, como requisito para nombramien-
tos, ser colegiado. Esta es una limitante para llenar plazas
CON personas que no tienen ese requisito.

Ley de Equilibrio Financiero del Sector Piblico. Esta ley,
en el tftulo “De la reduccidn del gasto del sector publico”,
contiene capftulos que en forma directa afectan: las plazas
vacanies, pago de prestaciones, pensiones a servidores
publicos y plazas nuevas. Ademds la autorizacién y fiscali-
zacion en esta materia se la da a la Autoridad Presupues-
taria.

Estatuto de Servicio Civil. La ley de Estatuto de Servicio
Civil define su alcance tinicamente al Poder Ejecutivo,
pero a la vez, en ese mismo dmbito excluye de su aplica-
ci6n una serie de categorfas de puestos. Se incluye en el
Estatuto de Servicio Civil el Tftule denominado “Del
Tribunal de Servicio Civil”. Es importante advertir que ¢l
Estatuto estd reglamentado y por esa vfa se incluyen
reformas.

Ley de Licencias para Adiestramiento de Servidores
Piblicos. Esta faculta al Poder Ejecutivo para aprovechar
becas y asf celebrar contratos entre 1a dependencia respec-
tiva y el beneficiario.

Reglamento de adiestramicnto de personal para los minis-
terios e instituciones bajo el Régimen de Servicio Civil.

vii) Normas para la aplicacion de la carrera profesional. Este es

un reglamento aprobado por el Servicio Civil, pero las
instituciones auténomas lo pueden aplicar, a criterio de las
juntas directivas.
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La relacién laboral piblica se rige por el derecho administra-
tivo y sus principios. Cualquier conflicto a nivel administrativo es
tratado, entonces, a la luz de esa legislacion.,

Sin embargo, cuando la vfa administrativa no resuelve conflic-
tos, éstos pasan a la vfa judicial y para su tratamiento se aplica el
derecho laboral y ¢l criterio del juez. Esta es una imporante
incongruencia que presenta nuestra legislacién y que, como es
natural, afecta la gestion de recursos humanos ptiblicos.

Es importante también precisar que, dadas las caracterfsticas de
la administracién priblica, 1a gestién de recursos humanos presenta
una gran cantidad de normas, que limitan y prohfben la toma de
decisiones, lo cual impide a 1a administracion negociar conflictos
colectivos, siendo entonces éstos resueltos en la vfa judicial, para lo
cual, los Tribunales de Justicia de Trabajo ignoran en su solucién la
normativa administrativa vigente, las polfticas y directrices y en fin
los criterios administrativos que caracterizan la administracion
privada, en cuyo caso si se ajusta el derecho laboral.

Esta situacién se agrava al prohibirse la celebracion de con-
venciones colectivas en la administracién publica (a la luz del
artfculo 112 de laLey General de la Administracién Piiblica), 1o cual
resuelven los funcionarios en la vfa jurisdiccional laboral en forma
de conflicto.

'Finalmente, conviene recalcar que este estudio no contempla
todas las 4reas de Ia gestién de recursos humanos, pues por las
limitaciones de tiempo, no se analizaron aspectos como actitudes y
motivacién del empleado piblico.

Asimismo, no se consideraron aspectos como el funciona-
miento técnico y sus procedimientos, la evaluacién del desempefio
y algo muy importante, 1a planeacién de recursos humanos, que
debe tener un enfoque sisiémico en su andlisis.

Tampoco s¢ consideraron para su analisis otros organismos de
1a administracion descentralizada como lo son las municipalidades,
que poscen caracterfsticas muy pariculares a nivel polftico y
administrativo.
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CAPITULO SETIMO:
LA CUESTION AMBIENTAL

1. Desarrollo sostenible

Este concepto introduce una nueva variable que habrd de estar
presente en toda proyeccién futura tanto en lo que se refiere al uso
de los recursos disponible, como al de la calidad de vida a que
aspiramos.

Esta variable aporta un elemento indispensable que, hasta
ahora, no fue considerado apropiadamente en los planes nacionales
de desarrollo y, menos aun, en las normativas que organizan el
diario acontecer de nuestra sociedad.

El problema ambiental s6lo se ha considerado hasta ahora en
forma aislada; dirfase que con irresponsable timidez, atenidos
quizés al esplendor de nuestra naturaleza. Sin embargo, los {ndices
de destruccion de nuestros recursos naturales, por una parte y la
forma en que se multiplican por otra, debe provocar la reaccién
necesaria para incluir en nuestro comportamiento la obligacién que
tenemos con las futuras generaciones. La magnitud dei problema
ambiental se puede apreciar conforme 1os siguientes datos tomados
del informe rendido con ocasidn de 1a elaboracién de una estrategia
para la conservacién del desarrollo sostenible de Costa Rica.

1.1 Aspectos territoriales

Entre tanto, el territorio se deforesta en razén de 50 mil has. por
afio y en cincuenta afios, el pafs habrd descendido su cobertura
forestal de un 80% aun 25%; se estimaque para 1995 el pafs se habrd
convertido ya en un importador neto de madera. Preocupa también
que ya la frontera agricola ha llegado a su limite y que la tenencia
de latierra se caracteriza por un aumento del minifundio frente a una
concentracién de la gran propicdad agraria. Se experimenta también
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un fuerte deterioro de las cuencas hidrogrificas, 1o que afecta la
capacidad de generaci6n de energfa eléctrica y la disponibilidad de
agua potable. Crece de manera peligrosa el uso de pesticidas y la
generacién de basura que dnicamente es tratada adecuadamente en
un40%. Lacontaminaciénen rios y costas aumenta dramaticamente,
lo que repercute tanto en l0s recursos pesqueros Como €n eluso para
fines turfsticos. La cohcentracién urbana de la poblacién abarca al
50% delos habitantes en un 4% delasuperficie territorial, ubicdndose
en la Gran Area Metropolitana, con las secuelas propias del haci-
namiento, como el congestionamiento del tréfico, que ha hecho
aumentar la contaminacién del aire en més de un 300% en un
decenio.

La demanda por agua potable crece a razén de un 5% anual, el
de 1a energfa elécirica a un 8% y la de combustibles derivados del
petrSleo, a razén de un 10% anual. Yala factura petrolera en 1989
represent6 un 20% del valor de nuestras exportaciones en compara-
cién con un 7%, que era en 1980.

1.2 Aspectos poblacionales

En los tiitimos noventa afios, nuesira poblacién crecié cien
veces, pasando de 300 mil habitantes enel afio 1900 a I millonesen
1990. Ya para el afio 2.000 tendremos 3.8 millones de habitantes
(cuatro si le agregamos los extranjeros).

En cuanto a la poblaci6n costarricense, se observa una dismi-
niicién en la tasa de su crecimiento en los sectores medios y altos;
pero ha aumentado significativamente enlos sectores marginados y,
particularmente, en los embarazos no deseados en edadesde 14219
afios. La tasa neta de crecimiento de la poblacién, que habfa
descendido hasta un 2.5% en 1975, volvié a subir a un 2.8 a partir
de 1987. :

Todo ese cuadro define un aumento en la brecha social, como
se aprecia en los fndices comparativos entre ¢l 20% de 1a poblacion
con mayores ingresos frenie al 20% de menores ingresos, que
[muestra una concentracién de la riqueza, producto del esquema de
crecimiento econémico que la tendencia universal de la economfa
ha venido imponiendo.

No podemos, entonces, ignorar que en los préximos treinta
afios la poblacién se habr4 duplicado, llegando a seis millones de
habitantes, para los cuales habra que proveer vivienda, energfa,
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agua transporte y con ello materiales de construccion, o sea que
habrd que duplicar la oferta de servicios que hasta ahora se han
suplido a un alto costo ambiental y financiero.

De allf que la estrategia para el desarrollo sostenible, asume hoy
dfa relevancia de primera magnitud, ubicando el problema del
ambiente enigual categorfa con los de naturaleza social y econdmica,
cuando se trate de orientar el desarrollo de nuestro pafs.

Aspiramos a una socicdad que pueda apoyar bdsicamente la
calidad de su vida en sus propios reécursos; a un desarrollo que no
esté por encima de nuestras posibilidades reales, que evite artifi-
cialidades, que acuda a nuestros propios valores alimentandose de
nuestros recursos naturales y de nuestra manera de ser. Asf podre-
mos ser m4s felices.
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Il PARTE:

;POR QUE
UNA REFORMA DEL
ESTADO?
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CAPITULO OCTAVO:
PROCESO DE IA
REFORMA DEL ESTADO

1. Fundamentos y proposiciones

Los planteamientos sobre Reforma del Estado costarricense
que la COREC formula en este informe, constituyen una propuesta
que tiene un doble propdsito: a) redistribuir el poder polftico entre
los estamentos de la sociedad, a fin de profundizar el régimen de
democracia, y b) reestructurar la organizacion del Estado para darle
mayor flexibilidad, eficiencia, productividad y eficacia en el logro
de sus cometidos fundamentales.

Ademis, se establece el principio de que ¢l Estado debe ofrecer
a la sociedad y a cada ciudadano, las condiciones y los elementos
que les permitan vivir y desarrollarse bajo los signos de 1a libertad,
la solidaridad y la justicia. Durante la década de los afios ochenta,
cuando el pafs atravesé un proceso de crisis, estabilizacién y ajuste,
no s6lo de la economfa nacional, sino del proyecto mismo de
desarrollo nacional, 1a percepcidn del papel del Estado por parte de
los ciudadanos, se ha ido modificando.

La percepcién que los ciudadanos tienen en la actualidad es que
la organizacién del Estado ya no ofrece respuestas, ni resuelve
conflictos, con la propiedad que las circunstancias demandan frente
aun mundo que avanza de manera vertiginosa, tanto en las 4reas de
reconciliacién ideolégica, como en el campo de la ciencia y la
tecnologfa.

No obstante, el costarricense también es consciente del poten-
cial que ofrece el pafs para avanzar hacia estadios de desarrollc que
le permitan insertarse, tanto en la economfa internacional, como en
las nuevas corrientes culturales, con una posicion més relevante y
significativa y no como simple exportador de mano de obra barata
o de materias primas y bienes agrfcolas, que perpetuarfan su
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condicidn de pafs subdesarrollado. En este scntido, 1os ciudadanos
reconocen el papel que el Estado debe cumplir como orientador del
desarrollo.

Tomando en cuenta lo dicho, 1a necesidad de una reforma del
Estado se fundamenta en dos elementos principales: ¢l primero
considera el marco jurfdico vigente' y las dificultades observadas a
lo largo de cuatro décadas para superar sus deficiencias y moder-
nizarlo frente a nuevas situaciones, que no fucron previstas en su
disefio; el segundo tiene que ver con 1a aparicién de nuevas condi-
ciones intemacionales que demandan una organizacién de Estado
4gil, flexible y eficiente, que no siempre es compatible con el rigido
esquema jurfdico vigente.

No cabe duda de que 1a adopcién de un marco jurfdico esen-
cialmente diferente al anterior, a panir de 1949, permitid la estruc-
turacién de un Estado que fue dtil para sentar las bases de una
sociedad moderna, asf como para desarrollaruna ampliainfraestruc-
tura econémica y social, base sobre 1a cual se organiz6 un sistema
capitalista mixto capaz de mejorar significativamente el bienestar
de los costarricenses. Sin embargo, después de cuatro décadas se
observan insuficiencias importantes en 1a organizacion del Estado
que implican la necesidad de revisarlo desde una perspectiva global
e integral. A continuacién se puntualizan aquellas insuficiencias de
mayor importancia.

Primero. El avance reciente en la especificacién y expresién
social de los derechos humanos ha sido extraordinario, lo cual
contrasta notablemente con el enfoque limitado del marco jurfdico
vigente para definir los derechos individuales y sociales de los
costarricenses. Esta situacién genera, a su vez, una interpretacion
de! Estado para delimitar los derechos de los ciudadanos en un
ambito reducido y afecta, con ello, sus libertades.

Segundo. Se estima que los procedimientos normativos parala
laeleccidén de representantes polfticos muestran limitaciones que no
aseguran un proceso decisorio acorde con los intereses de sus
representados y que la participacion ciudadana directa en la accién
politica del Estado y su control es muy limitada, afectando con ello
el desarrollo democritico de la sociedad costarricense. Es descable

(1) El concepto de marco juridico se refiere al conjunto de normas de derecho positivo en
sus niveles jerérquicos: Constitucion, leyes, reglamentos, decretos, efc.

138



que el pueblo costarricense pueda participar en mayor grado en la
vida politica del pafs, més alld de la emisin del voto cada cuatro
afios,

Tercero. El esquemna juridico vigente ha establecido un modelo
institucional de Poder Legislativo que se expresa por un manifiesto
recargo de sus funciones, sin los conienidos de organizacion y
métodos que le permitan cumplir con esas responsabilidades. Es
necesario reforzar su control polftico y hacer efectiva la censura
legistativa sobre los funcionarios pablicos.

Cuarto. La distribucidn fiscal de responsabilidades y compe-
tencias del Estado, propicié una gran concentracién de poder en
manos del Gobiemo Central y en el 4mbito de instituciones auléno-
mas. Esto con el prop6sito de conformar un Estado fuerte y capaz de
enfrentar la diffcil tarea de construir un pafs a partir de las condi-
ciones de los anos de 1940. Ese objetivo va se logré y parece
oportuno, en las condiciones actuales, plantear su reestructuracién
con un mayor grado de descentralizacién, que ofrezca un espacio
mas amplio de accion politica y econémica a las comunidades para
la atencidén de sus problemas y la definici6n de su futuro.

Quinto. La descentralizacién territorial del Estado es necesana
para transferir poder politico y econémico a las regiones y generar
con ello condiciones de mediano y largo plazos, que permitan
reducir las diferencias actuales en cuanto a desarrollo entre la
Regién Central y las periféricas. Su regulacién c¢s anacronica en ¢l
actual marco constitucional. Este planteamiento conlleva reformas
sustanciales al marco jurfdico vigente para crear instancias de
decisién politica en el espacio regional y de fortalecimiento de los
gobiemnos locales. Mayor autonomfa local en materia tributaria y
elecciones municipales independientes, conslituyen factores deter-
minantes para el éxito de esle proceso.

Sexto. La conformacién de un Estado flexible y 4gil para
enfrentar un cntomo cambiante y de mayor complejidad, implica el
redisenio de los modelos organizacionales de los ministerios e
instituciones auténomas. Una mayor responsabilidad para formular
y ejecutar polfticas sectoriales, asf como para regular el mayor
4mbito de accién de la empresa privada, obliga a reestructurar la
funcién ministerial y a descargarla de muchas de sus competencias
en materia de prestacion directa de servicios publicos, las cuales
podrén scr traspasadas a los gobiemos locaics o a organizaciones
comunales.
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En cuanto a las instituciones auténomas, deberd deslindarse el
sector de empresas publicas, de aquellas que no lo son, a fin de que
éstas sean reestructuradas para su funcionamiento con criterios de
eficiencia y control social. Empresas del sector piblico susceptibles
de ser manejadas bajo una organizacién privada, deberén evaluarse
con criterio de mercado y de libre competencia. Esto implica el
andlisis caso por caso, de los propdsitos de la empresa y de la
férmula organizacional més eficiente para el logro de esos objeti-
VoS,

Sétimo. Se considera necesaria la revisién detallada de varios
6rganos fundamentales del Estado, tales como el Poder Judicial, €l
Tribunal Supremo de Elecciones y la Contralorfa General de la
Repiiblica, por tener un jerarca administrativo con funciones sus-
tanciales o, en todo case, sin la formacidén o el tiempo para atender
los menesteres administrativos.

Octavo. Los aspectos relacionados con las finanzas piblicas,
los cuales constituyen preocupacién de la gran mayorfa de los
costarricenses en la actualidad, se relacionan tanto conla estructura
del Estado comg con la macropolfticas que s¢ aplican en un
determinado momento.

En ese sentido se considera, desde una perspectiva estructural,
que la biisqueda de la eficiencia y la eficacia, por medio de las
reformas administrativas pertinentes y la mayor participacion y
control ciudadana en la gestién piblica, permitirdn un uso més
eficiente y racional de los recursos y una mayor productividad. En
lo concerniente a las polfticas de ingreso y gasto piblico que se
apliquen en un momento dado, éstas-tignen que ver con la onen-
tacién del Gobierno de tumo y responden a planteamientos que
requieren del apoyo popular expresado en las umas. El establecer
ciertos pardmetros diffciles de modificar, podrfa atentar contra la
voluntad de 1as mayorfas.

Noveno. El Estado Costarricense, que en lo esencial se ha
definido como prestador directo de servicios, ha generado burocra-
tizacion, politizacién y algunos casos corrupcion, debe evolucionar
hacia nuevos estadios, en los cuales 1a funcién reguladora tenga una
mayor importancia. Las responsabilidades del Estado no necesaria-
mente tienen que cumplirse por medio de instituciones que presten
directamente los servicios o construyan la infraestructura, por el
contrario, en muchos casos pareciera que los instrumentos de
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regulacién y control, aplicados adecuadamente, podrfan tener igual
o mayor eficacia. En ¢sta materia, sin embargo, existe poca expe-
riencia en Costa Rica, por 1o que los pasos deben ser graduales,
cuidadosos y sujetos a constante evaluacion,

Décimo. La Reforma del Estado, tal y como aquf se plantea,
representa una redefinicién de las relaciones entre lo pdblico y lo
privado, constituye una nueva dimensi6n de los espacios de respon-
sabilidad de la sociedad civil y el aparato estatal. Se necesita, por lo
tanto, de un consenso m{nimo de cardcter polftico. No es posible
llevarlo a cabo, en su escala correcta, si no surge de un gran acuerdo
de las instancias de representacién politica.

Ajustes parciales como la Reforma Administrativa, el equili-
brio fiscal o la sectorializacién y regionalizacién podrfan tener un
aporte positivo, pero también podrfan generar un mayor grado de
ineficiencia e ineficacia, asf como una menor participacion ciuda-
dana en la gestién publica, si se aplicaran los mismos criterios y no
cambiara la actitud. Prueba de esto wltimo ha sido ]a propia evolu-
cién del Estado Costarricense en los iltimo afios.

Estos planteamientos dimensionan 1a reforma del Estado desde
una perspectiva global de cardcter polftico, normativo y administra-
tivo. Asf garantizarfa la conformacién de un Estado capaz de
enfrentar el reto de democratizar ]a sociedad, haciéndola més
productiva y solidaria.

En consecuencia, esta Comisién considera que las razones en
que se basa el proyecto de Reforma del Estado, se inscriben no s6lo
en 1a necesidad de revisar obsolescencias y anacronismos, que de
hecho estdn afectando la capacidad de respuesta de nuestro aparato
estatal a las demandas de los ciudadanos, sino también en el
requerimiento de introducirle Jos elementos que esumulen y susten-
ten su proyeccién hacia nuevos estadios de desarrollo.

Las propuestas que se presentan abarcan ias mds variadas
categorfas de la funcién piblica, como son las de naturaleza polftica:
en cuanto formas de representacién; las de fndole operacional,
referidas ala administracién, control y seguimiento de lalabor de las
agencias estatales; as( como a los procesos para descentratizar
efectivamente la labor de Gobiemo y de 1a Administracién Pxiblica.

No pretende esta Comisidn que las propuestas que aqui se
presentan abarquen todo lo que hay que hacer, pues para maniener
¢sa consonancia creativa entre cl ser costarricense, la sociedad y el
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Estado, son muchos los vacfos que hay que llenar, y la dindmica
social intema, hoy tan dependiente del acontecer internacional,
determina que la labor de reformar el Estado constituye un proceso,
que demanda permanente atencién y requerird de unaestructuraque
exprese la voluntad polftica para impulsarla, De esta forma, resulta
conveniente constituir un foro interdisciplinario, permanenie y
pluripartidista, que examine de mancra permanente ei desempefio
del sector publico, con el propdsito de elaborar propuestas de
solucion a evidentes y previsibles desajustes. '

2. Orientaciones generales para una reforma integral
del Estado costarricense

Esta seccion presenta un conjunto de definiciones polfticas y
lineamientos de reforma, que conforman una estrategia orientadora
que tiene el propdsito de reestructurar la actual organizacién del
Estado en su dimension polftica-constitucional y de la Administra-
cién Priblica. Estas orientaciones conforman un escenario para la
creacioén de condiciones y fundamentos de orden constitucional
favorable a la reforma del Estado, durante el perfodo 1990-1991,
para luego dar paso a las reformas propiamente, las cuales se
ejecutarfan a lo largo de la década del 90.

Esta estrategia propone iniciar un proceso de cambio para
lograr 1a modemizacién y perfeccionamiento de nuestro Estado, ¢n
condiciones de un mundo que experimenta cambios en ¢l orden
politico y de su sistema econémico, asf como de una necesidad de
1a sociedad costarricense para redistribuir el poder de mancra mas
democritica y resolver sus problemas de pobreza y marginalidad
social.

En primer lugar, las instituciones polfticas deberdn reestructu-
rarse para hacer efectiva esa mayor democratizacion. Ello conlle-
var4 descentralizar y desconcentrar el aparato ¢statal de manera que
los ciudadanos dispongan de mecanismos eficaces para participar
mds activamente en el proceso decisorio, asf como de represcn-
tacién que permitan un mayor control cfvico sobre la accidn guber-
namental.

Segundo, estas reformas deberdn promoverla conformacién de
una organizacién estatal flexible y con un equilibrio de funciones
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fiscales, que permitan un funcionamicnto armonioso entre el Estado
y la organizacién de mercados, Los nuevos requerimientos para que
el sector privado desempefie un papel de mayor dinamismo en la
promocién del desarrollo nacional, exige un acomodo de las com-
petencias del Estado para que pueda mejorar su productividad y
eficiencia en los mercados internacionales. Ello conlleva aceptar el
supuesto de que la empresa privada serd el motor del desarrollo
nacional en el futuro inmediato.

Finalmente, desde una perspectiva administrativa convendra
revisar los tres modelos organizacionales bisicos de 1a administra-
cién publica, para flexibilizar su funcionamiento y adecuarlos a los
nuevos requerimientos polfticos y econémicos. L.a organizacion
ministerial se deber flexibilizar, para que la gestién presidencial
pueda responder efectivamente a los proyectos politicos que desee
poner a trabajar y desarrollar con mayor propiedad sus polfticas
particularmente c¢n el campo de la regulacién de los negocios
privados, funcién ésta iltima que adquirird una mayor relevancia, El
modelo de empresa piiblica deberd restringirse a los monopolios
naturales y cederle mayor autonomf{a, para que pueda recuperar sus
niveles de eficiencia en la prestacidn de los servicios piblicos.
Asimismo, la Municipalidad requiere de cambios significativos
para hacer posible la descentralizacién fiscal recomendada y liberar
alos ministerios de la tarea de prestacién de servicios para dedicarse
a funciones ¢e mayor generalidad y de control social.

Para coadyuvar en este proceso de reforma, se revisardn y
ajustardn las politicas que promuevan la sectorializacion, regionali-
zacion y desconcentracion de la Administracién Publica. De igual
manera, se procederd a revisar el sistema tributario y tarifario que
actualmente utiliza el sector piiblico para financiar sus programas,
reformas estas que deberdn complementarse con una moderni-
zacién de la administracién de estos sistemas del financiamiento
gubermamental.

En lo relativo a la descentralizacién del Estado conviene
considerar 10s siguientes principios: primero, debe generar unestilo
de gestién piblica mds 4gil, flexible, eficiente y honesto, apoyada
en laintroduccidn de nuevas tecnologfas; segundo, debe contemplar
un apropiado balance entre las reformas polfticas econémicas y
administrativas para garantizar un desarrollo institucional amonio-
so entre el nivel centralizado y el descentralizado de los gobiemos
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locales; y, finalmente, una redistribucién de competencias que
incorpore las correspondientes autorizaciones fiscales y tarifarias,
para que el nivel descentralizado pueda hacerles frente a Jos nuevos
requerimientos que impone este proceso.

Latransformacioén del Estado es concebida como un proceso de
largo plazo, objeto necesariamente de una detallada planificacién.
Una visién del Estado bajo las condiciones ya planteadas, requiere
de un enfoque concertador y de consulta con la sociedad civil sui-
géneris, que desborda la accién propia del Gobiemo. Es porello que
se recomienda mantener la Comisién Consultiva de Reforma del
Estado (COREC) bajo el enfoque bipartidista, para que contimie en
su accién concertadora. Se recomignda también crear una Comisién
de Diputados de la Asamblea Legislativa, que trabaje articulada-
mente con la COREC para coordinar la negociacién polftica de las
reformas correspondientes.

Se apoyaladecisién dela Administracién del Presidente Rafacl
Angel Calderén Fournier sobre la creacién de la Autoridad Pre-
sidencial de Reforma del Estado (APRE), 1a cual tendré 1a respon-
sabilidad de coordinar la ejecucién de los proyectos tendientes a
reformar ¢l Estado, Parece necesario establecer una estrecha articu-
lacién de APRE con ¢l Ministerio de Planificacién Nacional y
Polftica Econémica (MIDEPLAN), para que el desarrollo insti-
tucional del Estado y los esfuerzos para democratizarlo, ocurran de
forma integrada junio con el Plan Nacional de Desarrollo. En este
conlexto, la posicién estratégica de MIDEPLAN como Secretarfa
Ejecutiva del Consejo Econémico y Social, constituye un recurso
que puede capitalizarse para la formulacién y ejecucién de las
politicas publicas, que deberin llevarse a cabo en el proceso de
reforma del Estado.

Sin embargo, debe advertirse que ciertos proyecios de de-
mocratizacién del sistema polftico-constitucional corresponden a
reformas de instituciones que estdn fuera del 4mbito de ]a Presiden-
ciade laRepiiblica, tal comolas municipalidades, las universidades,
la Caja Costarricense de Seguro Social y los partidos politicos.

3. Reforma administrativa vs. Reforma del Estado

La Comisi6én Consultiva para la Reforma del Estado, considend
que su responsabilidad de preparar un anteproyecto de reforma,
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debfa estar relacionada en todo momento con el fortalecimicento de
la democracia por medio de una mayor participacién directa de 10s
ciudadanos, y de lograr una organizacién del Estado que fuera
eficaz, eficiente y equitativa en la atencidn de las necesidades y
problemas de la sociedad costarricense.

Es por ello que asegura en primer lugar, que 1a Reforma del
Estado trasciende los esfuerzos de una reforma administrativa, a
veces planteada bajo el enfoque de racionalizacién del Estado; pues
siendo estailtima un importante instrumento y esfuerzo de reforma
estatal, es de méas corto plazo que aquella, y no incursiona en
aspectos que desbordan propiamente el 4mbito del Estado aparato,
ni requiere de un esfuerzo pluripartidista para su ejecucién.

La reforma del Estado es global, aunque para poder ejecutarla
debe tener también un enfoque selectivo de acuerdo con las priori-
dades que las autoridades y la misma sociedad consideren como més
importantes de alcanzar. Demanda estrategias para modificar as-
pectos estructurales, en tanto que 1a Reforma Administrativa es més
de naturaleza coyuntural; peroc ambas se complementan y deben, por
tanto, estar estrechamente vinculadas para evitar esfuerzos descoor-
dinados. Sin embargo, por ser la Reforma del Estado global por
naturaleza, y no puntual, la Reforma Administrativa liene que
consideraria como el punto de referencia para los esfuerzos comple-
mentarios que propicie y lleve a cabo.

Por lo anteriormente expresado, tiene validez y aplicacién para
nuestro pafs, lo que hace varios afios dijo un tratadista mexicano, el
doctor Alejandro Carrillo Castro, de que ninguna reforma debe ser
concebida “...por una sola persona o un pequefio grupo de técnicos
o especialistas...” (Refen:La Reforma Administrativa en
México:INAP:1973:60-61), sincontar con la opinién ni el consenso
del resto de la Administracién Priblica. En el caso de 1a Reforma del
Estado que se propone, se agrega la necesidad auscultar y considerar
cuidadosamente los criterios de los grupos de decisién polftica que,
en nuestra democracia, son determinantes en ¢l ejercicio del poder.

La Reforma del Estado constituye un proceso compuesto por
varias etapas de actividad, todas ellas estrechamente interrelaciona-
das y con traslapes, hasta el punto de que sus limites son realmente
convencionales o bicn imperceptibles. Dichas etapas son las siguien-
tes: primera, la concepcidn polftico tedrica de 1a reforma; segunda,
el diagndstico o andlisis global de 1a organizacién y funcionamiento
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del Estado; y tercero, 1a fuerza polftica que hace posible su ejecucion,

La concepcién polftica tedrica, estd vinculada con las ideolo-
gfas dominantes y de arraigo en un determinado momento histérico
del pafs, 1as cuales permiten proyectar los escenarios probables de
ia reforma para articular una *imagen objetivo” del Estado. Es en
esta percepcion que se establece la diferencia de 4mbito entre la
Reforma del Estado y una Reforma Administrativa; considerando
que ambas para poder concretarse y dejar su 4mbito teSrico/técnico
deben considerar ese sustrato ideol6gico. La reforma del Estado se
fundamentard, consecuentemente, en un marco amplio del pluripar-
tidismo, pues de no hacerlo se condenarfa este proceso a un ejercicio
tedrico, sin mayor trascedencia histérica nacional.

El proceso de reforma del Estado conlleva previamente la
realizacién de un diagndstico o andlisis situacional de dmbito
macro, que trasciende el andlisis de la Administracién Publica -que
¢s el objeto propiamente de 1a reforma administrativa-, La defini-
cién del marco teérico polftico, permite orientar ese diagnéstico
hacia areas crfticas de la organizacién del Estado, sus fundamentos
y funcionamiento, proveyendo con ¢llo una aproximacién de la
realidad bajo estudio, y facilitando la elaboraci6n de los planes,
programas y proyecios que conformarin el proyecto de reforma.

Las propuestas de reforma del Estado presentan una intencio-
nalidad que supera los aspectos puramente técnicos, al tener otras
connotaciones y proyecciones politicas, sociales y econémicas. Sin
embargo, su proyeccién genera tal trascendencia, que involucra una
negociacién y apoyo polftico multipartidista.

La tercera etapa o fase, supone la conformacidén de un espacio
politico favorable a la toma de decisiones para impulsar el modelo
tedrico polftico sobre la reforma del Estado, lo cual deberd traducirse
en un eficaz apoyo politico administrativo. En este contexto, quien
ejerce el cargo de Presidente de 1a Repiiblica, debe asumir ese diffcil
liderazgo de poner en marcha esta iniciativa.

Para el éxito de esta fase, se requiere del apoyo y comprensién
del Presidente de la Republica en 1a bisqueda del consenso, asf
como en la articulacién de esfuerzos complejos para organizar
equipos multidisciplinarios, y recursos financieros, materiales y de
informacién, que permitirdn hacer efectivala reforma. Nada de esto
se logra de la noche a la mafiana, por eso, la reforma del Estado
involucra transformaciones estructurales de mediano y largo pla-
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zos. Es también un esfuerzo sistémico, el cual trasciende 1a organi-
zacion sectorial del Estado, asf como de los actores de los diversos
partidos polfticos, incluyendo aquellos que estdn al frente de la
Administracién Publica.

Cumplidos esos prerequisitos, entonces, se pueden orientar 10s
esfuerzos hacia la institucionalizacion de la reforma del Estado.
Esfuerzo especial deberd asignarse en ¢l disefio de sistemas de
seguimiento y evaluacion, con ¢l propdsito de generar las condi-
ciones necesarias en el tiempo, estableciéndose un sistema de
retroalimentacion que también viene a fortalecer las autorresponsa-
bilidad de los conductores de este proceso.

4, Etapas del proceso de Reforma deil Estado

Dentro del proceso de 1a Reforma del Estado existen diversas

ctapas, todas ellas interrelacionadas e interdependientes:

1) Diagnéstico,

2) conceptualizacién y definicién politico técnica,

3) formulacién de planes y programas de acuerdo con la
estrategia definida en el aparte 2) y concrecion de las
tacticas complementarias,

4} ejecucion institucional,

5) seguimiento, evolucién y monitorfa de las acciones insti-
tucionales,

6) incorporacién de los cambios necesarios, para mantener
actualizado el proceso.

El diagnéstico de la Reforma del Estado es “intencionado™, es
decir, no es el producto de un andlisis “neutral”, aunque sf objetivo.
Todo diagnéstico, en el &mbito de las ciencias sociales, tiene como
marco de referencia los criterios ideopolfticos de quienes han
participado en el mismo. -

Sin embargo, ha sido enriquecido con las consultas que se
hicieron a muchas personas de otras ideologfas,profesiones y ex-
periencias. También ha permitido llcgar a una conceptualizacion
sincrética en muchos aspectos, como consecuencia del didlogo, la
negociacion y la sintesis en los aspectos fundamentales, aunque se
mantengan algunas diferencias 16gicas de fondo y, especialmente,
de forma y de expresion.

147



En m4s de una oportunidad, la conceptualizacion y definicién
politico técnica, permiten Hegar a un consenso, cuando se sufrieron
las diferencias, al comprender que las estrategias estructurales
trascicnden los aspectos técnico coyunturales y, mds aun, materias
puniuales o de apoyo logfstico.

La formulacién de planes y su desagregacion en programas,
complementan la conceptualizacién y abren las etapas subsiguien-
tes de la ejecucién institucional, sin la coal, todo el esfuerzo anterior
puede quedar en un ejercicio académico o en buenas intenciones.

Esas acciones de la Reforma del Estado deben, por eso, ser
complementadas por otras actividades que corresponden mdés bien,
a los esfuerzos de la Reforma Administrativa y en d4mbitos mis
puntuales a diversas labores de reestructuracion, de reorganizacion
administrativa, de andlisis microinstitucionai 0 microadministra-
tivo; y hasta de organizacién y métodos para la simplificacion de
procesos y procedimientos administrativos u de otras labores de
eliminacién de duplicidades, economfa de gastos, desarrollo or-
ganizacional, fortalecimiento de altos niveles de participacién y de
motivacién del personal, etc.

El seguimiento, evaluacién y monitorfa de las acciones insti-
tucionales, forman parte de 1a necesaria etapa de control y que tiene
como fin, introducir las correcciones indispensables a todo esfuerzo
dinimico. Frecueniemente, esas labores se obvian, y entonces, el
trabajo se vuelve estitico y languidece, lo cual ha acontecido en
varios pafses en los cuales la Reforma del Estado quedé como un
hito de una pequefia parte de su historia y, por tanto, sin vocacion
pretérita y sin proyeccion histdrica.

La incorporacién de los cambios necesarios, permite actualizar
el proceso de Reforma del Estado y mantener actualizados los
planes, los programas, ¢l marco conceptual polftico técnico vy,
especialmente, convertir en accjones permanentes las ideologfas
que sean favorecidas por las mayorfas del pafs y fortalezcan la
democracia costarricense.
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Il PARTE:

REFORMAR
EL ESTADO
Y DEMOCRATIZAR
LA SOCIEDAD
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CAPITULO NOVENO:
FORTALECIMIENTO DE
LA DEMOCRACIA

Esta propuesta incluye reformas que modifican ¢l comporta-
miento de la sociedad a un mayor plazo; considerando su alcance,
resulta ser un proyecto complejo, tanto en su formulacién como en
su interpretacién. De allf que, 1a estrategia por seguir estd rela-
cionada con las prioridades y las oportunidades para actuar sobre un
amplio espectro que incluye relaciones econdmicas, sociales y
politicas. Sin embargo, debe aclararse que no se pretende transfor-
mar el esquema de organizacién social vigente, adoptado por
nuestra nacién en el marco de los conceptos de la democracia
occidental, sino fortalecerlo con la conviccién de que, ¢n el pleno
ejercicio de la democracia, se encuentra la solucién permanente de
los conflictos sociales y el verdadero camino de los pueblos hacia
estados superiores de convivencia y bienestar.

Reconocemos las insuficiencias que padece nuestro régimen
democrético, que si bien ha logrado plasmar ¢n leyes las normas
bésicas parala convivencia justa, la realidad social que proyecta una
dindmica econémica, basada en el dominio restringido de los
factores de la produccién y en una deformada distribucién de su
producto, distorsiona y entorpece los propdsitos de justicia y de paz
que, €n esencia, anima a los costarricenses.

Conel finde avanzar enel ejercicio de los preceptos democrdti-
cos, como medio y fin, para consolidar los principios fundamentales
en los que se apoya nuesira soberanfa, se proponen ajustes en
algunos campos sensibles de nuestro sistema polftico que propicien
una democracia de participacién real, para adaptarse a las nuevas
circunstancias y neccsidades del desarrollo.

Lo anterior hace necesario que las instituciones polfticas se
reestructuren para hacer efectiva esa mayor democratizacion, for-
taleciendo las instancias y procedimientos que propendan a una
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mayor participacién de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones y de representacién que permitan un mayor control
civico sobre 1a accién de gobiemo.

En virtud de que la educacidn costarricense se ha fundamen-
tado en valores democriticos, por cuanto hemos sido educados para
lalibertad y respeto de la voluntad de la mayorfa, sin que signifique
detrimento del interés de la minorfa y que tales principios forman
parte de nuestra tradicién, las nuevas orientaciones que se proponen
requieren, inexorablemente, partir del sistema educativo como
soporte fundamental del comportamiento de la sociedad, per-
feccionando su eficacia como instrumento comprometido e integra-
dor con los conceptos de justicia social y desarrollo econémico
equilibrado.

Una de las dimensiones m4s importantes de esta Comision es
identificar los métodos que permitan “democratizar la democracia”,
es decir lograr una rearticulacién de las retaciones entre los estadios
del poder publico y la sociedad civil, inspirada en los siguientes
objetivos:

a) mejorar los procedimientos de representacion y partici-

pacion de la educaci6n ciudadana,

b) fortalecer los procedimientos democrdticos en 1a toma de

decisiones de interés piblico, y que

¢) laeficiencia ylaeficacia se constituyan en normas perma-

nentes que caractericen la prestacion de los servicios
publicos.

Al proponer una Reforma Integral para el Estado costarricense
se debe partir, en primera instancia, de 1a revision del esquema de
representacion, por medio de la cual se gobieme en su propio
nombre al pueblo.

La percepcién que sobre este problema se tenga, trasluce
insatisfaccién en razén de los métodos que se aplican para integrar
los cuerpos supremos del Gobiemno. Particularmente, ese senti-
miento se refiere ala forma de elegir alos miembros de Ja Asamblea
Legislativa y, en el 4mbito municipal, a los regidores. Esta materia
contiene una alta dosis de sensibilidad politico partidista, y su
atencién prioritaria se presenta impostergable, aprovechando los
proyectos de ley que en la actualidad se tramitan en la Asamblea
Legislativa.
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1. Métodos de representacion

1.1 Apertura del sistema electoral

Sobre este panticular, se considera convenientc apoyar las
iniciativas propuestas para perfeccionar los métodos de represen-
tacion polftica vigentes e introducir ajustes en nuestro sistema
electoral, con miras alograruna mayor apertura y flexibilizaciéndel
sistema de eleccion vigente. La representacion proporcional debe
ser modificada para debilitar el monopolio de las direcciones
polfticas. El sistema de representacién proporcional con listas
bloqueadas, otorga, en su confeccién, un alto poder alas direcciones
de los partidos polfticos, 1o que genera un verdadero monopolio de
las elites en el espacio publico nacional. En ese sentido es con-
veniente diseflar métodos que permitan una mayor apertura de-
mocritica como serfa:

a) permmitir que las listas no sean bloqueadas, con lo que ¢l
elector podrfa, de entre ellas, establecer 1a propia segiin sus
preferencias,

b) establecer un sistema de designacién de candidatos de
dobile lista, una de cardcter nacional confeccionada por la
direccién central de los partidos polfticos en pugna, y otra,
confeccionada porladireccién y partidarios de los distritos
electorales.

1.2 Consulta directa al pueblo

La Comisién considera que 1a democratizacién debe constituir
el eje fundamental del acto de gobemar y, consecuentemente, €l
Estado tiene que adaptarse con el fin de incorporar, en su esquema
de decisiones, la participacion directa de 1os ciudadanos agregada a
las estructuras formales o constitucionales de su actual disefio.

Igualmente, considera que la adopcion de mecanismos de
consulta directa al pueblo, por medio de plebiscitos o referendos, es
indispensable para constituir una sociedad mds justa con mayor
participacién de los ciudadanos en los procesos polfticos de toma de
decisiones.

1.3 Dimensién’ politica de 1a provincia

En la Constitucién Politica costarricense, se establecen tres
niveles de administracion territorial. Para el territorio nacional, los
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supremos poderes que conforman el gobiemo republicano y para el
cantén, la Carta Fundamental prevee el gobiemo municipal. No
obstante, la provincia no estd dotada de una estructura politica de
gobierno,

Por otro lado, se debe tener presente que en nuestro medio
existe una granmovilidad de las direcciones politicas debido, porun
lado a la prohibicién de reeleccién presidencial, y por otro,-a la
prohibicién de designacién subsecuente de los diputados, gene-
rdndose con ello una gran cantidad de personas con expenencia en
¢} manejo de los asuntos puiblicos, que no pueden continuar labo-
rando cuando se dan los cambios de la altemabilidad democritica.
Resultarfa conveniente utilizar ese conocimiento de la accidén de
gobiemo, en ¢l esquema provincial, cuya creacién se recomienda.

Laestructura de este gobierno provincial, debe ser producto del
consenso nacional que determine las competencias que se le
atribuirfan, su forma de eleccién, el 4mbito de su capacidad tribu-
taria y otros. Asimismo, se estima que sélo por consenso €s que se
puede establecer el 4mbito territorial sobre el que se gobernarfa, ya
seala provincia o 1a regién, por definirse en ese proceso de consenso
nacional. '

1.4 Representaci6n politica en Jas instancias sociales y gremiales

En este proceso de perfeccionamiento de la democracia, y ante
la creciente insercién del secior informal de la economfa y la
aparicién de cuerpos intermedios (organismos no gubemamentales,
microempresas, fundaciones y asociaciones), se torna imperativo
abrir espacios a estos sectores organizados, de manera tal que
puedan tener acceso a los estamentos de accién polftica. Por ello,
esta Comisién coincide en la necesidad de promover una mayor
capacitacién a los organismos de base; facilitar los medios que
promuevan la comunicacién horizontal directa entre los ciudadanos
y ciudadanas de este sector y 1as instancias polfticas; suprimir los
obstdculos legales que entraben o dificulten el fendmeno asociativo
y fortalecer su participacion en las decisiones publicas, por medio
de procedimientos de consulta.

Ante ese reto, la Comision considera conveniente la creacién de
un Consejo Econdémico y Social como instancia separada de la
estructura de gobiemo, que represente intereses gremiales y guber-
namentales, para que pueda scr consultado en el trdmite de forma-
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cion de leyes y en la adopcién de politicas nacionales, dado su
cardcter consultivo y de concertacién, de acuerdo con diversos
modelos constitucionales.

2. Democratizacion del sector publico y
participacion ciudadana.

Varias de las acciones anteriores que recomienda la Comision
ticnden en este sentido; no obstante, se considera conveniente el
desarrollo de una polftica estatal especffica que permita la democra-
tizacién del sector piblico que pasa, necesariamente, por una mayor
participacién ciudadana. Con ese proposito, se considera necesario:

2.1 Revisién integral de la legislacién que regula los diversos
tipos de asociaciones

Se estima que esta revisién debe facilitar 1a constitucion de toda
forma asociativa (sindicatos, cooperativas, asociaciones, y otros),
con el fin de generar una manifestacién esponténea de los intereses
sociales, y que €stos se unan y actien por afinidad, lo que darfa lugar
a una mayor transparencia social.

2.2 Participacién ciudadana en el sector piiblico

Es conveniente incorporar a terceros en la prestacion de servi-
¢ios publicos, por medio de comités de usuarios que permitan a los
particulares ejercer control ciudadano en la calidad y eficiencia del
servicio prestado.

Esta panicipacién ciudadana debe darse, primordialmente,
dentro del proceso de planificacién nacional, de manera que se logre
un “gobiemo consensual”. En este proceso, tienen que ser CONvoca-
dos todos los interlocutores validos, de manera que en la toma de
decisiones publicas, expresen sus opiniones e intereses, y que los
poderes piiblicos encuentren consenso sobre las acciones basicas de
gobiemo, con lo que se logra una dimensién de convenio o contrato
social. (Sobre este extremo véanse las reformas que mds adelante se
recomiendan sobre el proceso de planificacién nacional).

Por otro lado, la participacién ciudadana no puede agotarse
aquf, sino que ésta debe alcanzar una participacién; a tfulo de
propietario, en algunas instituciones piiblicas. En ellas, el Estado
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siempre va a conservar su participacién, sin embargo, a los ciuda-
danos se les abre la posibilidad de adquirir acciones en dichas
entidades. En ese sentido, determinarel grado enque debe darse esta
apertura de los ciudadanos en las instituciones, no correspende a
esta Comisidn, sino que debe ser producto det analisis particular de
cada institucién y del consenso nacional. No obstante, se estima que
en el proceso, las acciones que deben pertenecer al Estado y a
terceros, debe serenigual proporcién, y particularmente con costarri-
censes, sin que s¢ permita la constitucién de grupos econdmicos
dominantes, con lo que se darfa pleno sentido al concepio de
nacionalizacién aplicado a muchos organismos.

Estarecomendaci6n se fundamentaenque conllevaalacreacion
de un espacio democritico en el seno de las instituciones y que
contribuye a la real democratizacion de 1a economfa.

En primer lugar, 1a presencia de costarricenses, con cardcter de
propietarios en las empresas o instituciones del Estado, (aquellas
que en su momento la Asamblea Legislativa estime conveniente),
permite, en ¢l seno de cada entidad, un control ciudadano de mayor
nivel que tendr4, necesariamente, incidencia en la calidad y eficien-
cia del servicio prestado por la institucién,

Por otro lado, esta recomendacién evitard que se constituyan
grupos dominantes y pemitird la adjudicacion preferencial a sindi-
catos, asociaciones y otros, fortaleciendo al sector social produc-
tivo.

Con estamedida, al 1ado de los representantes del Estado enlos
puestos de direccién de estas empresas, estarfan, ademés, aquellos
designados por los costarricenses que tengan participacién en la
empresa. (Sobre estos extremos, ver en detalle las recomendaciones
de la Comisién sobre la reestructuracion institucional).

3. Transparencia de la accion estatal

El desarrollo arménico de 1a sociedad demanda una gran dosis
de confianza en el accionar del Estado. Para lograr ese prop6sito, es
necesario que actie en forma didfana, permitiendo el acceso de los
ciudadanos a la informacién sobre los asuntos de interés publico.
Solamente de esta manera, podrdn los ciudadanos controlar la
accion que el Estado ejerce en su nombre.
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En este sentido, se recomienda establecer métodos de divulga-
ci6n amplia y permanente que hagan efectivo este derecho, por
cuanto la transparencia de la acci6n piblica estd en relacién directa
con el ejercicio efectivo de las libertades ciudadanas. Con el mismo
proposito, es preciso fortalecer as asociaciones comunitarias, gre-
miales y de usuarios que deben estar suficientemente informadas,
para que hagan efectivo el control sobre 1as actuaciones del Estado.

4, Derechos ciudadanos

La prestacién de los servicios piblicos debe realizarse como
producto de una comunicacién directa entre la institucién, funcio-
nario y usuario, con el fin de que se realice con criterio social,
surgido del derecho que tiene el ciudadano de ser atendido en sus
elementales requerimientos. Para ello, es necesario desarrollaren el
funcionario piblico, una mentalidad de servicio que parece ausente.

Con el fin de proteger al ciudadano de los abusos, en especial
del comercio, se cred el Defensor del Consumidor y una legislacion,
que en derecho, parece suficiente. No obstante, no se le ba dotado
de recursos para desempefiar esa labor, que cada dfa se hace mis
necesaria. Porello, esta Comisién recomienda, suplir tales recursos,
sobre todo frente a una polftica con propensién a liberar los precios
en aras del aumento a la produccién. Igual sugerencia, se hace con
]as otras procuradurfas, como la Defensorfa de 1a Mujer y 1a Familia
y el Defensor de los Derechos del Ciudadano.
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CAPITULO DECIMO:
REESTRUCIURACION
INSTITUCIONAL

E! esquema de crecimiento que nuestra economfa ha seguido
para su reestructuracion a partir del afio 1984, define la funcidn del
Estado compatible con los procedimientos del mercado. Tal orien-
tacién se enmarca en los siguientes postulados:

a) Que el Estado debe procurar la distribucién equitativa de 1a
riqueza y del ingreso, de manera que permita a los ciudadanos
satisfacer sus necesidades a un nivel digno;

b) Que no est4 entre las funciones del Estado, por su propia
naturaleza, 1a produccion de bienes y servicios negociables y s6lo
por razones de fuerza mayor -falta de abastecimiento- puede
otorgérsele temporalmente ese papel. Sin embargo, el Estado debe
constituirse en regulador de los desequilibrios macroeconémicos;

¢) Que debe institucionalizarse 1a concertacién entre los sec-
tores piiblicos y privados; de esa manera, este (ltimo participarfaen
la formulacion de las polfticas que promueven el desarrollo, incor-
porando Ia planificacién como elemento reductor de incertidumbre
y facilitando el disefio de programas respaldados por un “contrato
nacional”, en el marco de un estilo de gobernar que procure el
CONSENso;

d) Que debe garantizarse espacio a la dindmica del mercado -
como eficaz coordinador de las diversas decisiones econémicas-
procurando asf el ejercicio de una competencia real, lo que evitarfa
$esgos que reduzcan su transparencia;

¢) que se debe disponer de instrumentos legales que permitan
dar seguimiento, asf como regular aquellas actividades ccondmicas
cuya naturaleza afecte a la comunidad o al interés piiblico;

f) Que este esquema de economfa de mercado debe contar con
los procedimientos que identifiquen monopolios y otras imper-
fecciones del mercado, con el fin de impedirlos cuando sea posible
o se regulen cuando scan inevitables.
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Dentro de 1a pauta antes descrita, es preciso introducir otros
procesos que tiendan a democratizar y fortalecer la economia,
entendiéndose como tal, no s6lo la mejor distribucién del producto
nacional, sino la concertacion de intereses y esfuerzos para dis-
tribuir de manera mds amplia la propiedad de los medios de
produccién, asf como 1a responsabilidad de hacerlos producir més
eficaz y eficientemente. Ese propdsito se puede atender ya sea
estimulando la inversién en formas colectivas de propiedad, o bien
promoviendo por medio de incentivos y métodos bursdtiles la
apertura y acceso al capital social de las empresas, por medio de
incentivos que induzcan a su mayor distribucién.

1. Eficacia y Eficiencia

Estos conceptos se relacionan con algunos problemas gue
presentan instituciones y empresas piiblicas, que requieren de alguin
tipo de acicate o estfimulo para reactivarse y en algunos casos, de una
reorientacién o hasta de cambios en su propiedad y su manejo.
Semejantes consideraciones ameritan que cada entidad y que cada
empresa publica revisen sus fortalezas y sus debilidades, para
encontrar la mejor forma de resolver su problema.

Sin embargo, no puede aceptarse como razonable, 1a manifes-
tacion simplistade que la ineficiencia es una caracterfstica del sector
publico y que la eficiencia lo es del sector privado. De sentido
comin resulta entender que, tanto 1a razén de ser, como la manera
de lograr sus objetivos, adoptan diferentes modalidades en uno y
otro caso y tanto, lamedicién de los resultados se basa en diferentes
pardmetros. De igual manera, no se puede desconocer que las
normas que rigen para la administracién y supervisién en uno y otro
caso también son diferentes, ya que la institucién y la empresa
publica cumplen su cometido de cara a la opinién piblica, y estdn
regidas por nomas inflexibles, cuya supervisién no siempre se
ubica en la propia unidad de produccién o de servicio. Semejantes
rigideces, sin duda determinan para la empresa publica mayor
dificultad en el logro eficiente de sus objetivos.

No obstante, es preciso considerar que para el caso de nuestro
pafs, lacreacién de un sistema de instituciones piiblicas obedecié en
su momento, a la impostergable decisién de encauzar y orientar
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nuestra sociedad hacia metas de mayor equidad econémica y
justicia social ya que, hasta la década de 1940, se encontraba a
merced de reducidos grupos de poder econémico. El pafs encontré
en las reformas sociales de 1943 y en las reformas econdmicas de
1948, las primeras estructuras jurfdicas e institucionales sobre las
cuales cimentar su desarrollo, permitiéndole incorporar los sectores
marginados.

Semejante proposito demand6 el fortalecimiento del Estado
como tal, amplidndose el sector publico mediante 1a creacion de un
sisterna de entidades descentralizadas a cargo tanto de la construc-
cién de la infraestructura bdsica para ese nuevo desarrollo, como de
la operacién de sus mds importantes instrumentos. Dicha plata-
forma, asf como otras medidas que se adoptaron para mejorar 10s
servicios de 1la Administracion Publica, permitié a nuestro pafs
alcanzar niveles de mejoramiento sin precedentes, enlo econémico,
en lo social y en lo politico, que lo ubicaron en situacién de
privilegio, en relacién con otros pafses en semejantes condiciones.
Esta realidad estuvo determinada por las reformas indicadas y en
acontecimientos internacionales, que como la Revolucion Cubana
inicial y la Alianza para el Progreso, generaron un despertar que
motiv6 alos pueblos latinoamericanos en la década los aflos sesenta.

Esas circunstancias determinaron una actitud constructiva que
caracterizé la etapa formativa de una amplia clase media, la cual
logré compartir en nuestro pafs al poco tiempo ¢l poder polftico con
los grupos que tradicionalmente han detentado el poder econémico.

Durante tres décadas el esquema se mantuvo por su de inercia,
pero, su dindmica en cuanto al sector piiblico se refiere, configur6
una serie de anticuerpos surgidos, tanto de su naturaleza burocrética
-y del peso politico que ésta habfa alcanzado- asf como del interés
que despertd enlos cfrculos mercantiles el creciente podereconémico
del sector publico.

En ese marco hist6rico, esta Comisién ha debido sopesar el
comportamicnto del sistema institucional en proceso de transforma-
cién, tomando como ejemplo para €l caso, 1as siguientes circunstan-
cias que, en importante medida, sometieron a prueba los instrumen-
tos econémicos:

Una se refiere a la dificultad que mostré el sistema para
rectificar oportunamente las decisiones que hicieron fracasar el
proyecto de gran alcance como promotor de focos de desarrollo, que
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fue CODESA. Otro, se refiere al comportamiento carente de flexi-
bilidad, mostrado recientemente por el sistema financiero estatal
para enfrentar los cambios profundos que ha venido sufriendo la
ecuacién econémica internacional, hasta permitir la sustitucion de
funciones por un “sistema paralelo”. Y otro, de amplio signo
positivo: se deduce del comportamiento del “sistema’” que fue capaz
de superar en un plazo relativamente corto, las consecuencias de la
crisis econémica financiera que se inicié en la década de los afios
setenta, sin consecuencias trauméticas, como sucedié en otras
naciones. Es probable que una estructura de menor consistencia no
hubiese sido capaz de soportar sin los mencionados traumas, 1as
medidas de compensacién y estabilizacion, aplicadas a lo largo de
la década de los afios ochenta.

Con tales elementos de juicio, esta Comisién propone conside-
rar ajustes tanto en el esquema general, como en cada institucién
individualmente considerada, con el propésito de dotarlas de mayor
flexibilidad y capacidad de gestién, de tal manera que puedan
enfrentar un entorno m4s diversificado, complejo y més sometido a
imponderables.

2. Deficlencias de las empresas piiblicas

Con ese propdsito, s¢ estudiaron las empresas piiblicas, que por
estar a cargo de la prestacién de servicios rentables, con elinterés de
determinar qué instrumentos habrfa que aplicar para mejorar su
eficiencia. Tal es el caso de los bancos comerciales del Estado, del
Instituto Costarricense de Electricidad, de! Consejo Nacional de
Produccién, de la Refinadora Costarricense de Petr6leo, del Insti-
tuto Nacional de Seguros y del Banco Popular y de Desarrollo
Comunal.

En todo caso, 1o importante es que esta Comision es de la
opinién de que debe reiterarse la condicién bdsica que caracteriza a
las empresas e instituciones piiblicas descentralizadas, en cuanto a
su condicién de instrumentos prestatarios de servicios y no de fines
en sf mismas. Y que la forma de juzgar su viabilidad y perfectibili-
dad est4inicamente referida a su capacidad de brindarlos adecuada-
mente en cuanto a calidad, precio y oportunidad.
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Para cumplir ese fin, es necesario observar directamente la
forma en que s¢ estd prestando cada servicio, supeditando a esa
prestacién el escogimiento de cualquiera de las anteriores opciones
u otras. Sin embargo, se debe tener como premisa importante, que
1a privatizacion, o cualquiera de las formas que ésta asuma, por sf
misma no es garantfa de que se va a mejorar la prestacion de un
determinado servicio, sobre todo si tal transferencia no se va a
realizar en un ambito de real competencia, ya que €s esta ltima
consideracién la que podrfa adicionar un mejoramiento sobre la
situacién previa; sin esa condicién, 1a privatizacién ms bien podrfa
conducir al encarecimiento del servicio, sin garantfa de mejorarlo,
En todo caso, al privatizar un servicio el Estado no cede su
responsabilidad.

3. Bancos Comerciales del Estado

La consideracién particular que merecen estos organismos, se
relaciona con el protagonismo que han tenido en el desarrollo mas
equitativo de nuestra economfa. Estos bancos, concebida su funcién
originalmente como de desarrollo, han jugado un papel més trascen-
dente que cualquier otra institucién, ptiblica o privada, en los
propositos democratizadores que caracterizd la construccién en
nuestro pafs de un Estado social y de derecho. Enefecto, su actividad
logrd incorporar nuevos grupos de ahorrantes y de productores, asf
como habilitar nuevos sectores a la corriente cconfmica del pafs, Jo
que significé a su vez, un elemento importante para el fortaleci-
miento de nuestra democracia polftica. |

De ahf que los propdsitos de introduciries ajustes que mejoren
su eficiencia, no pueden ignorar €l papel tan importante que les
correspondi6 en la evolucién de nuestra sociedad. Tampoco puede
desconocerse que a lo largo de su vigencia, han sido afectados
basicamente por dos fen6menos que se han precisado como “clien-
telismo polftico” y “burocratizacién”, El primero tiene que ver con
presiones indebidas de naturaleza polftico electoral y, el segundo,
con 1a tendencia inherente al sector piiblico. Asimismo, han gravi-
tado sobre estos organismos, las presiones polfiicas y sociales para
que mediante legislacién expresa, adecuen y hasta condonen deu-
das. También pesa sobre sus costos la atencién bancaria y creditica
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que se ofrecen en territorios, cuyo giro financiero no hace rentable
su operacién. S

" Por otra parte, no caben comparaciones con el funcionamiento
de bancos privados que escogen su clientela y que en el caso actual
se han desarrollado en el pafs con amplio apoyo de organismos
financieros internacionales y del propio Banco Central de Cosla
Rica. Estos bancos privados se limitan a servir a sectores financiera-
mente rentables, sin miramientos sociales 0 econémicos, como s{ 1o
hacenlos bancos comerciales del Estado. Es decir, facilitan créditos
que ofrecen menores riesgos y tienen menores costos, que el
financiamiento individualizado a pequefios y medianos empresa-
rios, que sf cubren los estatales. La nacionalizacién, o estatizacién
de la banca, como se le quiera llamar, convirtié a cada ciudadanoen
un sujeto de crédito potencial al cual los organismos bancarios
estatales deberfan atender, aunque fuese en primera instancia. Esta
circunstancia determiné una categorfa de bancos totalmente dife-
renciados de los tradicionales, habiendo satisfecho una importante
etapa para et desarrollo econémico del pafs.

Debe reconocerse, también, que enfrentado el pafs a una
inevitable insercién en el mercado intemacional, los bancos comer-
ciales del Estado no han mostrado suficiente agilidad para adecuar
su funcionamiento a esa nueva realidad. Asimismo, algunas précti-
cas derivadas de su volumen burocrético han encarecido sus labores,
con lo que han afectado el costo del crédito. De igual manera, al no
medirse su eficiencia por medio de los resultados financieros
perfodicos, resulta diffcil evaluar sus resultados; sorprende, por
ejemplo, el desinterés que han mostrado para coordinar mejor sus
servicios y acciones, por medio de una distribucién de dreas territo-
riales y operacionales. No se comprende por qué no hansido capaces
de integrarlas cuentas corrientes en un solo sistema, y por otra parte,
1lama la atencién la gran propaganda que despliegan para competir
por servicios similares.

Sin embargo, la importancia y potencialidad que ofrecen los
bancos comerciales del Estado como sistema, estdn allf presentes en
todo el pafs, cerca del usuario. De tal manera, que no es desacredi-
tando 1a valiosa funcién que ha desempefado el Sistema Bancario
Nacional, como se logra el fin dltimo que a todos nos debe interesar
y que podrfa resumirse asf: convertir el ahorro nacional y la
canalizacién de recursos financieros en crédito accesible y al menor
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costo posible. Dicho propdsito conduce a establecer medidas que
protejan a los organismos mismos de los fenémenos ya puntuali-
zados gue los afectan; el clientelismo polftico y el burocratismo.

4, Conceptos y opciones para las empresas publicas:
el desafio por enfrentar

Los problemas que enfrentan las empresas piblicas pueden
plantearse en tres dimensiones: i) ineficiencia en el logro de los
objetivos propuestos; ii) ineficiencia en l1a asignacién de recursos y,
iii) baja productividad de los factores empleados. Estas deficien-
cias, a su vez, podrfan atribuirse a dos males endémicos de las
instituciones estatales, 1a burocratizacién y la politizacién.

4,1 Ineficiencia para cumplir objetivos

Laineficiencia del aparato estatal en el logro de objetivos, tanto
generales como especificos, tiene sus rafces en una diversidad de
causas. En primer témino, no siempre los objetivos y metas
institucionales son planteados con la claridad, precision y transpa-
rencia necesaria, para que la administracién pueda llevarlos a la
préctica.

De hecho, los intereses contrapuestos que en un momento dado
pueden existir respecto a una politica o accién determinada, o las
circunstancias cambiantes de un mundo en rdpida evolucion e
interaccién, pueden contribuir a que prevalezca laindefinicién; olo
que es peor, que frecuentemente se modifiquen los objetivos que se
desean alcanzar. Esto, evidentemente, introduce confusién entre
quienes tienen la responsabilidad de definir y ejecutar las medidas
que materialicen los objelivos propuestos.

En segundo lugar, 1a burocratizacién de las instituciones es
producto de un marco legal complejo aliamente reglamentista, lleno
de autorizaciones previas y trémites repititivos con fines de control.
A ello se une la existencia de funcionarios no siempre bien remu-
nerados, dirigidos por un Régimen de Servicio Civil carente de
incentivos y sanciones vélidas. Esta situacion, los desmotiva en su
papel como funcionarios piblicos corresponsables del desarrolio
nacional; por otro lado, estdn agrupados en organizaciones sindi-
cales que privilegian, casi exclusivamente, las reivindicaciones
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laborales y marginan la superacién y excelencia gremial, lo que
constituye, sin duda alguna, una limitante de gran peso para el logro
de la eficacia en las instituciones piblicas.

En tercertérmino, la carencia de recursos humanos, materiales
y financieros en las instituciones y empresas piblicas, consecuen-
cia, tanto del proceso de crisis y ajuste de los dltimos afios, de los
criterios de reduccion del gasto ptiblico (subejecuciones sin muchas
consideraciones de prioridades y de programas), asf como de los
enormes requerimientos de inversién que algunas empresas piibli-
cas tienen para poder llevar adelante los planes de crecimiento y
expansién que exige el desarrolio futuro, provoca que no se puedan
alcanzar los objetivos preestablecidos.

4.2 Ineficiencia en la asignacion de recursos

Este fenémeno tiene una connotacidén eminentemente econo-
micista, y se sustenta en el concepto de mercado. Los recursos,
advierte la teorfa cldsica, deben emplearse en aquellas actividades
en las cuales obtengan una mayor remuneracion por unidad de
recurso. Esta remuneracién, a su vez, estard determinada por el
precio que en el mercado se asigne a los bienes o0 servicios en los
cuales el factor de produccién pueda utilizarse en forma alternativa.

De lo anterior, resulta evidente que el concepto de eficiencia
s6lo cobra sentido, cuando el precio de los bienes y servicios, y
consecuentemente, el precio de los recursos, se determina en mer-
cados competitivos {(competencia perfecta).

Cuando la asignacién se realiza bajo estas condiciones, se
califica como asignacion eficiente de los factores de produccion.
Por el contrario, cuando existen distorsiones enlos mercados, yasea
por imperfecciones de los mismos: monopolios; monopsonios;
carteles; colusiones y otros; o por intervencién del Estado: im-
puestos, subsidios, controles de precios, cuotas, se advierte que la
asignacién de los recursos no ¢s eficiente, ya que estas imper-
fecciones podrfan estar haciendo rentables actividades que no lo son
en condiciones de competencia y viceversa.

A su vez, 1a asignacién de recursos con criterios polfticos, aun
y cuando es0s criterios sean altruistas y tiendan al logro de fines de
cardcter distributivo: mayor equidad, apoyo a grupos marginados,
servicios a regiones alejadas y otros, no pueden calificarse como una
asignacion eficiente de los factores de produccion, ya que no s¢
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produce como consecuencia de 1a valoracién que emiten los merca-
dos competitivos.

Es por esta razén que muchas empresas piiblicas son calificadas
como ineficientes, desde un punto de vistaeconémico, aun y cuando
se reconozca que por la naturaleza de la actividad que lleva a cabo,
no pueden darse condiciones de competencia (monopolios natu-
rales), o existan sectores sociales que requieren del bien o servicio
y no puedan expresarse libremente en los mercados por carecer de
10s “votos monetarios” (ingreso, poder adquisitivo) indispensables
para participar en los mercados.

Estos elementos han servido de base para cuestionar la aplica-
bilidad del concepto de eficiencia econémica a las empresas piibli-
cas, ya que no existen consideraciones tedricas ni conceptuales
s6lidas que permitan discernir cudl es la mejor forma de asignar los
recursos cuando no se dan condiciones de competitividad, o cuando
se quieren incorporar al mercado personas que no cuentan con los
medios de cambio necesarios para manifestar sus deseos y necesi-
dades, pero que por razones humanas, sociales y polfticas (equidad/
bien comiin), se estima indispensable su participacién.

4.3 Baja productividad de los recursos

Aun y cuando en Costa Rica no existen mediciones que
permitan comparar la productividad del sector piblico y privado, e
incluso algunos cuestionan la posibilidad de hacer tales compara-
ciones, dadas las diferencias entre ambas (normativa jurfdica,
remuneraciones, flexibilidad y otros), lo cierto es que, a simple
vista, se observan deficiencias institucionales, y en el sistema como
un todo, que permiten suponer que la productividad de los recursos
empleados en la esfera estatal, podrfa ser m4s elevada que la que se
estd obteniendo en la actualidad.

Factores tales como la burocratizacién y la politizacién (en-
tendida en este caso como politiquerfa), constituyen posiblemente
los dos elementos que, con mayor claridad e intensidad, contribuyen
a explicar la baja productividad. La inmovilidad de derecho y de
hecho de los funcionarios piiblicos, la falta de mecanismos moti-
vacionales (psicolégicos y materiales), la designacién de funciona-
rios sin las calificaciones requeridas (resultado de influencias polfti-
cas), y en muchos casos, la carencia de recursos complementarios
para llevar a cabo las actividades, asf como las deficiencias en los
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esquemas organizacionales, son elementos que inciden de manera
significactiva en la baja productividad que se observa en las empre-
sas estatales.

Estos problemas, que se expresan con diferente énfasis en las
diversas instituciones o empresas, demandan a su vez, soluciones
particulares, dependiendo de las caracter{sticas y peculiaridades de
cada una de ellas. Es por ello que al examinar la casufstica debe
tomarse en cuenta, tanto la natiraleza y magnitud de los problemas,
como los objetivos institucionales para, con base en ello, examinar
las posibles opciones de solucién.

4.4 Algunas modalidades de solucién

En ese sentido, se enumeran algunas modalidades de solucion.
Varias de ellas procuran eliminar las deficiencias sin moedificar nila
naturaleza ni la propiedad de las empresas. Otras, modifican la
propiedad, pero ¢l Estado mantiene la responsabilidad en cuanto a
laprestacién del servicio, ya sea conservando el control directo o por’
medio de la regulacién a la actividad privada, En otras opciones se
transfiere al sector privado la actividad en forma total, y se presume
que las reglas del mercado constituyen el mejor méiodo para la
produccién del bien o servicio.

a) Reorganizacién institucional

Esta primera opcidn, se enmarca en el 4mbito de 1o que podria
denominarse reorganizacién administrativa, ya que no. afecia ni la
naturaleza de la empresa ni la propiedad de la misma. La reorgani-
zaci6n institucional puede incluir una gran variedad de aspectos:
modificacién del marco normativo, reestructuracién administra-
tiva, redefinicion de las fuentes y montos de financiamiento, cambio
en los sistemas operativos y de gestién y otros. Igualmente, tendrfa
como propdsitos fundamentales la desburocratizacion, 1a clarifica-
¢i6n de objetivos, 1a aplicacién de métodos organizacionales que
eleven la productividad, y 1a obtencién de recursos suficientes para
cumplir a cabalidad los fines propuestos.

b) Republicanizacién

Conlleva una mayor participacién de los ciudadanos en latoma
de decisiones (de politica y de asignacion de recursos) de las
instituciones y empresas piblicas. Puede incluir no solamente la
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representacion (mayoritaria o no) en las juntas directivas, sino
también la institucionalizacidn de consejos de usuarios (encargados
de velar por la calidad de los servicios y de ejercer un control
ciudadano en cuanto a eficacia, productividad y probidad), asf como
otras modalidades de participacion democrética, en instancias de
planificacién ¢ incluso de direccion (inversiones).

Una versién de la republicanizacién podrfa expresarse en el
fraccionamiento de las grandes empresas publicas, a fin de que
cientas actividades o funciones puedan realizarse en el 4mbito de los
gobiemos locales. En algunos casos se podrfa, incluso, aplicar el
concepto de “holding” para integrar las empresas piblicas que se
constituyan en la dimensién municipal.

¢) Desincorporacitn

Consiste en el traslado al sector privado {mercantil o social) de
ciertas actividades u operaciones de 1a produccién de bienes o de la
prestacion de servicios que lieva a cabo una empresa publica. El
Estado, sin embargo, no renuncia a la responsabilidad de la produc-
cién del bien o de la prestacién del servicio. La desincorporacion
tendrfa como objetivos la desburocratizacién (reducir el nimero de
empleados piblicos) y, en alguna medida, la despolitizacion (en
cuanto al nombramiento de funcionarios). Desde el punto de vista
del gasto piblico, esta modalidad no conlleva, necesariamente, una
reduccién de los egresos, ya que el Estado tendrfa que adquirir del
sector privado los servicios o insumos que dejé de producir direc-
tamente.

Desde otra perspectiva, si la desincorporacién se hace tomando
en cuenta a las organizaciones sociales o estimulando la creacién de
pequefias empresas y nuevos empresarios, tendria un efecto posi-
tivo desde el punto de vista distributivo, y ampliarfa los limites de
la democracia econémica.

d) Desmonopolizacién

En aquellos casos en los cuales no existen condiciones de
monopolio natural en el mercado, pero jurfdicamente el Estado ha
creado una institucién o empresa piiblica que opera como monopo-
lio, podrfa resultar conveniente ¢l estimulo de 1a competencia, a fin
de generar mayor eficacia y productividad. En esos casos, ¢! Estado
podria eliminar las barreras de entrada y permitir el funcionamiento
de empresas privadas (mercantiles o sociales).
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Laempresa piiblica, que operarfa a partir de ese momentoen un
mercado competitivo, posiblemente tendrfa que someterse a una
etapade reorganizacion, a fin de poder desempefiarse enigualdad de
condiciones frente a sus competidoras privadas.

La justificacién de una empresa publica funcionando en un
mercado, podrfa darse en el tanto el suministro del bien o servicio
resulte de importancia estratégica, o porque las condiciones del
mercado impiden que sea efectivamente competitivo, con lo que la
presencia de la empresa miblica evitarfa 1a formacién de carteles y
el uso de pricticas colusivas. En todo caso, 1a empresa piblica
cumplirfa la funcién de instrumento regulador, que el Estado debe
ejercer en situaciones como las planteadas.

e) Desestatizacion

Se trata del traslado de la propiedad de la empresa publica al
sector privado (mercantil o social), pero el Estado no renuncia a la
regulacién, supervisién o control de la actividad, utilizando para
ello los medios jurfdicos e institucionales que se consideren mis
apropiados.

Esta modalidad serfa aplicable a casos en los que existen
monopolios naturales {cuya regulacién por parte del Estado no se
discute desde el punto de vista tedrico), o cuando se trata de
actividades o servicios que se consideran de interés estratégico y el
Estado quiere garantizar que la calidad, el precio y la cobertura y
suministro (presente y futuro) se enmarquen deniro de ciertos
pardmetros.

) Socializacién

Conlleva dos caracterfsticas. Por una parte, el traslado de la
propiedad de la empresa piblica a las organizaciones sociales
(cooperativas, sindicatos, organizaciones comunales y otros), y por
otra, la renuncia del Estado a cualquier tipo de regulacién o
intervencion en los mercados donde se comercia el bien o servicio.
Esta modalidad tiene justificacién, en el tanio no se trate de
monopolios naturales o de bienes o servicios calificados como
estratégicos.

La socializacién de las empresas piiblicas tendrfa un impacto
impontante desde el puntode vistade lademocratizaciéneconmica,
ya que convertirfa en copropietarios a una gran cantidad de perso-
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nas. No obstante, debe tomarse er cuenta que la aplicabilidad de esta
opcidn depende, entre otras cosas, de las condiciones en que s¢ haga
el traspaso de la propiedad (oportunidad real que se les brinde a las
organizaciones sociales y a los miembros de esas organizaciones) y
de la factibilidad econémica de la empresa para trabajar en el
mercado.

g) Privatizacién

Este vocablo, dentro del cual se han incluido muchas de las
modalidades a las que se ha hecho referencia en los apartados
anteriores, conlleva un concepto similar al que se ha denominado
socializacién, Ladiferenciaradicaenquela propiedad, en este caso,
no se traslada a las organizaciones sociales, sino al sector privado
mercantil, sea este nacional o extranjero. Al igual que en la sociali-
zacién, el Estado renuncia a intervenir o regular los mercados, y deja
que sean las fuerzas propias de la competencia las que determinen
calidades, cantidades y precios.

5. DEMOCRACIA MAS DEMOCRACIA: JUSTICIA
SOCIAL

Las limitaciones al desarrollo de la democracia, como se ha
mencionado en este documento, deben ser analizadas desde el punto
de vista del papel del Estado, una de cuyas funciones es la de
rectificar las desigualdades del desarrollo, pero que, en algunas
4reas se ha convertido en un estfmulo que tiende a agudizarlas.

El Estado, en su dimensién institucional, se ha mostrado débil
ante las exigencias de diversos grupos de poder. En su papel
paternalista, ha conducido a una dependencia cada vez mayor de los
individuos y ha fortalecido una actitud benefactora. El subemplco
estatal ha sido visto como tinica opcidn ante la incapacidad de otros
sectores para absorber la creciente mano de obra. El marcado
centralismo polftico en la toma de decisiones, ha favorecido la
brecha entre esa instancia y 1a sociedad receptora de ahf, que al no
fructificar los intentos de desconcentracién y descentralizacion, que
en forma aislada se han propuesto, se ha impedido un funciona-
miento més eficiente y democrético de la organizacion piblica. Por
otro lado, este hecho, se refuerza con 1a ausencia de lfmites entre 10s
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partidos polfticos y su influencia en la estructura institucional, asf,
los partidos polfticos, se han convertido en los actores protagénicos
enlatoma de decisiones estratégicas de caricterecondémico y social.

Las distorsiones, producto de la sobreproteccion estatal en et
manejo de la economfa, ponen en manifiesto la impostergable
necesidad de identificar procedimientos que permitan perfeccionar
un sistema, donde el individuo se fortalezca y dependa cada dfa
menos del Estado; donde el poder polftico, al igual que la riqueza,
se distribuya en mejor forma, y cuya sociedad se funde en la
solidaridad y no en el egofsmo.

Durante tres o cuatro décadas, el Estado costarricense ha
asumido la prestacién de servicios basicos, cuya demanda ha
crecido conforme aumentan los fndices poblacionales y las exigen-
cias de los grupos sociales. A su vez, las instituciones del sector
publico prestatarias de tales servicios, han sufrido inflexiones ante
circunstancias de diverso origen, principalmente de tipo reivindica-
tivo que atentan contra su naturaleza y fines. Este fenémeno, unido
a las ineficiencias del aparato institucional, anteriormente anali-
zado, resalta la necesidad de introducir métodos de caricter
econémico y politico, que le permitan al Estado costarricense
superar la fase de un Estado distribuidor de servicios, a un modelo
de Estado proveedor de espacios. En el propdsito de renovar la
funcién estatal, e incrementar los niveles de eficacia y eficiencia en
su gestién, no basta con realizar ajustes y modificaciones de caricter
administrativo y organizativo, sino que a partir del estudio indivi-
dual de las instituciones y empresas publicas, y a la luz de sus
particularidades, se deben propiciar modificaciones sustanciales en
consonancia con las opciones expresadas en €l punto anterior.

En esle proceso de reestructuracién institucional, la naturaleza
de las ineficiencias operativas y administrativas de cada organismo,
el servicio que presta y la proyeccién institucional que abarca
obligan, necesariamente, a identificar esquemas de ajuste diferente
para cada institucién, Cualquiera que sean los correctivos que se
proponga introducir, deben ir acompafiados de procedimientos que
garanticen la libre competencia sin renunciar a 1os objetivos de la
justicia social, es decir, los fines para los cuales fueron creadas. Este
proceso de modemizacion implica recuperar las funciones de las
entidades publicas mis que la defensa de que permanezcan las
estructuras institucionales.

172



A pesar de laexistencia incontrovertible de un régimen polftico
democratico en Costa Rica, 1a posibilidad de alcanzar un desarrollo
econdmico satisfactorio, con justicia social, dentro de ese marco
democratico, serd cada vez mds limitada, si no se incorporan
elementos polfticos, econémicos y sociales que permitan traspasar
los 1fmites de la desigualdad econémica, social y la concentracion
de poder.

La participaci6n real y efectiva, la eliminacién de 1a burocrati-
zacién que despersonaliza la relacién entre el Estado y el ciudadano,
la prestacién de servicios estatales eficientes que incorporen el
control popular, el estfmulo al libre asocio y 1a concertacién, son sin
duda alguna, los derroteros que hardn més democrética nuestra
democracia.

S6lo en la medida en que se fortalezca nuestro régimen, con
base en estos principios, se podrfa construir una sociedad eficiente-
mente productiva y socialmente justa.

173



A pesar de la existencia incontrovertible de un régimen polftico
democrético en Costa Rica, la posibilidad de alcanzar un desarrollo
econémico satisfactorio, con justicia social, dentro de ese marco
democritico, serd cada vez més limitada, si no se incorporan
elementos politicos, econémicos y sociales que permitan traspasar
los limites de la desigualdad econdmica, social y 1a concentracién
de poder.

La participacién real y efectiva, 1a eliminacion de 1a burocrati-
zacion que despersonaliza la relacién entre el Estado y el ciudadano,
la prestacién de servicios estatales eficientes que incorporen el
control popular, el estfmulo al libre asocio y 1a concertacion, son sin
duda alguna, los derroteros que hardn méis democrética nuestra
democracia.

S6lo en la medida en que se fortalezca nuestro régimen, con
base en estos principios, se podrfa construir una sociedad eficiente-
mente productiva y socialmente justa.
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CAPITULO DECIMO PRIMERO:
REFORMAS JURIDICAS

PARA EI MEJORAMIENTO DE IA
ADMINISTRACION PUBLICA

Si bien no siempre no todo se reduce a la emisién de nuevas
leyes, sin embargo, no se concibe una reforma que legalmente no se
canalice de alguna manera.

Un reordenamiento general de la Administracién Piblica sélo
puede lograrse partiendo de leyes orgdnicas de €sta, que completen
la Ley General de la Administracién Publica. Se requicre, en
particular, una ley orgénica para el Poder Ejecutivo; una para la
administracién descentralizada, y otra para las empresas piblicas-
sociedad. Entodaesta legislacion, es importante definir un concepto
del papel de un ministerio en relaci6n con el papel 16gico que debe
tenerun organismodescentralizado, pues portendencia, los primeros
deben ser reguladores y los segundos operativos; igualmente es
importante definir adecuadamente los diversos modelos de orga-
nismos descentralizados, que requicren racionalmente un régimen
diferente.

Estas leyes llenarfan una laguna enorme que dejé la Ley
General de 1a Administracién Publica, impondrfan una regulacion
general que elimine la diversidad innecesaria y perjudicial que en
ciertos aspectos se da en las nommativas especiales vigenies y,
ademds, permitirfan regular temas donde actualmente la regulacion
esdeficiente o inexistente. La visién de conjunto permitirfa, ademd4s,
reorganizar en general a Ja Administracion Publica.

La sectorializacién y la regionalizacién necesitan igualmente
de una ley que se ocupe con detalie suficiente de estos procesos
organizativos y funcionales y que siente procedimientos que los
hagan eficaces.

Estos esquemas organizativos sélo adquirirdn el sustento for-
mal necesario cuando se contemplen en leyes, no en meros decretos,
como ocurre actualmente, Jos cuales por principios de reserva legal,
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no han podido disponer de instrumentos que garanticen la efce-
tividad de los esquemas.

La direccién gubermamental requiere un nuevo planteamiento
nomativo, que igualmente cree procedimientos idéneos que garan-
ticen su real funcionamiento.

De hecho Ia regulacién ofrecida en la Ley General de la
Administracién Publica no ha sido suficiente, y es necesario pre-
cisar m4s el contenido de 1a relacién de direccién y sus responsabili-
dades, asf como el dmbito de las instituciones realmente afectadas
por la direccion,

E! control, especialmente el administrativo-financiero, debe
revisarse a fondo, loque implica un replanteamicento de los esquemas
de la Contralorfa General de 1a Repiblica y de la Autoridad
Presupuestaria, en aras de desentrabar a la Administracién Pxiblica
y de permitirle un desenvolvimiento que le facilite en mejor forma
cumplir sus verdaderos fines. Ello comprende, por supuesto, una
revision general de 1a normativa relacionada con este campo.

Es criterio de la Comisién que 1a Contralorfa debe tener un
cometido centralizado enla fiscalizacién a posteriori, sin potestades
asfixiantes de la autonomfa de los organismos y que debe haber un
sistema expedito de solucitén de diferendos con ese 6rgano con-
tralor, En cuanto a la Autoridad Presupuestaria, su papel debe
reducirse a la elaboracién de polfticas en su maieria.

Un capftulo importante del control, que requiere la emision de
una ley, es el campo de las “intervenciones” de las entidades
descentralizadas.

La Ley General de la Administracién Pxiblica incurrié en el
error de prever sdlo las intervenciones originadas en el incumpli-
miento reiterado y grave de directrices, por lo que es menester,
aparte de revisar ese caso, conternplar también otras intervenciones,
originadas en la necesidad de “poner orden” en instituciones en
crisis. Sobre este tema existe un proyecto de ley ya dictaminado en
la Asamblea Legislativa, que debe impulsarse.

Otro capftulo relevante del control es €l énfasis en el control de
resultados y en el control polftico, que igualmente requiere un
tratamiento normativo particular.

El control de resultados de la gestién piblica practicamente no
se da. En este campo deberfa definirse quién lo ejercerd, pues hay
muchos érganos autorizados, y otorgarse los recursos necesanos.
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Este control serd buena base para un control polftico, de 1a Asamblea
Legislativa, que en esta materia no existe y que debe darse si se
quiere algin dfa comenzar a sentar alguna responsabilidad polftica
en forma sistematica.

LaLey General de 1a Administracién Piiblica debe completarse
también con reglamentos sobre procedimientos, aspecto sobre el
que urge realizar una buena labor.

La regulacién general del procedimiento administrativo, que
trac la Ley General de la Administracién Piblica ha resuliado
insuficiente y debe cumplirse con la prevision, que la misma hizo,
de existencia de reglamentos de procedimientos. Prioridad deben
tener al respecto los procedimientos disciplinarios o sancionatorios
y los de segunda instancia. Una mejor regulacion de las actividades
de la Administracién puede conducir no s6lo a un mayor orden y
justicia, sino también a reducir las acciones judiciales.

Entre 10s campos en que con mayor urgencia se presenta la
necesidad de legislacion, estdn los relativos al empleo publico: debe
emitirse una ley general, en especial en cuanio a la materia de
“derecho colectivo” (huelga, negociacidn, conflictos colectivos),
debe adem4s emitirse una nueva ley general de pensiones, que
ponga orden y equidad.

En criterio de 1a COREC, no cabe la prohibicién absoluta de
huelga en los servicios piblicos; si bien no cabe la figura de la
Convencién Colectiva de Trabajo, tal cual la entiende el Derecho
Laboral, sf debe contemplarse un procedimiento de negociacion,
apropiado para el sector pdblico; y en cuanto alos Jaudos solucién
judicial de los conflictos colectivos de trabajo, 1a préctica ha
demostrado que los criterios actuales con que $e manejan no pueden
continuar, de donde urge la revisi6n de esos criterios, que s6lo cabrd
por ley. En pensiones, es obvio que se requiere unaley general para
el sector piblico, que elimine las irreguiaridades, y que norme
adecuadamente los requisitos para jubilarse, el maximo del benefi-
cio y el financiamiento del sistema.

Otros aspectos de la actividad de Ja Administracién Publica
requicren una ley general particular: servicios piblicos, expropia-
ciones, elc.

Una ley general de servicios piblicos, que contemple los
principios generales de ¢stos, con miras a un mayor orden y
seguridad cn esta materia, es de indiscutible necesidad. En cuanio
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a expropiaciones, se sabe que la vigente ley general no es tal, de
donde urge normalizar la infinidad de leyes especiales existenies.

Algunas de las leyes sefialadas como indispensables ya tienen
algin proyecto, que puede servir de punto de partida. La anterior
labor puede emprenderse sin necesidad de reformas constituciona-
les, pero un mejoramiento definitivo de 1a Administracién Piblica,
¥y por supuesto un mejoramiento general de nuestro sistema organi-
zativo puiblico, s6lo podrd efectuarse a partir de una revision sena
del texto constitucional, lo que requerird una tarea especial de
andlisis de nuestra Constitucién.

Urge el establecimienio de un grupo de estudio dedicado
especialmente al examen de nuestra Constitucion con miras a su
perfeccionamiento, nica forma de propiciar racionalmente su
revisién global, necesidad que llegard a imponerse a corto plazo.
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CAPITULO DECIM O SEGUNDO:
REORGANIZACION DE IA
ADMINISTRACION PUBLICA

1. Centralizacibon

Una primera recomendacién en tomo a este tema, se refiere a
que el Estado fortalezca su capacidad de formular polfticas coor-
dinadas entre los actores que participan en el escenario de las
decisiones estratégicas.

Por lo tanto, ¢l papel protagénico que el Estado debe mantener,
y aun fortalecer, es su capacidad de ajustar algunas de las funciones
administrativas y empresariales que ha venido asumiendo e in-
duciendo al sector privado a hacerse cargo de ellas. Asimismo, ¢l
Estado debe fortalecer su capacidad estratégica en cuanto a objeti-
vos y polfticas, y 2 formular planes y programas vinculantes para
todo el sector piblico ¢ indicativos para el privado.

Ante la conveniencia de democratizar 1a toma de decisiones, es
necesario fortalecer los cuerpos intermedios de 1a sociedad y mejo-
rar los sistemas de participacién ciudadana. Este procedimiento
permitir que las polfticas piblicas incorporen, de manera perma-
nente, el problema del resago social.

Tales conceptos, por su contenido humanista, constituyen la
filosoffa politica que debe inspirar la accién del Estado y debe
apoyarse en elementos operativos, que hagan posible las propuestas
que define el Gobierno. Estos, se refieren ala propia organizacién
del despacho presidencial y ala estructura de Ja cipula decisoria en
los 4mbitos de naturaleza econémica, social y politica.

Debido a la naturaleza presidencialista de nuestro Gobiemo,
ese objetivo requiere engranar en esa “clipula”, ademds del Ministro
de la Presidencia, a los vicepresidentes de la Repiblica, otorgéndo-
les responsabilidades sustantivas que procuren, por una pane,
descargar al Presidente de la multiplicidad de gestiones que le
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presentan y, por otra, aprovechar 1a autoridad que emana de la
representacién de los vicepresidentes y el Ministro de la Presiden-
cia, para asignarles funciones de superior responsabilidad en aque-
Ilas 1abores que demande la coordinacién intersectorial, con otros
poderes, v con otros gobiernos.

Procede, entonces, revisar ]a experiencia derivada del fun-
cionamiento tanto del Consejo Econdémico y Social como de las
comisiones respectivas, presididas hasta ahora por el Presidente de
la Republica y los vicepresidentes respectivamente. En cuanto a la
asignacién de las funciones, éstas dependen en gran medida de 1a
personalidad de los dignatarios y sus relaciones con el Jefe del
Estado; sin embargo, es importante examinar la experiencia de las
iltimas administraciones y en €l propdsito de racionalizar las
fanciones del Estado, asignarles 1a responsabilidad de dirigir ambos
consejos y, si es del caso, un tercer consejo que trabajé en la dltima
administracion integrando funciones de Relaciones Exteriores y
Seguridad, que presidfa el Ministro de 1a Presidencia.

En los propésitos manifiestos de estructurar de manera formal
los principios administrativos relacionados con la sectorializacién,
los consejos nacionales en cada dmbito pueden jugar un importante
papel. De igual manera, no se debe ignorar la enorme importancia
de establecer vinculos més permanentes y operativos con los dipu-
tados ala Asamblea Legislativa y con otros poderes de 1a Repiiblica,
relaciones éstas que s610 se pueden atender al més alto nivel.

2. Desconcentracion

Asf como se ha recomendado disminuir al m4ximo la centrali-
zacioén de la toma de decisiones en 1a sede del Gobiemo Central,
también se considera necesario fortalecerla delegacién de autoridad
desconcentrada de los ministerios y de los organismos descentrali-
zados funcionalmente, de tal forma que se fortalezca esa capacidad
de decisién en aspectos operativos; esto pertnitird que las decisiones
se tomen 10 mds cerca posible del sitio en donde se van a realizar y
evaluar.

Lo anterior, requiere programas especfficos de capacitacién y
adiestramiento en servicios que aporten ¢l conocimiento y la actitud
necesarias para la toma de decisiones.
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Es necesario fortalecer el seguimiento de las politicas centrales
con las polfticas desagregadas en las regiones, asf como con las
acciones que van a permitir su aplicacién. Por otro lado, para la
desagregacion de pollticas y seguimiento mds especifico, s¢ deben
fortalecer los procedimientos de participacion.

Los procesos y procedimientos de control deben limitarse al
control a posteriori, y s6lo en casos de real excepcion, a priori,
pero nunca de los dos tipos puesto que, cuando esto ocurre, ademds
de crear un sistema lento y burocritico, se entronizan la descon-
fianza y hasta el temor personal.

La desconcentracion tiene que perfeccionarse en toda la Ad-
ministracién Publica, mejorando sustancialmente los procesos de
delegacién desde la cima institucional hasta las mismas bases
organizativas de las sedes de los 6rganos piblicos, tanto del Poder
Ejecutivo Central como otras instituciones.

La desconcentracién periférica en las dependencias ubicadas
en los cantones y distritos administrativos, permitird que algunas
decisiones t4cticas (1écnicas y operativas) se tomen, tan cerca como
sea posible, de donde estdn las acciones y el servicio a los usuarios,
evitando asf que la mayorfa de las decisiones se transfieran hasta las
sedes centrales localizadas en San José o en otras cabeceras de
provincias y cantones.

3. Sectorializacion

Dentro del proceso de planificacidn, el “sector” es mucho mds
que uninstrumento. Aunque es muy itil paraésta y, adicionalmente,
alo que establece 1a Ley No.5525 en su Capitulo IV y el Articulo 11
de 1a Ley General de la Administracién Piblica en su Ardculo 27,
que dice textualmente: “Corresponderd a los ministros, conjun-
tamente con el Presidente de 1a Repiiblica, las atribuciones que les
sefiala 1a Constitucion y las leyes y dirigir y coordinar la Adminis-
tracién, tanto central como, en su caso, descentralizada del respec-
tivo ramo™.

Existe, ademds, una interpretacion auténtica de la Procuradurfa
General de la Repiblica sobre el significado de “ramo”, cuyo
pronunciamiento esobligatorio paratoda ia AdministracionPiblica.
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De lo anteriormente transcrito, se colige la importancia que
tiene, para el proceso de decisiones superiores del Gobiemno, esa
coordinacién entre las polfticas nacionales que estdn en ¢l dmbito de
competencia del Poder Ejecutivo, y aquellas institucionales que, a
tenor del Artfculo 188 (reformado en 1968), les corresponden a las
juntas directivas de las instituciones descentralizadas funcional-
mente, en especial 1as catorce que tienen, como a uno de sus
miembros, un presidente ejecutivo conel rango de mds alta jerarquia
en materia de gobiemo, es decir, polftica. Vale la pena recordar que
a partir de Ia reforma constitucional del Artfculo 188, los 6rganos
determinativos institucionales han quedado sujetos en materia de
Gobiemo al Poder Ejecutivo, por lo cual el procedimiento de la
sectorializacién permite y facilita la participacion intrasector en la
definicién de esas polfticas, evitando asf un mayor centralismo de
los ministros sectoriales.

Dentro de las recomendaciones, se considera necesario evitar
la tendencia a convertir en “dependencias” a esos organismos, lo
cual puede ocurrir bajo una equivocada interpretacién del papel que
juegan los titulares de los ministerios enla aplicacin de otras leyes
tales como las de la Contencidn del Gasto Piiblico y de 1a Autoridad
Presupuestaria, o la misma Ley de Planificacién Nacicnal en
asuntos de la aprobacién de 1as solicitudes de 1a cooperacién técnica
internacional, inversiones, préstamos de personal bajo el Artfculo
80., y 1a contribucién financiera para la formulacion y ejecucién del
Plan Nacional de Desarrollo.

Igualmente, se reconoce la importancia que tiene la coor-
dinacién intersectorial, pues muchas de las politicas ptiblicas para
ser eficaces y oportunas en su accion, requieren del concurso de
otros sectores e instituciones ajenas directamente al propio sector.
Un ejemplo de esto son las polfticas y l1as acciones en materia
agropecuaria, que trascienden lo puramente del sector por estar
relacionadas con crédito (que es del sector de finanzas, la educacion,
la salud, los transpories, ¢l comercio intemo € intemacional, y
oLros).

La labor intra e intersectorial se debe fortalecer con la partici-
pacion de los cuerpos intermedios de la sociedad mds estrechamente
vinculados con la formulacién de politicas que los afectardn, posi-
tiva o negativamente, y con las acciones que ellos mismos, junto con
los particulares individuales adscritos, tendrdn que tomar.
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Existen otros ministerios cuyas caracterfsticas son multisecto-
riales y que, por la propia naturaleza de sus funciones y por tener
mayor cobertura poltica, no se pueden sectorializar. Tal es el caso
de la Presidencia de la Repiblica, Seguridad Publica, Gobernacién
y Policfa, Relaciones Exteriores y Culto, Justicia. Los ministerios de
Planificacién Nacional y Politica Econémica y Ciencia y Tecnolo-
gfa, por tener vocacién de cabezas normativas de sistemas naciona-
les, no deben ser sectoriales. No obstante, deben participar en las
labores intersectoriales. Igualmente, es necesario revisar estas
propuestas, una vez que la sectorializacion se perfeccione, pues
debe trascender la fase del esfuerzo de modificar los decretos
ejecutivos para contar con todo el apoyo polftico del Presidente de
la Repuiblica, los vicepresidentes, ministros y presidentes ejecuti-
vos, alaposibilidad de concretarlasectorializaciénenunaespecifica
y ademds modificar por su medio la de presidencias ejecutivas de
mayo de 1974, pues el nexo politico entre ¢l Poder Ejecutivo y los
organismos descentralizados funcionaimente deberfan ser los res-
pectivos ministros sectoriales, sin que ellos formen parte de sus
juntas directivas, que serfan presididas por uno de sus miembros,
designado entre éstos por mayorfa.

4. Regionalizacién

Dentro del marcode la Constitucién Politica vigente, laregiona-
lizacién como organizacién territorial, sélo puede aplicarse en tanto
“desconcentracién administrativa” y como un importante instru-
mento de coordinacién de acciones espaciales. La nica referencia
jurfdica a las acciones regionales, se encuentran en el Capitulo II,
Artfculo 3 de la Ley No.5525 de Planificacién Nacional, referida a
las unidades regionales. Con esa base es que se han dictado, a partir
de 1974, los diveros decretos en que se ha sustentado la regionali-
zacion.

La primera recomendacion estratégica que se plantea es la
revisién de los conceptos te6ricos sobre ese importante campo, para
establecer con mayor grado de precision las regiones, asf como las
subregiones, pues las primeras son espacios heterogéneos y grandes
para lograr la coordinacién espacial.
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Por otro lado, definidas esas regiones y subregiones, todos los
ministerios, sus dependencias y los organismos descentralizados
funcionalmente, incluyendo las instituciones de educacion supe-
rior, tienen que utilizar 1a misma clasificacién, y evitar hacerse sus
propias regiones, que introducen un mayor desorden y desconcierto
institucional y de Ia poblacién en general. Esta recomendacién es
aplicable a 1a nomenclatura, pues también son objeto de confusion
los diferentes nombres utilizados por los ministerios y organismos.

La relacién sectorial regional debe ser parte importante de la
estrategia, de manera que 1as polfticas que se tomen en los Consejos
Nacionales Sectoricles o en los ministerios multisectoriales, se
ejecuten a escala nacional, contribuyendo a fortalecer las regiones
y evitar el centralismo. Por otro lado, las iniciativas de las bases
organizadas y de los cuerpos intermedios, permitirén fortalecer la
capacidad superior de las decisiones estratégicas, enriquecidas con
el proceso participativo de la sociedad y las dependencias de la
periferia.

Si se quisiera y fuera politicamente viable, 1a regionalizacién
podria tener un mayor respaido jurfdico, por medio de una ley
especffica sobre 1a materia, 1a cual podrfa concretar sus normas de
existencia y funcionamiento. Y explorar, incluso, 1a factibilidad de
que las regiones fuesen unidades administrativas superiores a los
cantones, y de ser posible, variar la Divisién Territorial Administra-
tiva a las provincias, introduciendo una mayor racionalizacién al
espacio costarricense que se ha definido tradicionalmente en forma
empfrica. Basta estudiar cudles son los limites provinciales y
cantonales, pero se estd consciente de que se requiere un consenso
nacional para esa modificacion, pues afecta intereses localistas y
politicos, por estar involucrada la Divisién Territorial Administra-
tiva en el proceso electoral.

Dentro del actual sistema, la participacién de los sfndicos y
regidores municipales es importante, pero no deberian ocupar
posiciones de sus presidenciasex oficio en los Consejos Regionales,
como tampoco ¢l presidente ejecutivo de JAPDEVA deberfa ha-
cerlo en el Consejo Regional de la Huetar Atldntica, por cuanto
desestimula a los otros integrantes.

Actualmente, 1a regionalizaci6n tiene su sustento en un acto de
desconcentracién administrativa que podrfa mejorarse sustan-
cialmente, pero sin tener descentralizacion territorial, que precisa
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una reforma constitucional y negociacién previa para lograr superar
las resistencias que seguramente encontrarfa por 10s intereses pre-
valecientes de naturaleza provincial y cantonal, y especialmente por
los efectos polfticos que conllevarfa.

5. Descentralizacién funcional

Parte de la descentralizacién de gobiemo que tenfan los orga-
nismos descentralizados funcionalmente deberfa devolverse, sin
llegar a los extremos que se dieron entre noviembre de 1949 y abril
de 1968, al eliminar las presidencias ejecutivas, en aquellos catorce
organismos en los cuales existe ese cargo, funciones de coor-
dinacién en el 4mbito de las juntas directivas corresponderfan a su
presidente, electo por y entre sus mismos miembros. Con esto se
evitarfa también la dicotomfa que actualmente contempla la ley
vigente referida a esos cargos como los funcionarios de més alto
nivel de gobierno en dichos organismos y las gerencias, evitando asf
laindebida injerencia que tienen los primeros en funciones adminis-
trativas propias de las segundas. Asf, se eliminaria también la
ambigiiedad en la definicién de deberes, tanto en la referida ley,
como en su regiamento.

De lograrse esa reforma, la relaci6n entre el Ministro Sectorial
y el organismo, serfa inicamente con el presidenie de su junta
directiva, quien no tendrfa funciones ejecutivas s6lo determinativas
colegiadas con el resto de sus miembros, y de coordinacion de éstos,
as{ come con la gerencia general, que se verfa fortalecida nueva-
mente en su autoridad, al ser su titular el unico funcionario que
ostenta la representacion judicial y extrajudicial del organismo. La
junta directiva tendrfa también relacidén con el auditor intemo, pero
no con el personal subaliemo de la gerencia general.

Deberfa volverse a recuperar ¢l concepto de autonomfa admi-
nistrativa que, poco a poco, han ido perdiendo esos organismos
descentralizados funcionalmente.

Otra recomendacién, €s mejorar la calidad de los miembros de
las juntas directivas, regulando su seleccién con base en requisitos
profesionales, técnicos, de experiencia y de moral, para superar la
designacion como recompensa de polftica partidista.
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Por tanto, la recomendacién va orientada a que se racionalice,
en lo posible, la designacién de esos miembros de junta directiva,
desde el inicio de cada nueva Administracién, estableciendo en cada
ley orgénica requisitos profesionales, técnicos y de experiencia
segun las necesidades de cada caso, de manera que, sin evitarse la
preferencia politica, se minimicen los efectos del nombramiento
basados en el clientelismo polftico.

Debe también, legislarse sobre 1a carrera administrativo técnica
hacia adentro de los organismos descentralizados, con ¢l propésito
de garantizarla dentro de un sistema de méritos, que comprenderfa
laestabilidad pero no la inamovilidad del personal técnico adminis-
trativo, evitando 1a politizacién de esos cuerpos técnico administra-
tivos.

Adicionalmente, debe mejorarse le eficiencia del uso y
aprovechamiento de 1os recursos de cada entidad, paralo cual tienen
que existir planes, programas y proyectos sobre los cuales basar la
formulacién, la discusion, la aprobacién, la ejecucién, el control y
la evaluacién presupuestaria bajo conceptos modemos.

6. Descentralizacién territorial y fortalecimiento
municipal

El ciudadano ya no se conforma con la democracia representa-
tiva, con la emisién del voto cada cuatro afios. Ahora exige una
democracia participativa, por medio de la cual tenga vinculacién
con la formacién de las polfticas piblicas y de aquellas decisiones
que le afecten directamente. La descentralizacién territorial del
Estado aparece como un medio de llegar a esa democracia partici-
pativa y de acercar el Gobiemo al ciudadano comun.

Con el propésito de disefiar ese programa de descentralizacion,
con base en un desarrollo institucional municipal, capaz de ejecutar
un nimero importante de competencias y servicios piblicos con
caracterfsticas locales, la COREC coordiné con el IFAM a su
formulacién en consulta con las municipalidades.

La realizacion del VI Congreso Nacional de Gobiemos Lo-
cales, en agosto de 1989 permitié lograr una apreciacion insti-
tucional de los problemas de mayor relevancia asi como de las
opciones que conformarfan un plan de reformas y fortalecimiento
municipal.
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Sobre estos fundamentos, el IFAM cred una comisién respon-
sable por la preparacidn de este plan,con el concurso de sus mejores
funcionarios. Ademds,se hizo partfcipe a la Unidén Nacional de
Gobiemos Locales y se consultd con un grupo numeroso de Con-
cejos. Con ello se puso en marcha un proceso institucional que
permitié las siguientes acciones: primero, capacitar el personal
profesional y técnico de IFAM para enfrentar un cambio de su
organizacidn y funcionamiento de cara al plan; segundo, programar
la consecucion de fondos y cooperacién técnica con el Banco
Interamericano de Desamrollio (BID), el Banco Mundial, 1a Agencia
Internacional de Desarrollo (AID) y el Gobiermno Canadiense para
financiar un programa de desarrollo urbano municipal en el Area
Metropolitana y ciudades intermedias del pafs; tercero, idemificar
los Iimites e insuficiencias de orden politico, econémico y adminis-
trativo para enfrentar las demandas de sus comunidades.

El Instituto de Fomento y Asesorfa Municipal publicé a prin-
cipios de 1990, ¢l Plan de Descentralizacién Territorial y Fortaleci-
miento Municipal, que incluye los proyectos de reforma en un
volumen de anexos. A continuacién se resumen los aspectos cen-
trales de ese plan que fueron acogidos por 1a Comision, incluyendo
otras reformas que son peniinentes en este campo.,

La estrategia consider$ un conjunto de definiciones politicas y
orientaciones generales, lo cual conforma el marco de referencia
para las reformas, polfticas y programas de desarrollo municipal.

Las definiciones de polftica de corto plazo consideran la
creacién de 1a Autoridad Presidencial para la Reforma del Estado,
los arreglos instimcionales, negociacién de fondos externos, firma
de convenios, y aprobacién de proyectos de ley sobre reformas
municipales, aspectos todos ellos que conforman un ambiente de
ruptura del actual modelo centralizador del Estado hacia una estruc-
tura de Gobiemno m4s descentralizada, que se fundamenta sobre un
gobiemo municipal de mayor desarrollo institucional y capacidad
en la prestacion de servicios piiblicos locales.

La estrategia supone orientaciones en los campos politico,
econémico y administrativo para un perfodo no menor de una
década, en el cual el Estado se transforma y promueve la estructu-
racién de un gobiemo local diferente al actual, basado en el
fortalecimiento de su autonomia polftica y econémica.
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Se ha estimado conveniente iniciar este proceso de fortaleci-
miento municipal, en tomo a unas pocas pero consustanciales
funciones locales -planificacién territorial y urbana, construccién y
administracién de equipamientos de saneamiento puiblico (alcanta-
rillados fluviales y de agnas negras; rellenos sanitarios, tratamiento
de aguas negras); abastecimiento de agua potable; y construccion y
mantenimiento de calles y caminos vecinales- a fin de aprovechar
al maximo los recursos disponibles y de lograr resultados concretos
en 4reas de vital importancia para la vida comunal.

La concentracion de esfuerzos posibilitarfa 1a generacién de la
capacidad institucional requerida para sustentar un proceso de
cambio autosostenido, que siente las bases para la asuncién de
mayores responsabilidades y recussos por parte de las municipali-
dades en el futuro.

6.1 Reformas para el fortalecimiento municipal en el marco de
una descentralizacién del Estado.

El fortalecimiento de la institucién municipal a partir de sus
condiciones actuales, en un marco amplio que plantea la descen-
tralizacién del Estado, presupone desarrollar cambios enlas siguien-
tes 4reas: primero, reformas polfticas que posibilitan un nuevo
sistema de elecciones de los regidores para garantizar el acceso al
Concejo de verdaderos l{deres comunales; segundo, reformas
econdmicas para hacer una realidad, la autonomfa financiera mu-
nicipal; y finalmente, reformas administrativas para conformar un
modelo de organizacién municipal, capaz de atender con eficacia
los requerimientos y demandas de sus comunidades.

Enla formulacién y ejecucién de estas reformas, se propone un
papel estratégico del IFAM, para apoyar con sus recursos humanos
y financieros la labor de la Autoridad Presidencial para 1a Reforma
del Estado y del Ministerio de Planificacién Nacional y Polftica
Econémica.

6.1.1 Reformas politicas:

Estas reformas son estratégicas, pues conforman los funda-
mentos sobre los cuales se aientan las reformas econémicas y los
cambios de orden administrativo; y tienen el propésito de articular
un Concejo con mayor responsabilidad frente a su comunidad y de
concederle autorizaciones para el desarrollo de mayores competen-
cias econdémicas y administrativas.
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En primer lugar, se propone perfeccionar los procedimientos de
eleccion de los miembros del Concejo, a fin de que éstas sean
realizadas en forma independiente de las elecciones nacionales y
con base en nombre y no por listas y partidos como sucede ahora.

La segunda reforma plantea la eleccion del Ejecutivo Munici-
pal por medio del sufragio popular, en sustitucion del actual sistema
de designacién por parte del Concejo. El Ejecutivo Municipal serfa
también el presidente del Concejo Municipal y tendrfa, ademis, la
administracién de 1a corporacién municipal. El texto de estas dos
reformas se presenta en el aparte de anexos.

Como tercera reforma se sugiere modificar el capftulo Xi de la
Constitucion Politica, para que se le permita al gobiemo municipal,
en primer lugar, disfrutar de autorizacion tributaria, con el propdsito
de hacer efectivala autonomfa que el artfculo 170 de 1a Constitucion
Polftica le concede a esta institucién, pero estableciendo normas
constitucionales que eviten un archipiélago de pricticas y de abusos
que podrian darse ante los localismos. Se propone complementar
esta modificacién con una autorizacién para que las municipali-
dades puedan crear sus propias empresas, que sean responsables por
la administracion de servicios locales y sujetas a la aprobacién de 1a
Contralorfa General de 1a Reptiblica. El texto de esta modificacion
se puede agregar al artfculo 180, de la siguiente mancra:

“Las municipalidades, podrdn establecer los impuestos
y contribuciones locales seguidos para el funciona-
miento de sus presupuestos” .

6.1.2 Reformas econémicas y administrativas:

La instrumentacién de la reforma al artfculo No.170 de la
Constitucién, corresponders a un Cédigo Tributario Municipal, ¢l
cual serd preparado por el IFAM en consulta con el Ministerio de
Hacienda. Este c6digo deberd prepararse con base en una revision
del sistema actual de tributos municipales y su simplificacién a un
mimero no mayor de diez impuestos. La modernizacién administra-
tiva de la gestién tributaria deberd ser parte integral de esta pro-
puesta.

La simplificaci6n tributaria eliminard un nimero cercano a los
cincuenta tributos locales, muchos de los cuales no se recuerdan en
la prictica debido a sus gravdmenes autorizados en la primera parte
de este siglo cuando las condiciones econémicas diferfan sustan-
cialmente de la economfa modema con que cuenta el pafs.
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El Cédigo Tributario deberd estar centrado alrededor del
Impuesto Territorial -¢l tributo de mayor importancia del régimen-
cuya administracién deberd trasladarse del Ministerio de Hacienda
a las municipalidades, en un perfodo no mayor de cinco afios. Los
impuestos que se mantengan serdn aquellos que faciliten a las
municipalidades el desarrollo de su competencia de planificacién
territorial ¥ de ejecucidn de sus servicios hisicos.

En segundo lugar deberdn reformarse 1a ley de Planificacién
Urbana, la Ley de Zona Marflima Terrestre y 1a Ley que crea ¢l
Sistema de Planificacién Nacional, para articular un capftulo en el
Cédigo Municipal, que les permita a los concejos responsabilizarse
por la planificacién territorial de su cantén. Corresponderd a
MIDEPLAN, en consuita con las municipatidades e instituciones
afectadas, la preparacion de esta reforma.

Tercero, se propone la preparacién de un proyecto de ley para
ordenarla creacién y funcionamiento de las empresas municipales,
como organismos piiblicos con autonomfa de administracion para la
prestacion de servicios locales en los dmbitos cantonal y regional
del pafs, Le corresponderd a IFAM en consulta con las municipali-
dades, preparar este proyecto de ley, y se sugiere considerar como
marco de referencia el Proyecto de Ley para la creacién de la
Empresa Municipal Metropolitana, 1a cual estd en archivo, en la
Asamblea Legislativa.

Cuarto, se recomienda at IFAM iniciar un proceso sistemético
y continuado para conformar una organizacién municipal, capaz de
ejecutar la descentralizacion del Estado, en atencién a nuevos
servicios piiblicos que deberd ofrecer a sus comunidades. Esta
institucién tendrd que reorganizarse para atender este cometido, en
razén de lo cual la Autoridad Presidencial para la Reforma del
Estado, dar4 prioridad a sus trabajos para apoyar los cambios del
IFAM.

Finalmente, en consideracién a los cambios notables experi-
mentados por la geograffa del! pafs en cuanto a los desarrollo
sociales, econémicos y politicos, asf como a 1a disfuncionalidad del
nivel de 1a provincia y de algunos de los cantones mayores para
facilitar una administracién efectiva de 1a organizacion del Estado
se le encomienda a MIDEPLAN la preparacién de una nueva
divisién territorial administrativa. El proyecto deber estar prepa-
rado en un perfodo no mayor de cinco afios, y tendrd que ser una
propuesta gradual que permita su adopcion en condiciones de ajuste
para el largo plazo.
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CAPITULO DECIMO TERCERO:
REFORMAS PARA LA GESTION
DE LOS RECURSOS HUMANOS

DEL SECIOR PUBLICO

En funcién de los problemas que presenta el Area de Recursos
Humanos del Sector Piblico y que fueron analizados en el dia-
gnéstico, se proponen las siguientes acciones:

1. Reestructuracion del area de Recursos Humanos:

Con el propdsito de reestructurar los instrumentos que regulan
en la actualidad 1as normas y procedimientos para la gestion de los
recursos humanos contenidas en el Estatuto de Servicio Civil, esta
Comisién consideralanecesidad de transformarla Direccién General
de Servicio Civil, en una nueva entidad responsable de formutar y
controlar 1a ejecucién de polfticas de administracion de personal en
todo ¢l sector piblico, que permita garantizar equidad en materiade
remuneraciones, incentivos y pensiones; asf como de uniformar la
aplicacién de criterios de seleccién y valoracién del personal
publico.

En la actualidad, la Direccién General de Servicio Civil,
enfrenta un problema importante por su ubicacién en la Administra-
cién Publica. Aparentemente, su subordinacion al Presidente de 1a
Repiblica, reduce su capacidad de maniobra frente al sector descen-
tralizado de instituciones auténomas y municipalidades, y propicia
la injerencia de factores polfticos en la administracién de los
recursos humanos. Por otro lado, la orientacién de sus actividades
operativas aunado a la indefinicién en el marco jurfdico respecto a
su cobertura, ha limitado y condicionado su capacidad para formu-
lar polfticas que cubran, en primera instancia, el 4rea de recursos
humanos, asf como, que sus regulaciones sean aplicables a todo el
sector publico.
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En respuesta a los dos grandes problemas, se ha permitido la
promulgacién de diversas leyes especificas en esta materia, las
cuales han provocado condiciones de desigualdad en la relacién
laboral de los funcionarios del Poder Ejecutivo con respecto a las
instituciones auténomas y también entre entidades de este dltimo
sector.

Esta desigualdad se tratd de resolver con la creacién de la
Secretarfa Técnica de la Autoridad Presupuestaria: se procurd
establecer criterios uniformes para el manejo de cientas dreas de los
recursos humanos. Sin embargo, en la préctica esto no se pudo
lograr, dada la exclusién de algunas instituciones del 4mbito de
control de esa Secretarfa. Ademds, este érgano pasé de formular
polfticas, a realizar acciones de ejecucién de polftica, situacién que
ha generado entrabamientos en 1a administracién de personal.

La propuesta de un organismo rector de la gestién de recursos
humanos, tendrd como caracterfstica fundamental el ser un formu-
lador de polfticas y de asesoramiento en esta materia, pero no serd
un gjecutor de acciones de administracién de personal, Con ello se
espera garantizar flexibilidad a las instiiciones piblicas en la
gestion de sus recursos humanos, dentro de los lineamientos genera-
les que emitird este organismo.

Las caracterfsticas de mayor relevancia que deber4 poseer son:

a) Auxiliar del Poder Ejecutivo, pero con independencia fun-
cional que le garantice, ademds de su autonomfa financiera, la
potestad exclusiva de fijar y controlar las politicas del drea de
recursos humanos (salarios, incentivos, capacitacién, contratacién,
y otros);

b) El nivel jeradrquico deberd estar definido en el T{lo XV de
1a Constitucion Polftica, donde se estipulala forma como se regulard
las relaciones del Estado y sus servidores. Esto obligard a que el
actual artfculo 191, de la Constitucién Polftica, establezca concre-
tamente la creacién de un Instituto de Servicio Civil, el cual velard
por las relaciones de servicio enire el Estado y sus servidores;

¢) Sus potestades serdn especificas enla regulacion y control de
la gestién de recursos humanos, pero no abarcardn su ejecucion.
Ello obliga a que las actuales actividades de registro, clasificacion,
seleccidn y otras de apoyo que ejecuta en 1a actualidad la Direccién
General de Servicio Civil, sean delegadas a las Oficinas de Personal
de los ministerios y del resto de instituciones que conforman la
Administracién Piblica;
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d) Una de las primeras acciones del organismo debe ser
formular un nuevo Estatuto de Servicio Civil, bajo los lineamientos
jurfdicos que se exponen en la segunda parte de esta propuesta;

¢) Designar un 6rgano asesor, para que en la formulacién de
polfticas sobre gestidén de recursos humanos, se tome en cuenta otras
polfticas piiblicas, tal como la polftica financiera del pafs;

f) Las polfticas serdn pertinentes en dreas como: remuneracion,
incentivos, pensiones, becas, licencias y capacitacién. Dichas polfti-
cas serén de acatamiento obligatorio para todo el Sector Piblico. En
atencion a ello, deberdn promoverse reformas en €l marco juridico
vigente incluyendo la Constitucién Politica, para la ampliacién de
1a cobertura del organismo propuesto;

g) Realizar investigaciones a nivel del Sector Pxiblico, sobre las
demandas de personal ¢n funcién de los modelos de desarrollo que
se pretendan implantar en el pafs. Estas investigaciones deberdn
servir como insumo para la formacién de profesionales en nuevos
campos del conocimiento y para la capacitacién de los actuales
servidores piiblicos;

h) Sera de su competencia negociar aumentos salariales, apro-
bar 0 improbar cualquier convencién colectiva que pretenda ce-
lebrar o prorrogar cuando proceda, una institucién con sus ser-
vidores;

i) Dictaminar con cardcter vinculante, ante los Tribunales que
corresponda, acerca de los conflictos colectivos de trabajo que se
presenten por la via jurisdiccional; de manera que sean resueltos con
criterios técnicos y en condiciones de factibilidad econdmica para
la administracién demandada;

{) Desarrollar un plan de profesionalizacién y capacitacién en
el campo de la Administracién Piblica, dirigido al personal del
nuevo Organismo propuesto y los departamentos de personal de toda
la Administracién Priblica y;

k) Promover la creacién de procedimientos que permitan
desarrollar 1a capacidad y excelencia del funcionario pablico mas
que su estabilidad, para lo cual deben formularse modelos y cri-
terios, que permitan realmente evaluar la labor del empleado. Esto
ameritar4 cambios en el actual sistema de calificacién y evaluacion
del desempefio en ¢l Estatuto del Servicio Civil;
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2. Reformas juridicas:

Para apoyar las reformas organizativas y sustentar la unifica-
cién de las decisiones relativas a los recursos humanos, se propone
efectuar las siguientes modificaciones jurfdicas:

a)Reformarla Constitucién Politica, especfficamente el artfculo
191, relativo al Estatuto que debe regular la relacion de servicio,
para que tenga un alcance mds general, afectando la autonomfa que
para ciertos organismos consagra £sa misma normativa.

Este mismo artfculo podrfa dar lugar al nacimiento de un
“Instituto de Servicio Civil”, con independencia funcional y pre-
supuestaria.

Sec propone una redaccién de la reforma constitucional de la
siguiente manera:

“Articulo 191: Las relaciones de servicio entre el
Estado, Poderes de la Repiblica, Instituciones
Autdnomas, Régimen Municipaly cualesquiera otras
entidades de Derecho Piublico y sus servidores, se
regulardn por un Estatuto o Ley General de Empleo
Piiblico y por el Derecho Administrative. Todo lo
anterior, con el propdsito de garantizar la eficiencia
de la Administracidn Publica. La aplicacidn de! Es-
tatuto corresponderd a un “Instituto de Servicio Civil”,
quie se creq con independencia funcional y Adminis-
trativa”, a cargo de un “Director de Servicio Civil” y
demds drganos que sean necesarios para su fun-
cionamiento”.

b) Reformar el Artfculo 192 de 1a Constitucién Polftica, para
eliminar la referencia que ahf se hace a la legislacién laboral, en
cuanto a causales de despido quedarfa de l1a siguiente manera:

“Artlculp 192: Con las excepciones que esta Consti-
tucidn y que el Estatuto de Servicio Civil determinen,
los servidores piiblicos serdn nombrados a base de
idoneidad comprobada y solo podrdn ser removidos
por las causas de despido justificado que exprese el
Estatuto o por reduccion forzosa de servicios, ya sea
por falta de fondos o para conseguir una mejor
organizacion de los mismos”.
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¢) Crear una comisidn encargada de la elaboracion del nuevo
Estatuto, mediante norma transitoria, en 1a misma ley que reforma
1a Constitucién Polftica. Dicha norma transitoria deber4 contener al
menos los siguientes lineamientos:

)

ii)

los articulos relativos a las “autonomfas™ del Régimen
Municipal, Universidad de CostaRica, instituciones auténo-
mas, Poder Judicial, Poder Legislativo y Tribunal Su-
premo de Elecciones, deben ser complementados para dar
lugar a la participacién del Instituto de Servicio Civil, en
la gestion de recursos humanos de esas entidades y;

la actual Direccién General de Servicio Civil, deberd
reestructurarse, para formar el Instituto de Servicio Civil,
dejando de ser una “adscripcién” del Ministerio de la
Presidencia, y gozar de independencia funcionai.

d)1a Ley Orgédnica de Creacién del Instituto deberd contemplar
ademis lo siguiente:

)

ii)

i)

Definir 1a relacién de servicio piblico, como relacién
regida por el Derecho Administrativo y no por ¢l Derecho
Laboral;

Codificar en ese texto, los estatutos que existen en forma
independiente, como el de Servicios Médicos, Servicio
Exterior, Docente y cualquier otro. Dichos estatutos de-
berdn pasar a ser capftulos de la Ley general de Empleo,
adecudndolos a la nueva estructura jurfdica y,

Definir el conirato de servicio piblico, como una figura
diferente del contrato laboral, con sus propias caracter{sti-
cas.

e} Establecer que los Tribunales de Trabajo resolveran los
conflictos de servicio piblico a la luz del Derecho Administrativo
y no del Derecho Laboral, o bien sustraer el conocimiento de los
casos de los Tribunales de Trabajo y pasar la competencia a los
Tribunales Contencioso Administrativo y;

f) Mantener el Tribunal de Servicio Civil, pero que se revisen
sus competencias, atribuciones, obligaciones y composicion, para
ajustarlo a 1a nueva legislacion. Este Tribunal agotard la via admi-
nistrativa.
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3. Formulacién de politicas en el campo de los
recursos humanos:

La creacién del Instituto de Servicio Civil permitird centralizar
el proceso de formulacién de polfticas en las dreas de remunera-
ciones e incentivos, con lo cual se evitard la prictica de dispersion
y dependencia en estos campos y que afecta negativamente la
capacidad financiera de cada institucion.

Para lograr lo anterior, ¢l Instituto deberd empezar a recolectar
lainformaciénde los derechos adquiridos porlos trabajadores en las
instituciones, con el fin de proyectar, a mediano y largo plazos, la
estrategia que le permitird 1a uniformidad en estos campos.

En el 4rea de capacitacién, se presentan dos opciones para
unificar los esfuerzos que en general y de manera dispersa se han
venido dando en todas las instituciones del sector piiblico.

a) Creacién de un Instituto de Capacitacién en Servicio Piiblico,
que cuente con recursos financieros para desarrollar sus actividades.
Bajo estas condiciones se podrd contar con recursos humanos
adecuados, equipo y materiales e instalaciones fisicas. Este Instituto
serd responsable por establecer procedimientos de coordinacion,
para mantener relaciones permanentes con otras entidades similares
en el pafs o fuera de él, con las cuales se pueda intercambiar
experiencias, realizar pasantfas, o traer especialistas en materia de
administracién publica para impastir capacitacion, aprovechdndose
este recurso como un ¢lemento de efecto multiplicader, lo cual es
més racional, pues es mds econémico que enviar servidores al
exterior a capacitarse.

Esas funciones podrfan adscribirse, al Instituto de Servicio
Civil, o ser independiente. Su financiamiento se podrfa obtener de
Ia rebaja de un porcentaje del 1% sobre los presupuestos asignados
a la relacion de pucstos de cada institucién piiblica. También, a los
servidores piiblicos se les podrfa rebajar un porcentaje de 0.50% del
total del salario base. Otros ingresos serfan de producto de 1a venta
de publicaciones, servicios, etc.

Parece conveniente, para ¢l diseflo de ese Instituto, estudiar el
modelo organizacional y la experiencia que ¢l Centro de Investiga-
ciones y Capacitacién en Administracién Péblica (CICAP), de la
Universidad de Costa Rica, ha desarrollado en el campo de la
capacitacién en Administracién Piblica, desde su fundacién en el
aflo 1976.
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Conlacreacién de este Instituto, s¢ podrdn eliminarlas unidades
de capacitacién en las entidades piblicas. En el caso de aquelias
unidades que realizan capacitacién especifica, como por ejemplo,
las de 1a Caja Costarricense de Seguro Social, Ministerio de Salud,
eic., y otros podrfan permanecer, pero serfa conveniente que se
adscribieran al Instituto por razones de racionalidad en el uso de
recursos, ¢l respectivo control, coordinacién y la aplicacién de
politicas en ¢sta materia.

Los recursos humanos, equipo y materiales destinados actual-
mente a programas de capacitacién, podrian trasladarse al Instituto.
Habria que hacer previamente una seleccién de los recursos huma-
nos, considerando su experiencia, situacién académica y su buen
desempefio en esta 4rea, con el fin de trasladar lo mejor, y los
recursos que no retnan tales condiciones deben integrarse a otros
programas de la institucién respectiva.

Con el fin de evitar 1a resistencia que pueda presentarse ante €l
cambio propuesto y motivar a los funcionarios seleccionados,
podrfa crearse un procedimiento que ofrezca estfmulos al servidor,
como porejemplo, ofreceries un ascenso, una reasignacion al puesto
que ocupa a una clase o categorfa mayor, que les asegure una mayor
remuneracién econdmica.

En relacién con las instalaciones fisicas para ubicarlo, podrfa
gestionarse 1a adquisicién de algiin terreno o propiedad del Estado,
que redna condiciones para la instalacién de dicho Instituto.

El Instituto deberfa funcionar para toda la Administracién
Piblica, cubriendo 1as necesidades localizadas, ya sea mediante ld
organizacién de cursos de capacitacién o en forma coordinada con
institucionales nacionales 0 intemacionales, abocadas a las ac-
tividades de capacitacién y formacion.

b) Responsabilizar al Instituto de Servicio Civil por 1a formu-
lacién de politica de capacitacién en Administracién Piiblica. Bajo
este enfoque, ¢l Instituto serd responsable por los planes y pro-
gramas de capacitacion, la creacién de métodos de coordinacion con
instituciones de educacion superior u otras entidades dedicadas a
brindar capacitacion o formacidn, para que por su medio se orga-
nicen y se impartan las actividades que sean necesarias realizar, en
materia de Administracién Publica del tipo precisado, paralograr el
mejoramiento y desarrolio de los servidores piiblicos, procurando
con ello elevarla eficiencia y eficacia de 1la Administracion Publica.
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Les corresponderfa a las unidades de capacitacién de cada
Ministerio realizar, entre otros, las siguientes actividades:

i) Localizarnecesidades de capacitacién y remitirlas al Insti-
tuto, para que ésta pueda programar actividades de capaci-
tacién global;

it} Desarollarcapacitacién para resolverproblemas espectficos
de la institucion; :

iii) Realizar las evaluaciones respectivas de los logros ob-
tenidos de la aplicacién de los conocimientos adquiridos
en la capacitacion recibida, conel fin de realizar ios ajustes
que se requieran y;

iv) Mantener actualizado un registro de informacién de los
recursos humanos de Ja institucion,
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CAPITULO DECIMO CUARTO:
FORMULACION Y GESTION DE
POLITICAS PUBLICAS

1. Planificaciéon concordada

La planificacién puede concebirse como uno de 1os procesos
m4s importantes para la racionalizacién de los recursos del pafs, y
se basa en el ordenamiento de las necesidades sociales, 1a formula-
cién de objetivos y polfiicas orientada al logro del bien comiin y, asf
como en 1a participacién de 1os sectores de 1a sociedad.

Este proceso, entendido como una necesidad nacional, se puede
concebir como un conjunto de elementos interactuantes e interde-
pendientes, donde algunos tienen el propdsito de producir; de
brindar servicios de distribucién de la riqueza y de los bienes
producidos, y otros, ser usuarios y beneficiarios de esos bienes y
servicios, tanto privados como puiblicos.

Por otra parte, la funcién planificadora con responsabilidad de
prever el futuro socio-econémico del pafs, orientando el desarrollo
por medio de la formulacién y clasificacién de objetivos y metasen
gl orden econémico y la previsién de su costo social requiere,
inexorablemente, de una institucién fuerte, dindmica y con apoyo
politico que le permita, en €l marco de un proceso de concertacion,
cumplir con los cometidos de interés nacional.

Por esta razén, la Comisién considera necesario revisar y
fortalecer el Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdémica (MIDEPLAN), como 6rgano central del Sistema
Nacional de Planificacidn, asf como a las unidades institucionales
de planificacién, los cuales actuarfan como organismos indicativos
para el sector privado. Los esfuerzos programéticos globales que se
expresan en el Plan Nacional de Desarrollo, y otros, de cardcter
regional, sectorial e institucional, desagregados pormediode proyec-
tos especificos, deben constituirse en lineamientos de acatamiento
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vinculante para el sector piblico y en orientaciones para mejorar su
quehacer en el privado. Se trata de darle a este Wltimo participacién
en la formulacién, concrecién, ¢jecucién y evaluacién de dicho
Plan.

Dentro de esta concepeién de concertacion, resulta conveniente
disefiar los procedimientos pertinentes para que MIDEPLAN achie
como instrumento de coordinacién en el sector puiblico, en aspectos
relacionados con el otorgamiento de prioridades para el presupuesto
consolidado de todo ese dmbito; esa accién se debe reflejar en la
aprobacién previa de los proyectos de presupuesto, como etapa
previa a ser sometida a otras instancias de trimite y aprobacién en
el dmbito del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo, y también
para los que se vayan a presentar por los organismos auténomos y
semiauténomos a Ia Contralorfa General de 1a Repiiblica.

Asimismo, debe respetarse, la Ley 5525 de Planificacion
Nacional, en lo referente a que toda inversién piblica, antes de ser
aprobada como parte de un presupuesto o de un empréstito extemo,
tiene que ser aprobada por MIDEPL AN, para empatar sus fines con
los que se han establecido en el Plan Nacional de Desarrollo, en cuya
¢laboracién debe haber una participacién de todas las instituciones
puiblicas centrales o descentralizadas, as{ como de los cuerpos
intermedios organizados de la sociedad, con lo cual se fortalecerfa
1a concertacién planificadora.

Porotraparte, es necesario establecer procedimeintos espectficos
para validar la participacién de MIDEPLAN en comisiones o
instancias encargadas de los asuntos referentes al endeudamiento
externo, relacionados con las necesidades y posibilidades del desa-
rrollo socioecondmico de corto, mediano y largo plazos. En los
iltimos afios, esta materia ha sido trasladada, de hecho pero no de
derecho, al 4mbiio del Banco Central de Costa Rica, del Ministerio
de Hacienda y en otras oportunidades, a un ministro sin cartera.

Es importante, ademds, que 1a definicién y aprobacidn previa
de las solicitudes nacionales o de los ofrecimientos extemos de
cooperacién técnico financiera sean aprobadas previamente por
MIDEPLAN, antes de que este Ministerio sea quien los presente al
Ministerio de Relaciones Exteriores y Cuito, con el propésito de que
concuerden con los objetivos y programas expresados en el Plan
Nacional de Desarrollo y también que los ofrecimientos de coopera-
cién técnico financiera de gobiemnos extranjeros y de organismos
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internacionales, antcs de ser aceptados por nuestra Cancillerfa, sean
aprobados por MIDEPLAN con iguales propdsitos de compatibili-
zacién con el Plan Nacional de Desarrollo. '

Esta Comisién considera necesario, ademds, que MIDEPLAN
fortalezca su funcién de ordenamiento, coordinacién sistémica,
formulacién de polfticas macroecondmicas y sociales de corno,
mediano y largo plazos, que ha venido perdiendo durante los dltimo
afios. '

Adicionalmente a la reactivacién del Consejo de Coordinacion
Interinstitucional, también previsto en la misma Ley 5525, de
Planificacién Nacional, como una instancia de coherencia de las
labores entre MIDEPLAN y los niveles de decisién superior de los
organismos publicos descentralizados, deberfa existiruna Comision
Consultiva Permanente de Planificacién, con participacién de repre-
sentantes de los principales grupos organizados de la sociedad,
sindicales, gremiales, profesionales, territoriales, cfvicos, eic, con
el propdsito de revitalizar la formulacién de los planes globales,
regionales, sectoriales e institucionales y de fortalecer el propdsito
de contar con una planificacién concertada de nivel nacional, que
incida positivamente en la elaboracién y en 1a evaluacién de los
planes operativos anuales, introduciendo asf 1os factores correctivos
que los resultados expresan como necesarios.

La aplicacién del artfculo 8 de la actual Ley No.5525 debe
respetarse como una de las expresiones de 1a madurez polftica de
quienes Ueguen al poder, y ademds, como manifestacion del respeto
alos derechos de quienes ocupen posiciones en el sector piblico, sin
tomarles en cuenta sus simpatfas polfiicas partidistas. El espfritu de
ese articulo fue aprovechar a los mejores funcionarios en la formu-
lacion y conduccién de algunas de las fases del Plan Nacional de
Desarrollo, y no utilizarlo para concentraren MIDEPLAN a quienes
se consideren contrarios ideolégicamente por 10s nuevos jerarcas de
tumo,
En todo caso, esta Comisién recomienda que el actual Minis-
terio de Planificacién sea reintegrado a su posicion original como
Oficina Adscrita a 1a Presidencia de 1a Repiiblica, cuyo titular debe
ostentar el rango de ministro. De esa manera, las recomendaciones
y decisiones del organismos serin apoyo a la méxima jerarqufa
ejecutiva. Pero que reduzca su tamafio a un cuerpo de alta categorfa
técnica y que los estudios los contrate con oficinas consultoras
especializadas, preferentemente nacionales.
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Esta Comisién tampoco duda en puntualizar 1a importancia de
reincorporar a la junta directiva del Banco Central al titular de esta
oficina, con los cual se agregarfa la visién de largo plazo que
demandan las decisiones y orientaciones del instituto emisor,

Para este proposito de redimensionar las labores de la planifi-
cacién nacional, esta Comisién recomienda poner en vigencia la
propuesta elaborada para MIDEPLAN por el Ing. Enrique Soto
Borbdn, que analiza con amplitud y profundidad este tema.

Adicionalmente, deberia devolvérsele a MIDELAN la admi-
nistracién del Fondo del Plan Nacional de Desarrollo (1%) y sus
recursos, cuya fuente sonlas aportaciones de los organismos descen-
tralizados funcionalmente para el financiamiento del PND y sus
fases de formulacidn, ejecucién (en el 4mbito de MIDEPLAN) y
evaluacion.

2. Regulacion fiscal

Las finanzas pdblicas constituyen la parte operacional del
Estado, en el sentido de que el gasto eslaexpresion de sus programas
y acciones mientras que el financiamiento refleja la asignacién de
recursos -segiin sus fuentes- requeridos para su efectiva ejecucion
pormedio del procedimiento presupuestario, Ello conlleva conside-
rar que tanto el gasto como su principal instrumento de financia-
miento, los impuestos, son variables de 1a polftica fiscal, que afectan
de manera directa el funcionamiento del sistema econémico.

En el diagnéstico se expresa que las finanzas piiblicas entraron
en crisis durante la década de 1980, mostrando una situacion grave
de deterioro, lo cual requiere de una solucién estructural de largo
plazo, a efecto de garantizarun funcionamiento efectivo del Estado,
en la atencién de las demandas de 1a sociedad civil costarricense.

A continuacién se plantean ciertas orientaciones que parece
importante considerar en la definicién de una estrategia fiscal que
logre ese cometido. -

2.1 Naturaleza del Estado

Como resultado de las politicas de ajuste estructural ejecutadas
en las dltimas dos administraciones, ha emergido un modelo de
organizaci6n de la economfa costarricense, en el cual se ha confor-
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mado un sector privado de produccion, orientado hacia el mercado
internacional sobre 1a base de productos industriales y agricolas no
tradicionales. Este sector requiere, para ser exitoso en su evolucién
futura, de condiciones particulares que le permitan desarrollar
capacidad para asimilar nuevas tecnologfas e incrementar los ni-
veles de productividad, que le dejen ser competitivo en ese nuevo
contexto,

De esta manera, €] Estado debe generar los métodos de apoyo
que permitan a la empresa privada enfrentar con éxito ese diffcil
reto. Asf se ha venido haciendo, logriandose un avance importante
en la diversificacién de las exportaciones que se debe reforzar con
el proceso conocido como reconversion industrial y al referido ala
agricultura de nuevos productos de exportacién. En ese supuesto, el
pafs como un todo, estarfa en mejores condiciones de ofrecer niveles
crecientes de bienestar y justicia social a todos los costarricenses. La
naturaleza del Estado paternalista tiene que modificarse hacia una
de tipo conceriador, que permita el logro de una organizacién
privada de alta competitividad y una organizacién ptiblica mis
descentralizada y eficaz, con nuevas funciones regulatorias de lo
privado, que sea capaz de armonizar los intereses de los individuos
con el interés global de nuestra sociedad.

En esta nueva perspectiva, la organizacién del Estado debe
reflejarse en una estructura fiscal m4s armoniosa que permita una
distribucién de mayor balance entre el nivel nacional del Gobierno
y el descentralizado de los gobiemnos locales, asf como en una
distribucion espacial més equilibrada de los beneficios que resultan
de los programas gubermamentales.

2.2 Gasto publico :
La asignacion del gasto es el tema central en una estrategia
fiscal. De manera general, debe seguirse el principio de que las
actividades gubemamentales tienen que distribuirse entre el nivel
centralizado y descentralizado de! Estado, de acuerdo con las
ventajas que representa cada uno de ellos, para que su accién
responda efectivamente a las necesidades de los ciudadanos y al
costo menor posible. Asimismo, debe continuarse el proceso ini-
ciado de iransferir al sector privado (mercantilista o social) aquellas
actividades impropias por su naturaleza de ser realizadas por el
Estado. En el caso de que se trate de productos estratégicos, la
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transferencia tiene que incluir los procedimientos regulatorios que
protejan al interés piiblico.

El Estado debe continuar ofreciendo aquellos bienes piibticos
que son de su exclusividad, para responder a necesidades colectivas
de la sociedad costarricense. Asimismo, incluir aquellos servicios
que tienen la caracterfstica de presentar externalidades que favore-
cen ¢l beneficio social mayor al beneficio particular de cada ciuda-
dano, tales como la educacion y la salud, entre otros. En este caso,
cuando la empresa privada desee complementar, via mercados, 1a
accién del Estado, debe someterse a regulaciones, que garanticen el
logro de las metas sociales que procura et Estado para su ciudadanfa.

Entercer lugar, el Estado tiene que continuar administrando los
monopolios natrales calificados en el Articulo 121 de la Consti-
tucién Polftica, y aquellos que, por su naturaleza, se consideren
estraiégicos, asf como la construccion de infraestructura y equipa-
mientos de orden econémico y social, Estos serdn de responsabili-
dad gubernamental, requiriéndose que sean ofrecidos bajo condi-
ciones de control y evaluacién para garantizar en el corto, mediano
y largo plazo su eficiencia.

Necesariamente, el logro de estos cometidos, requiere el for-
talecimiento institucional de los procesos de planificacion y pre-
supuesto y su debida articulacién con una gestidn eficaz de los
programas piblicos. En particular, conviene revisar el proceso de

“formulacién presupuestaria para que se ejecute con base en pro-
gramas debidamente articulados con sistemas gerenciales, que
permitan un mayor conirol de su ejecucién.

El diagnéstico reflejé que el comportamiento del gasto piiblico
gubemamental presenta problemas estructurales, que deben ser
resueltos en las siguientes 4reas: sueldos y salarios, pensiones, ser-
vicio de la deuda, las transferencias contables de tipo fiscal conoci-
dos como certificados de Abono Tributario (CAT), y las subven-
ciones intergubemamentales.

La restriccién que imponen los pagos de sueldos y salarios
como el componente de mayor rigidez del presupuesto, amerita su
evaluacion en el contexto de la planificacién planteada en este
documento y de la polftica salarial que determina, de hecho, su
crecimiento en procesos inflacionarios como los presentes.



La descentralizacién territorial pretende trasladar hacia los
gobiemos locales -municipalidades y otros 6rganos- una parte
sustancial de los servicios piiblicos, que hoy ofrece et nivel centrali-
zado de gobiemo. Se intenta lograr con ello una distribucién
espacial de mds equilibrio en la asignacion de las responsabilidades
del Estado y de introducir el control de los ciudadanos sobre las
decisiones y acciones de los funcionarios piblicos.

En el mediano y largo plazos, esie proceso permitirfa que las
decisiones sobre los programas pdblicos se generen siguiendo
patrones de organizacién local y se complementen los recursos
presupuestarios con aportes adicionales de los vecinos en la finan-
ciacién de los servicios locales. El control cfvico de 1os vecinos, ¥
su aporte econémico -diferente a los impuestos- permitird reducir
Tos costos explicitos de 1a actividad gubemarnental en la prestacion
delos servicios, asf como el logro de unamayor eficiencia econfmica,

Incrementos de esos servicios deberdn ser ponderados por los
ciudadanos, en términos de necesidades y prioridades locales, asf
como de un mayor aporte de los recursos, ya sea que se refleje en
mayores impuestos locales o de contribuciones transitorias.

En lo referente a la polftica salarial debe, necesariamente,
legislarse en favor de un nuevo ordenamiento patrono-laboral del
Estado, que permita que los aumentos salariales se determinen en
instancias al interior del Estado, que sopesen su capacidad de pago
y retribucién al incremento de productividad de los funcionarios
publicos. Necesariamente, el Servicio Civil y el Ministerio de
Trabajo debe ser parte de ese nuevo ordenamiento, a efecto de
articularlas polfticas piblicas de recursos humanos consuretribucion
salarial y compensacién de otros incentivos.

Deben reatizarse esfuerzos para automatizar el trabajo de las
oficinas gubernamentales, con ¢l prop6sito de mejorar la produc-
tividad de los empleados piblicos, asf como de un necesario
programa de profesionalizacién y capacitacién, con lo cual se
evitard reducir los servicios publicos, gue hoy reciben los ciuda-
danos.

En lo referente a pensiones, hay que preparar una reforma de
cardcter integral en el sentido de compatibilizar los diversos sis-
temas, de manera que se ajusten a una polftica general, en la que se
establezcan estdndares minimos de cumplimiento. En lo fiscal,
parece pertinente que este régimen guarde proporcién entre las
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contribuciones propias de los beneficios que recibird durante su
retiro, sin generar pensiones indebidas con cargo al presupuesto por
medio de subsidios gubemamentales.

El servicio de la deuda piiblica constituye uno de los rubros
presupuestarios que han afectado seriamente la rigidez del gasto
publico. Sobre este particular, conviene avanzar en ¢l proceso de
renegociacién, de manera que los pagos de intereses y amorti-
zaciones puedan diferirse en el tiempo y reducir su impacto sobre el
presupuesto piiblico.

Enmateria de transferencias al sector privado que subvencionen
alas exportaciones no tradicionales, conviene redefinir su contabili-
dad fiscal como impuestos retenidos por este grupo econémico. Ello
permitird evaluar de manera especifica el costo de este programa
frente a los beneficios que significa este incentivo al sector produc-
tivo.

Finalmente, las subvenciones intergubermnamentales que se
transfieren del presupuesto de 1a Repiiblica, pueden ser categori-
zadas en dos grupos:

-El primer tipo de subvenciones tiene el propdsito de financiar
servicios piiblicos de cardcter social, algunos de los cuales consti-
tuirdn parte del programa de descentralizacién y fortalecimiento
municipal. Las partidas especificas parecen ser parie de estas
transferencias y;

-El segundo tipo de subvenciones podrfa conformar un fondo
de compensacidn territorial, y tendrfa el fin de transferir recursos de
las 4reas de mayor desatrollo, que son captados vfa los impuestos
generales, hacia las dreas pobres det pafs. Estos recursos consti-
tuirfan parte de los fondos propios de las municipalidades, y éstas
los podrfan emplear en atender necesidades prioritarias de la pobla-
cion del municipio respectivo.

2.3 Financiamiento de la actividad gubernamental

En primer lugar, conviene considerar como parte sustantiva de
esta estrategia, la necesidad de simplificar y modemizar la gestion
de cobro, recaudacién y control de impuestos. Debe prestirsele
atencién al efecto que tienen 10s tributos sobre ¢l funcionamiento de
los mercados, con el propdsito de que no distorsionen de manera
significativa el sistema de precios, y tengan un efecto mfnimo sobre
los grupos sociales mas débiles de 1a sociedad.

206



El andlisis de la estructura tributaria muestra un énfasis en los
impuestos de ventas y consumo, cuando se considera el financia-
miento del Presupuesto Ordinario de 1a Repiblica. Esta situacion
sugiere la conveniencia de acentuar las reformas en las tasas que
gravan las rentas de los negocios y las personas, con el propdsito de
reducir ¢l grado de regresividad del sistema tributario.

Debe estudiarse 1a opcion de que la Asamblea Legislativa
pueda delegar ciertas autorizaciones tributarias de los gobiemos
municipales, conel prop6sito de que el proceso de descentralizacion
fiscal de los servicios piblicos, pueda aparejar la transferencia de
responsabilidades en el gasto, con una mayor capacidad para
generar ingresos propios en ¢l nivel descentralizado del Estado.

Lo anterior significa estudiar la opcién, como lineamiento de
politica fiscal, de balancear la estructura del Estado, en términos de
las capacidades para generar ingresos propios entre el nivel nacional
det Gobiemo y las municipalidades, y fortalecer con ello 1a descen-
tralizacién territorial, con base en el régimen municipal.

Independiente de esta medida, debe considerarse la factibilidad
de crear un fondo de compensacién territorial, con ingresos de los
impuestos generales, que transfiera subvenciones hacia los can-
tones pobres y marginados del pafs. Conello, los gobiernos munici-
pales ubicados en estos cantones, puedan desarrollar programas de
servicios gque mejoren su calidad de vida.

En relacién con el segundo compotiente de mayor importancia
del financiamiento publico, las tasas de servicios, es necesario
intensificar su uso como compensacién por los servicios piblicos
prestados y determinar, con claridad, los beneficios a los usuarios.
La fijacién de tasas o tarifas debe incorporar una contabilidad de
costos institucional, que permita su actualizacién automética a los
cambios que se sucedan en el nivel general de precios de la
economfa. Suuso permite incorporar un componente en la actividad
piiblica, en el que se compensen gastos con ingresos percibidos por
las tarifas, con una incidencia de cero sobre el déficit fiscal del
Estado.

La descentralizacidn territorial recomendada debe incluir este
sistema de financiamiento en la prestacion de servicios, princi-
palmente en las 4reas urbanas, con ¢l propésito de no generar
presiones deficitarias en la actividad de los gobiernos municipales
que se desea fortalecer. Es conveniente reformarlos procedimientos

207



que permitan actualizar de manera automética las tasas de servicios
puablicos, tanto municipales como aquellos de responsabilidad de
las empresas publicas, con 1os cambios que ocurren en el nivel
general de precios, enel entendido de que existen procedimientos de
control a posterioni, para garantizar un trato equitativo a los ciuda-
danos.

3. Cooperacibn internacional

La importancia concedida a este renglén, demanda un instru-
mental que se haga cargo de elaborar la politica nacional sobre el
tema y de ajustaria conforme alas circunstancias. Resulta obvio que
es inconveniente el procedimiento de que cada dependencia -sea
ministerio v organismo descentralizado- gestione por su parte la
asistencia extemna, sin obedecer a un plan general y a una escala de
prioridades.

Se sugiere entonces, que apoydndose en el Ministerio de
Planificacién Nacicnal y Politica Econémica, cuya Ley Orgdnica
5525 (Art. No. 10 y 11) le confiere la autoridad de formular,
negociar, coordinar, aprobar y evaluar los programas de asistencia
técnica, se constituya, preferentemente por Ley, una Comisién
Nacional para formular la Polftica Nacional de Cooperacién Inter-
nacional. Dicha Comisién serfa presidida por ¢l Ministro de Rela-
ciones Exteriores y la Secretarfa Ejecutiva y Técnica estarfa bajo la
responsabilidad del Ministro de Planificacién. Integrarfan esta
Comisi6n los ministros rectores de los sectores econémico, social y
de seguridad y la propuesta que elaboren deberfa ser aprobada por
el Presidente de la Repiblica.

El programa anual de cooperacion intemacional establecerfa la
naturaleza de la asistencia externa que el pafs requiere, sus priori-
dades y sus modalidades conforme al interés nacional, cuya inter-
pretacién corresponde definir iinicamente a los organismos nacio--
nales.

Esta Comisién se reunirfa por 1o menos dos veces al afio, una
para aprobar los lineamientos y otra para lievar a cabo ¢l segui-
miento y la verificacién.

Cualquier variacién que se quisiera introducir en las pautas
establecidas, deberfa ser aprobada en sesién extraordinaria de esa
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Comisién y sometida nuevamente al Presidente de la Repiiblica. La
Secretarfa Técnica Ejecutiva estarfa codirigida por el dfirector de
Polftica Exterior del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, en
calidad de responsable politico y por ¢l director de Cooperacién
Técnicadel MIDEPLAN, encalidad de responsable técnico. Ambos
funcionarios conjuntamente emitirfan los acuerdos y las disposi-
ciones que requiriera la ejecucion de 1a politica disefiada.

Provisionalmente un decreto ejecutivo aprobarfa este procedi-
miento que, preferentemente, habrfa de apoyarse en una ley
espec{fica, como ya se ha dicho antes.

4. El desarrollo sostenible y 1a cuestibn ambiental

Los programas de desarrollo y crecimiento econémico se han
elaborado tomando en cuenta inicamente la capacidad y el aumento
de la demanda, perspectiva esa que mueve la produccién sin
reservas en cuanto al origen y naturaleza de los recursos utilizados.
La consecuencia de ese concepto del desarrollo es el de provocar un
alto consumismo, indiscriminado e irresponsable, frente a la utili-
zacién y preservacién de los recursos que, en iltima instancia,
provienen de 1a madre naturaleza que ni se crea, s6lo se transforma
Yy que poco a poco, por ¢l mal uso de sus recursos, se destruye sin
poderlos reponer, como es el caso de la erosién provocada por
préicticas que lavan la tierra, la tala indiscriminada de drboles y de
bosques completos, eic.

El clamor por la proteccién del ambiente, al cuidar la reno-
vacién de los recursos, al prever la produccién contaminante al y
preservar los factores ecolégicos, apenas comienza a tener resonan-
cia y yalos “verdes” han logrado irrumpir en las jerarqufas polfticas
de poderosas naciones en Europa. Nuestro pafs arrastra serias
debilidades en este campo, excepto enlo que conciemne alos parques
nacionales, que han logrado sustraer dreas importanies ala destruc-
cién ecoldgica y a la deforestacién.

Sin embargo, adn se tolera ¢l uso casi indiscriminado de
productos téxicos, como algunos pesticidas, como lo expresa el
hecho de que ocho de doce productos para el agro prohibidos en los
Estados Unidos de América, son utilizados en Costa Rica. Lo
mismo sucede con cmpaques que no son biodegradables y se
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permite la elaboracidn de productos que dafian la capa de ozono;
otros vicios autodestructivos son también tolerados.

Cabe aducir que ese triste cuadro actualmente estd amparado a
un esquema de crecimiento econdémico, que parece medir 1a renta-
bilidad con visién cortoplacista, por lo que se hace necesario
enfrentarie un enfoque diferenciado que mida la capacidad de la
oferta -en vez de la demanda- basada fundamentalmente en nuestros
recursos naturales como ¢lementos primigenios, con 1o cual se
introducirfa la variable del equilibrio ambiental en todo proyecto de
desarrollo.

Dada la magnitud que presenta el problema ambiental, esta
Comision recomienda elevar su consideracién al rango consti-
tucional, como una expresién de la responsabilidad que nuestra
nacién asume frente a las generaciones futuras.

Asimismo, 1a COREC se pemite recomendar que se ponganen
ejecucién el Proyecto ECODES, pues lo considera como un “es-
fuerzo por crear un proceso dindmico de planificacién y efecucién
de polfticas y acciones en materia de ambiente y desarrollo”, que
incluye la elaboracién de un Cédigo Ambiental, que recoja y
sistemnatice las disposiciones dispersas que se han elaborado sobre
la materia.

Igualmente, que se formule un esquema que establezca la
coordinacién intersectorial permanente y en especial de MIDE-
PLAN y el MIRENEM en un Sistema Nacional de Planificacion
Ambiental. Sugiere también esa estrategia la elaboracién de un Plan
Nacional de Ordenamiento Territorial, basado en la capacidad de
uso de la tierra como una prioridad para lograr Ia sostenibilidad.

Lacreacién de un Consejo Nacional de Calidad Ambiental para
*...dirigir 1a polftica, definir los medios y establecer normas y
controles sobre 1a degradacion de los recursos naturales, garantizar
la mitigacién de los impactos ambientales de los proyectos de
desarrollo y atacar el problema de 1a basura y las ventas callejeras
en ¢l medio urbano™.

Otras acciones que comprende el compiejo para apoyar debida-
mente 1a atencion urgente de este problema, incluye 1a ejecucitn de
un Plan de Accién Forestal, de un Plan Nacional de Recursos
Hidrdulicos y de un Plan de Educacién Ambiental, esquema este que
se puede poner en prictica sin necesidad de aumentar la burocracia,
sino con el simple ordenamiento y eficaz coordinacién de las
entidades, tanto ministerios como instituciones que cumplen tareas
relacionadas con los servicios que afectan el medio.
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IV PARTE:

ACOTACION FINAL
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CAPITULO DECIMO QUINTO:
A MANERA DE EPILOGO

El Estado, como acuerdo supremo que es de una sociedad
estructurada para gobemarse, incorpora procedimientos de ajuste
con el propésito de tener flexibilidad y capacidad de respuesta, para
atender su propio desarrollo y los cambios en su entorno. Mediante
la promulgacion de leyes, decretos, acuerdos y ordenanzas emitidas
porlos niveles de autoridad, amplfa, reduce y modifica su dmbito de
accién y hasta la naturaleza de sus responsabilidades; porque,
Estado y sociedad deben corresponderse y formar una unidad
armoénica e indisoluble. Las perturbaciones y las crisis politicas
surgen, precisamente, cuando esa armonfa se altera, cuando el
Estado asume una dindmica diferente de 1a que la sociedad le
imprime o sigue una orientacién divergente. Asimismo, esa ar-
monfa se violenta cuando en la sociedad grupos minoritarios de
poder, tratan de utilizar el aparato del Estado en su provecho.

Por otra parte, procesos y fenémenos extemos gravitan inten-
samente sobre el desarrello nacional y presionan la estructura det
Estado, requiriendo de ajustes profundos con el fin de armonizar el
desarrollo local con el entorno econémico y polfiico.

Esta circunstancia obliga, también, a revisar la estructura del
Estado nacién que da soporte al quehacer de nuestro pafs y define,
en gran medida, el derrotero y la naturaleza de nuestra sociedad.

Porlotanto, de 1a capacidad de respuesta conque se pueda dotar
al Estado frente a las cambiantes circunstancias, depender4 que los
avances alcanzados en el readel conocimiento, resulten aprovecha-
bles para atender los graves problemas que sufren sectores rezaga-
dos de la sociedad.

Asf, las decisiones sobre la Reforma del Estado, sélo tendrén
sentido en la medida en que s¢ asuma como proyecio, la construc-
cién de una sociedad solidaria y eficiente, en la cual impere la
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justicia social. Se debe partir det hecho real, de que la dimensién
social de un proyecto nacional forma parte, indefectiblemente, del
esquemaeconémico que se establezca y se practique. Esenla propia
politica econémica donde tienen quedar insertas las prescripciones
que definen el proyecto social de la nacién.

En este contexto, 1a misién de la COREC se centrd, de manera
permanente, en la dindmica que genera 1a relacién Estado sociedad,
permeada por la dimensién universal de acontecimientos que gravi-
tan sobre las decisiones locales; y de como formular propuestas para
estructurar el Estado de manera eficiente y eficaz.

Precisamente, 1a necesidad de reformar un Estado Heva im-
plicita la adopci6n de nuevas metodologfas y el estimulo a la
capacidad creativa, de tal manera que contribuya a profundizar la
democracia y hacer mds eficiente el Estado.

En ese sentido, la exaltacion de los conceptos de eficacia y
eficiencia a paradigmas, que pretenden resolver los severos de-
sajustes que sufren las estructuras, tanto productivas como operati-
vas y en especial en ¢l sector piblico, concede una particular
caracterizacién a la necesidad -y no s6lo conveniencia- de reformar
el Estado. Temay tesis que se ha puesto en boga, particularmente en
América Latina, en parte como consecuencia de lo que significé el
endeudamiento externo, incubado en el decenio de 1970 y que
reflej6 muchas inflexiones, en las estructuras de los Estados que
rigen los pafses del 4rea.

En su particular dimensién, nuestro pafs no escapa a la necesi-
dad de revisar, no solamente el papel que le ha comespondido jugar
al Estado en cuanto a las demandas ciudadanas, sino de orientar
conductas que le permitan evadir y preservarse de tendencias
dominantes, que pueden afectar el interés piiblico o corromper la
esencia de su desarrollo. Particularmente, el ventiginoso avance de
la ciencia y la tecnologfa, las comunicaciones y la informatica,
demanda tanto una visién de fumro preventiva, de parte de los
pueblos y de las naciones. Ya el presente no resulta equidistante del
pasado cuando se trata de proyectar ese futuro,

Durante el perfodo que ha trabajado esta Comisién, los aconte-
cimientos han sucedido con inesperada vertiginosidad, no sélo enel
orden intemacional, sino en el interno. Asf, el significado de un
ordenamiento econémico internacional cambiante, que sentimos
gravitar cada vez mds, enfrenta nuestro albedrio a diferentes cir-
cunstancias que no acaban de modificarse y que reducen la ca-
pacidad de maniobra que tienen los pafses de economfa periférica.

214



Se perfila, de manera creciente en nuestro pafs, una sociedad m4s
estratificada, dentro de un patrén que no logra satisfacer la necesaria
equidad social, y que, por el contrario, tiende a acentuar las desi-
gualdades.

En medio de este escenario, la Comisién realizé su tarea,
pudiendo identificar debilidades, insuficiencias y aberraciones que
padece la estructura del Estado, cuya dimensién amerita un trata-
miento excepcional. No obstante, nuestro pafs tiene la posibitidad
de aprovechar sus particulares condiciones formativas y la dis-
ponibilidad de una amplia infraestructura desarrollada para enfren-
tar ese reto.

Coémo introducir racionalidad, en cuanto ala forma, dimensién
y operatividad del aparato estatal, ha sido 1a complicada tarea de 1a
COREC, que tratdndose de un Estado de Derecho, los cambios y
ajustes no son féciles de realizar. Por ello, el propdsito reformador
se percibe como un proceso, que en su oportunidad se habrd de
definir mediante una amplia reforma constitucional, 1a cval no
requiere -necesariamente- de una Asamblea Constituyente, tan
dificil de lograr en situaciones normales.

Porotrolado, esta Comisién comprende que, en esencialalabor
reestructuradora corresponde al organismo parlamentario, o seaala
Asamblea Legislativa; sin embargo, las presiones que sufre este
poder, por su estructura polftica partidista, dificulta l1a plena ob-
jetividad que s{ podrfa lograrse, contando con una comisién técnico
politica, como la que se recomienda. Esta labor reestructuradora,
requicre la participacion de los principales actores sociales, convi-
niendo, m4s que imponiendo, las acciones que se acuerde tomar.

Pretender ajustes en la estructura institucional por medio de
instrumentos de 4mbito ejecutivo no es suficiente, y tratdndose de
reformas legaies y mds constitucionales, su fundamento demanda
mayor sustento y consenso.

La Comisién no se ha desentendido del estudio y anélisis de las
formulaciones en boga, que se promueven, con categorfa para-
digmdtica, para atender el problema del Estado. Para algunos es
simplemente su tamafio, pretendiendo que con reducirlo se re-
suelven los males de la sociedad. Lo cierto es que el Estado en
nuestro pafs no puede renunciar a promover el desarrollo ya que la
Constitucién Polftica en su Artfculo 50 asf 1o ordena. Sin embargo,
la forma como lo haga resulta relevante, porque, o lo promueve
directamente -que en muchas 4reas resulta dispendioso y hasta
antiecondmico- 0 con la participacién del sector privado, que en
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algunos casos, resulta ser mis econémico, siempre que no se
desnaturalice el objetivo de servicio piblico que lo debe guiar.

La Comisién tiene claro, ademd4s, que algunas instituciones
piiblicas se han desviado de sus propésitos originales, permitiendo
que prevalezcan los intereses del aparato burocritico sobre tos fines
para los cuales fuercn creadas. Tales deformaciones ameritan
anAlisis especificos sobre ¢l funcionamiento y cometido de dichos
entes.

Esta Comisién coincide, en la necesidad de introducir métodos
que regulen el desperdicio de recursos piiblicos frente a las necesi-
dades primarias no satisfechas, asf como en configurar un sector
publico, cuya flexibilidad comesponda con la dindmica que de-
manda la pauta de desarrollo vigente. Lo anterior si consideramos
el significado que ha tenido, para un pafs en pleno desarrolto como
el nuestro, el disponer de un sector piiblico que, durante ires o cuatro
décadas, fue capaz de servir como infraestructura bisica y elemento
dinamizador de las fuerzas econdmicas y sociales.

Esta Comisidn asume las iniciativas que le fueron planteadas
para activar los procedimientos de participacién direcia de la
sociedad, con Ia pretensién de transformar al ciudadano, de sujeto
pasivo, en uno que participe en las decisiones que le incumben; de
aprovechar mejor los recursos disponibles y de desarrollar, en toda
su amplitud, la capacidad de respuesta que tiene nuestra sociedad,
puesta a prueba, en forma permanente, ¢n el tanto existan recursos
ociosos y amplios sectores marginados del progreso.

Con este propdsito, 1a Comisién considera necesario continuar
el esfuerzo reestructurador, por cuanto este estudio no abarca la
totalidad de los problemas porresolver. Tal es el caso de los aspectos
macroeconémicos, asf como los ajustes para la transformaciénde la
estructura productiva y los problemas del sector extemo, por una
parte y, por otra, lo referente al énfasis que demandan la ciencia y
1a tecnologfa. De igual manera, ha quedado sin atender lo rela-
cionado con ¢l sistema educativo y cultural, dada su dimension y
categorfa que requiere una atencién especializada.

Tales preocupaciones, necesariamente, deben ser incorporadas
en un debate nacional, en el marco de un proceso de concertacién
como el que se ha sugerido. La sociedad reguiere "estructuras
flexibles que le permitan interpretar, de manera oportuna, sus
nuevas exigencias y los adelantos que ofrece €l mundo cientffico de
la dltima década del Siglo XX, que de epflogo de una centuria, sea
aurora del Siglo XXI.

216



ANEXO 1

PROPUESTA SECTORIAL PARA LA
COMISION DE REFORMA
DEL ESTADO COSTARRICENSE
(COREC)

Como parte de la metodologfa utilizada por la Comision
Consultiva para la Reforma del Estado (COREC) se solicité for-
malmente a las instituciones en forma individual o por sector de
actividad, planteamientos y sugerencias sobre aquellas dreas que, a
criterio de éstas, permitieran identificar los problemas m4s relevan-
tes que aquejan a la Administracién Publica, asf como las posibles
soluciones.

En términos generales, las consultas realizadas se orientaron
con las siguientes interrogantes, ,C6mo caracteriza la situacion
global del pafs al dfa de hoy, (social, econémica, polftica y otros)?
{Cudles son los retos presentes y futuros y cudles los téminos de la
estrategia deseable de desarrollo que visualiza (incluido papel,
tamafio y desempefio del Estado)? ;Requiere esto de cambios
constitucionales, s6lo legales, o de actitudes y comportamientos de
nuestros actores piblicos y privados o cambios en esos aspectos en
conjunto?

El desglose y andlisis de la informacién brindada por las
instituciones que se detalla a continuacion, han sido agrupadas, para
efectos précticos, de acuerdo con la integracion sectotial propuesta
por la Autoridad Presidencial para la Reforma del Estado (APRE),
1as cuales se conforman en sectores econémicos y sectores sociales.

El Sector Social comprende:
-Sector Salud:
Ministerio de Salud
MIDEPLAN
Presidencia de la Republica
Acueductos y Alcantarillados
Caja Costarricense de Seguro Social
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-Sector Vivienda y Asentamientos Humanos:

Ministerio de Vivienda

Ministerio de 1a Presidencia

Mnisterio de Trabajo

MIDEPLAN

Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo

" Acueductos y Alcantarillados

Sistema de Ahorro y Préstamo

-Sector Educacion:

Ministerio de Educacién Piblica
MIDEPLAN

Universidad de Costa Rica
Instituto Tecnolégico
Universidad Nacional
Universidad Estatal a Distancia
Colegios universitarios

Instituto Nacional de Aprendizaje
CONARE

CONICIT

-Sector Trabajo:

Ministerio de Trabajo
MIDEPLAN

Ministerio de 1a Presidencia
INFOCOOP

IMAS

PANI

DESAF

DINADECO

INA

-Sector Cultura:

Ministerio de Cultura
Ministerio de 1a Presidencia
MIDEPLAN

SINART,

CONALI y otros organismos adscntos



El Sector Econémico est4 integrado por las siguientes insti-
tuciones:
-Sector Agropecuario:
Ministerio de Agricultura y Ganaderfa
MIDEPLAN
Ministerio de la Presidencia
Consejo Nacional de la Produccién
Instituto de Desarrollo Agrario (IDA)
ICAFE
JUDETAB
LAICA
CORBANA
y otros programas institucionales
-Sector Industria, Energfa y Minas:
Ministerio de Recursos Naturales, Energfa y
Minas (MIRENEM)
MIDEPLAN
Ministerio de 12 Presidencia
Instituto Costarricense de Electricidad
RECOPE
SNE
CODESA
CENPRO
Sistema Bancario Nacional
CONICIT
-Sector Economfa, Industria y Comercio:
Ministerio de Economfa, Industria y Comercio
MIDEPLAN
Ministerio de 1a Presidencia
- CENPRO
ICT
Consejo Nacional de 1a Produccién
-Sector Transportes:
Ministerio de Obras Priblicas
MIDEPLAN
Ministerio de 1a Presidencia
INCOOP
JAPDEVA
INCOFER
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-Sector Finanzas:
Ministerio de Hacienda
MIDEFLAN
Sistema Bancario Nacional
Ministerio de 1a Presidencia
Banco Popular

SECTORES SOCIALES:

Sector Salud:

La Secretarfa Ejecutiva del Sector Salud puntualizé que la
planificacién nacional no se realiza como un proceso participativo
y globalizante, sino que resulta de la agregacion de aportes insti-
tucionales, que 1a hace carecer de calidad orientadora y vinculante,
y no refleja la toma de decisiones sustantivas del quehacer nacional
en materia de salud. Este problema se manifiesta en la indefinicién
del peso polftico de este sector, 1a falta de articulacién efectiva entre
las instituciones que lo componen € incoherencia entre las defini-
ciones polfticas y la instrumentacién técnica.

Para ¢llo, propone fortalecer el proceso de Planificacion Secto-
rial, con mayor apoyo polftico, tecnolégico, administrativo y de
dotacion de recursos, y desarrollar o modificar métodosos e instru-
mentos que garanticen que ¢l ministro rector controle el cumpli-
miento de las politicas nacionales y sectoriales.

Otro problema que apunta este sector, estribaenlainsuficiencia
de un marco jurfdico coherente, asf como el crecimienio de las
instituciones sin un concepto sistémico, que genera persisiencia de
actitudes separatistas y competitivas. Es necesario por ello, analizar
y revisar la legislacién que determina competencias, funciones y
responsabilidades institucionales y redefinan todos los dmbitos y
niveles con criterio de eficacia y eficiencia m4s que de fiscalizacion
y control.

El funcionamiento de este sector estd afectado en virtud de que
¢l financiamiento de las acciones sectoriales, no se realiza con base
en una planificacién financiera que responda a la planificacién
técnica y a la definicién politica de prioridades. Esta situacién
refleja rigidez legal sobre el origen y destino de los fondos, dico-
tom{a enire los procesos de planificacion y presupuesto, falta de
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capacidad técnica y operativa para la planificacién financiera. Es
necesario por ello, desarrollar métodos que garanticen la coherencia
entre ambos procesos y que se analice integralmente el finan-
cimiento del sector y sus instituciones, en relacién con sus objetivos
y planes. Esta accién se complementa con la revisién y ajuste del
papel de 1a Autoridad Presupuestaria y de 1a Contralor{a General de
laRepiiblica enla verificacidn y evaluacion del cumplimiento de las
estrategias y polfticas definidas.

Por otro lado, el desarrollo de los recursos humanos no res-
ponde a una planificacion integrada sobre formacién, composicion,
captacidn, distribucién y utilizacién de los mismos, sino a condi-
cionamientos de tipo politico, presupuestario y ffsico, sin referencia
a las necesidades cualitativas y cuantitativas de los servicios de
atencién y gestién. La concentracién del personal técnico y pro-
fesional en las dreas urbanas, se constituye en uno de los problemas
m4s relevanies que demanda la necesidad de formular y ejecutar
politicas integrales de desarrollo de recursos humanos, fortalecer
los procesos de desconcentracién y capacitacién de personal e
investigar modalidades factibles de incentivos para captar y dis-
tribuir el recurso humano conforme las necesidades de las insti-
tuciones.

Por 1ltimo, no se han definido estrategias innovadoras para
enfrentar Jos nuevos problemas en la salud comunitaria, quiz4 por
desconocimiento de los factores causantes de ellos, o por deficien-
cias en el diagndstico y la poca participacion de las comunidades
para identificar y atacar los problemas, lo que hace necesario
fortalecer la programacion sectorial local con participacién comu-
nitaria.

Sector Vivienda y Asentamientos Humanos:

Este sector considera necesario continuar otorgando prioridad
en la atencién a la poblacién de menores recursos, especialmente a
las familias que han estado tradicionalmente marginadas de las
soluciones formales del sistema institucional costarricense.
Asimismo, no debe descuidar el acceso a vivienda para las familias
de clase media expuestas a dificultades crecientes frente a la oferta
actual y a su capacidad adquisitiva.

Lo anterior por cuanto se considera una responsabilidad ine-
ludible del Estado actuar a favor de los grupos marginados, donde
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la empresa privada diffcilmente interviene de manera importante o
significativa. Es necesario delimitar en forma mas clara las respon-
sabilidades institucionales en la atencién de estos sectores y for-
talecer el papel de ente rector que corresponde al Ministro de
Vivienda con el fin de asegurar la produccién oportuna y el control
sobre polfticas que orienten el quehacer de las instituciones que lo
integran. Ello conlleva a modificar los instrumentos financieros
disefiados parala poblacién de menores ingresos (subsidio via bono
familiar de vivienda), principalmente en los atinentes alos subsidios
para las familias con ingresos por debajo del salario mfnimo, con lo
cual se redefinirfa la relacién entre la dindmica financiera y la
dindmica social.

Para lograr este propdsito, se requiere establecer procedimien-
tos de coordinaci6n entre el sector y las instancias responsables de
la planificacién a escala nacional, particularmente con ¢l Ministerio
de Planificacién Nacional, persiguiendo orientar el desarrollo ur-
bano y el desarrollo residencial, a efecto de que las inversiones en
materia de vivienda se realicen de un modo més racional.

La creacién del Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos, 1a creacién del Sistema Financiero para la Vivienda y el
surgimiento de una serie de entidades con métodos nuevos de
financiamiento y operacién dentro del sector, introdujeron cambios
fundamentales en el entomno del Instituto de Vivienda y Urbanismo
que amerita una revisién y replanteamiento de sus objetivos cen-
trales. Se propone que el INVU, se especialice como principal ente
ejecutor de los programas de vivienda que defina el ministro rector
para ¢l sector en el drea urbana, orientando sus esfuerzos de
reorganizacion a recuperar la atencion de los sectores mis pobres,
actualmente desatendidos por el Instituto, debido a obsticulos
legales, administrativos y financieros.

Sector Educacién y Recursos Humanos:

Dentro de las estrategias de desarrolio global, en el campo socio
econdmico, las instituciones del Sector Educacién consideraron
conveniente propiciar un desarrollo que armonice los intereses de
todos los grupos sociales, sin polarizar el poder econémico, donde
se fomente 1a prestacién de los servicios sociales en salud, educa-
cién y capacitacion ligada al trabajo y la vivienda.
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Asimismo, se manifestaron a favor de una democratizacién
econdmica que propicie la participacién de los trabajadores en las
ganancias delas grandes empresas y et fomento alas micro, pequefia
y mediana empresas, asf como una politica monetaria que permita
¢l desarrolle econémico protegido de 1a hiperinflacién y que propi-
cie el ahorro.

En el campo politico debe lograrse el fortalecimiento de la
democraciay el entendimiento entre los grupos sociales y econémi-
cos. Se consider$ importante la participacién de la comunidad, de
los grupos organizados y de estratos especiales de poblacién en la
ejecucion de proyectos y programas de desarrollo socioeconémico,
con ¢l apoyo no paternalista de las instituciones piblicas y el sector
privado.

En retacién con el papel del Estado, el sector considerd la
conveniencia de que se tienda hacia un Estado regulador, con
minima intervencion, excepto en los campos de educacion y capaci-
tacion para el trabajo, proteccién de la familia, salud y servicios
comunales y de recreacién, donde se afecten grandes masas de
poblacién de escasos recursos para garantizar un excelente servicio.

En materia de 1a sectorializacién, debe propiciarse una mayor
coordinacion entre los programas y proyectos de las instituciones
que lo componen. Ello conllevala necesidad de revisarla estructura
legal y administrativa del Sector.

La falta de recursos financieros en la mayorfa de las entidades
y las medidas para la contenci6n del gasto piblico en otras, que si
disponen de recursos financieros, aunade al poco convencimiento
institucional sobre la bondad de establecer una regionalizacién
absoluta de servicio, ha incidido en que lo que se ha hecho es
ajustarse parcialmente a una normativa para no quedarse al margen
de 1a ley. La regionalizacion fisica de las entidades, no ha signifi-
cado en la préctica la participacién de los sectores beneficiados,
quizd porque el tamafio del pafs y sus excelentes comunicaciones no
ameritan la desconcentracién y descentralizacién de servicios de
algunas entidades piblicas. En todo caso, los intentos de regiona-
lizar ha incidido notablemente en la elevaci6n de la burocracia y
aumento de los recursos destinados a la inversién fisica que no
necesariamente se requieren,
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Sector Trabajo y Seguridad Social:

Las instituciones que integran este Sector expresaron la con-
veniencia de una mayor equidad en la distribucién de los recursos
financieros entre las instituciones del sector, de acuerdo con la
poblaciénque debe ser atendida. Lo anterior conlleva a exigirlesuna
planificacién, programacién, control, seguimiento y evaluacion
mds acorde con los recursos y necesidades de dicha poblacion. Es
necesario adem4s una mayor coordinacién entre los programas y
proyectos de las instituciones que lo integran.

Entre los factores mdés relevantes que inciden en el funciona-
miento del sector, se puntualiza la interferencia en las potestades de
las instituciones autdnomas, en parte de la Autoridad Presupuestaria
(en la aprobacién del uso de plazas) y MIDEPLAN (en la aproba-
cién de inversiones), imposibilitando el ejercicio pleno de sus
atribuciones. Ello unido a una excesiva y desordenada reglamen-
tacién juridica, en tomo al funcionamiento institucional, amerita
revision y andlisis de tales aspectos.

Con el propésito de lograr un fortalecimiento econdmico del
“sector social” y aprovechar racionalmente los recursos humanos y
la infraestructura tecnolégica de que se dispone, la Direccién
General de Asignaciones Familiares (DESAF), recalcala necesidad
de refundir algunas instituciones de “bien comin” cuya labor es
affn, Unido a ellos, se propone felxibilizar los trdmites administra-
tivos, sin perder el control de asuntos financiaros y de ejecucién
presupuestaria. Lo anterior conlleva a revisar la funcién definida
para la Autoridad Presupuestaria y modemizar los procedimientos
establecidos por la Direccién General de Servicio Civil.

Para cumplir con su cometido de seguridad social, es necesario
propiciar un mayor equilibrio entre el sector social y el sector
econémico, donde se garantice la aceptacién de programas y pre-
supuestos que tiendan a fortalecer y brindar una mejor condicién de
vida a la familia y al menor. Para ello, el sector social debe tener
mayor participacion en la toma de decisiones del gobiermo ¢ impul-
sar proyectos productivos para la familia y los menores en coor-
dinaci6n con la empresa privada.

Por su parte, el Instituto de Fomento Cooperativo (INFOCOOP),
considerd que la estrategia global de desarrollo debe apuntar hacia
una democratizacion de 1a economfa costarricense, que les permita
a los trabajadores participar en la propiedad accionaria de las
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empresas y en la direccion de sus organizaciones ya sean piblicas
o privadas. Asimismo, se debe acelerar el desarrollo y fortaleci-
miento de cooperativas de produccién y exportacién con miras a
garantizar empleo y bienestar a los costarricenses.

Sector Cultura;

Segin opinién de las instituciones, el funcionamiento del
sector cultura se ve afectado por el escaso presupuesto que no
permite explorar nuevas posibilidades de interés sectorial, por lo
que se sugiere para unamayor racionalidad en el uso de sus recursos,
que en el presupuesto de los demds sectores se contemple contenido
econdmico para el trabajo cultural.

Es necesario adema4s visualizar el desarrollo cultural desde 1a
Optica de totalidad social, internamente mirando al desarrollo
nacional. Ello se lograrfa por medio de una polftica de desarrollo
cultural mds participativa que implique que los diversos grupos
etarios, geograficos y étnicos de la poblacién, tengan oportunidad
de manifestarse culturalmente,

En el 4mbito jurfdico se considera que existe desorden, el cuat
s6lo serfa corregido con la promulgacién de wna Ley orgénica que
regule las relaciones entre el Ministerio de Cultura y las insti-
tuciones adscritas. Se requiere para que funcione eficientemente
este engranaje, la definicién de un papel de cada una de las diversas
unidades administrativas que componen la estructura del sector.
Existen en la actualidad mecanismos y procedimientos que pueden
ser expeditos si se les introduce algin correctivo.

SECTORES ECONOMICOS:

Sector Agropecuario:

Los resultados de la consulta efectuada a dicho sector, recoge
las respuestas del Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, Consejo
Nacional de 1a Produccién, Instituto de Desarrollo Agrario, Servicio
Nacional de Riego y Avenamiento, asf como las de la Secretarfa
Ejecutiva de Planificaicén Agropecuaria.

El Sector Agropecuario tiene como finalidad fortalecer y
cumplir su papel estratégico dentro de la economf(a del pafs, susten-
tando el proceso de reactivacién econémicae impulso al crecimiento
sostenido.
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E! Sector presenta una serie de deficiencias de indole econdmica,
técnica y social, que se pueden resumir de 1a siguiente manera:

La rentabilidad de las actividades productivas es reducida en
muchas de las actividades con perspectivas de exportacién. Los
rendimientos en €l nivel nacional son inferiores a los otros pafses de
América Latina y, desde el punto de vista social, el modelo de
desarrollo ha sido excluyente, manteniendo un elevado grupo de
productores en condiciones de marginalidad. Aspectos que inciden
en los costos de produccién, eficiencia del sistema de comerciali-
zacion, polftica de precios, deterioro de los términos de intercambio,
vy otros. El 4rea social presenta limitaciones en el acceso a los re-
cursos de produccién, inadecuada organizacion de productos y
aspecios de cardcter econémico y cultural.

Por otro lado, los servicios institucionales no han logrado ser
suficientemente eficientes, ya que en primera instancia, el crédito
asignado a la produccion enfrenia problemas de recuperacion por
pérdidas de 1a inversién o desvio de los recursos, 1o que provoca una
fuerte contraccién de los recursos y con ello, su encarecimiento y la
reorientacién hacia las actividades y productores que propician
mejor recuperacién. La polftica de precios y la forma en que se
operativiza induce, en granmedida, ala permanencia de actividades
de produccién de productores y zonas ineficientes y marginales, con
1a distorsién de los precios, generacién de déficit financiero y la
persistencia de un mimero elevado de productores con bajos in-
gresos. El apoyo tecnoldgico manifiesta un desfase importante en
relacién con las demandas del sector productivo, particularmente en
el casode las actividades no tradicionales de exportacion. Igualimente,
los trdmites para el uso de recursos extemos y apoyo a la inversién
extranjera entorpecen los procedimientos.

Muchas de las decisiones gue se toman no responden a las
realidades del sector, y no constituyen scluciones efectivas, re-
forzado con las deficiencias en los sistemas de informacién, que
limitan m4s la toma de decisiones. La transmisién de 1as decisiones
hacia la base, sufre con frecuencia, distorsiones que se traducen en
una ejecucién incompleta, inadecuada o equivocada, de las deci-
siones de alto nivel y por lo tanto los resultados se alejan de los
objetivos meta. Cabe agregar que la participacion del sector privado
¢s mfnima en la definicién de polftica o determinante en los casos
de presidn.
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La ejecucién de las decisiones de polftica se ve afectada,
principalmente por la débil coordinacién interinstitucional, asf
como por la programacion que obedece a prioridades institucionales
mds que a prioridades sectoriales, sin clara responsabilidad de las
tareas. La falta de recursos en los organismos y los entrabamientos
que se presentan en la obtencién de los mismos, asf como las
restricciones impuestas a ciertos gastos, la falta de flexibilidad
uniformidad en las disposiciones presupuestarias, el personal que
no- reine las condiciones Optimas de capacitacién, la fuga de
cerebros, las polfticas salariales, entre otros, son factores que
contribuyen a dificultar el funcionamiento del sector.

Algunas propuestas prioritarias dentro del sector para lograr
mayor eficiencia, se pueden resumir de la siguiente manera:

- Realizar esfuerzos de organizacién del sector productivo para
fortalecer el proceso de coordinacién, con el fin de concertar las
acciones que se deben realizar. Las instituciones y sus polfticas
deben revisarse y adecuarse para el trabajo con las organizaciones.

- Revisar las tareas que actualmente realizan las instituciones,
para redistribuirias segin competencia especifica e identificar las
actividades de posible privatizacién. Fonalecer los procesos de
desconcentracién cn las actividades que van a la saga en estos
proccsos y uniformar las regionalizaciones.

- Fortalecer la capacidad técnica de los recursos humanos
responsables de los procesos de planificacién y ejecuci6n de pollfti-
cas en los niveles globales, sectoriales e institucionales,

- Fortalecer ¢l proceso de formulacién del “Marco Orientador”
para asegurar 1a compatibilizacién de las acciones sectoriales.

- Revisar los marcos de politica vigentes en ¢l nivel sectorial
para depurarlos, eliminando polfticas contrapuestas o surgidas sin
sustento técnico o a rafz de problemas coyunturaies.

- Incorporar al sector privado ¢n la formulacién de polfticas
mediante el fortalecimiento de los procesos de concertacion.

- Incluir en la definicién de polfticas conceptos de naturaleza
social que neutralicen el sesgo eminentemente productivo de los
procesos actuales de formulacion de polftica.

- Fortalecerla coordinacién sectorial e intersectorial en el nivel
regional.

- Orientar y sustentar mejor los procesos de desconcentracion.

- Fortalecer la capacitacion técnica.
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- Elevar la capacidad de los organismos de planificacién y
asesorfa en el cumplimiento de su rol.

Sector Transportes:

En el informe presentade por este sector, se identifican una
serie de problemas o entrabamientos que requieren atencion inme-
diata para subsanar las limitaciones que lo hacen aparecer inefi-
ciente ante ¢l sector privado. En ese sentido, no existen polfticas o
metas globales claras ni actualizadas en materia sectorial; muchas
de las polfticas nacen de 1a misma institucién y no se originan en un
nivel macro. Los principales problemas para la puesta en marcha de
las politicas sectoriales, son de tipo legal y financiero.

Por otro lado, es necesario reforzar el sistema de planificacion
en el sector, por cuanto no s¢ cuenta con objetivos, metas ni polfticas
de la direccidn administrativa del sector. Igualmente, las relaciones
entre el Gobiemo Central y los organismos descentralizados son
muy difusas, aleatorias y requicren de una gestién institucional para
hacerlas cambiar.

Para subsanar esas limitaciones, este sector considera nece-
sario adoptar politicas que procuren flexibilizar el principio de
aprobacién y control, en ¢l trdmite de los recursos humanos, as(
como la formulacién de presupuestos flexibles que pemmita la
movilidad de los recursos.

Con alguna frecuencia, en este sector se nombran juntas direc-
tivas que tienen conflictos de interés porque pertenecen a un sector
comercial vinculado con la naturaleza del sector, asf como exceso
de poder polftico del presidente ejecutivo en las relaciones de
direccion con la gerencia. Lo anterior hace necesario revisar en lo
conducente la Ley de Presidencias Ejecutivas.

Una de las mayores trabas en la administracién de las insti-
tuciones puiblicas que integran este sector, radica en las funciones de
la Autoridad Presupuestaria. El exceso de controles previos de esta
instancia reguladora afecta la capacidad de gestién y atenta contra
la autonom{a de los entes descentralizados principalmente,

Sector de Recursos Naturales, Energia y Minas

Debido a la complejidad del sector, que incluye las 4reas de
Recursos Naturales, Energfa y Minas, se optd por agrupar los temas
generales y especfficos, coincidentes para todas las instituciones del
sector.
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Con respecto al sector en general, s¢ pucde afirmar que no
existe una orientacién general del sector como tal, o que implica
ausencia de lineamientos claros, ddndose una excesiva centrali-
zacién institucional, concentracién e improvisacion,

En ese sentido, €l papel del Estado debe ser fundamental con
respecto ala politicapiiblica, ya que es al que le cosresponde brindar
las respuestas a las demandas nacionales. Es de consenso de las
instituciones, que la promocién y fortalecimiento de los subsis-
temas de regionalizacion y sectorializacién son de vital importan-
cia, como una forma para democratizar ¢l proceso, involucrando de
esta forma a los grupos locales en la toma de decisiones. Por lo
anterior, s¢ deduce que se requerird de un fortalecimiento de la
Secretarfa Ejecutiva de Planificacién Sectorial en el caso de que se
pretenda lograr, para los subsectores de Recursos Naturales y en el
de Minas, de un avance similar al experimentado por el subsector de
Energfa enlo referente a planificacion y definicién de politicas tanto
del sector como de sus respectivos subsectores,

Un hecho que se destaca, dentro de los puntualizados como
causa de 1a pérdida de eficiencia de 1as instituciones del sector, es el
exceso de controles externos, que han creado una burocratizacion de
las acciones estatales, que impide lograr un nivel de eficiencia y
eficacia enla soluciénde problemas y ejecucion de proyectos. Entre
los principales problemas jurfdicos del sector, se¢ mencionan las
regulaciones que actualmente pesan sobre las instituciones del
sector como la Ley de Equilibrio Financiero, Ley de Autoridad
Presupuestaria, Ley de Presidencias Ejecutivas y Régimen de
Servicio Civil.

Como punto general, se considera que uno de los aspectos que
m4s han incidido negativamente en el desarrollo del sector y de sus
instituciones, son los presupuestos exiguos ¢ insuficientes, que han
provocado paulatinamente, que estas vayan aplazando los proyec-
tos de desarrollo del sector, haciendo inoperantes alas instituciones.

Como reforma ineludible, se plantea 1a necesidad de devolver
a las entidades su autonomfa administrativa, que fue lo que en su
momento permitié alcanzar una eficiencia técnico-financiera que
les proporcioné en un pasado, el prestigio y el impulso al desarrollo,
experimentado por cada una de éstas en sus campos especificos.

Es importante destacar que alin no s¢ ha aprobado por ley, 1a
creacion del Ministerio de Recursos Naturales, Energfa y Minas.
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Igualmente, no se ha podido consolidar una organizacién integrada
y coordinada, que permita un eficiente manejo de la problemitica
existente, especialmente en cuanto a recursos naturales y minas se
refiere, pues se considera que no existe respaldo legal necesario para
poder actuar. La recomendacidn en este caso es la de dotar al
MIRENEM de dicho respaldo para que le brinde mayor fuerzaenlos
aspectos apuntados anteriormente. Se pudo saber ademds, que el
régimen de Servicio Civil que actualmente estd ligado a las insti-
tuciones, requiere de una reforma profunda, pues este promueve la
mediocridad y el estancamiento en el sector puiblico. A elio obedece
que la mayorfa de los encuestados, consideraron pertinente salirse
de esta polftica de Servicio Civil y establecer su propia polftica de
personal.

También fue expresado como conveniente, ¢l realizar una
revision de la legislacién que rige actualmente los tres campos del
sector, con el fin de obtener una unificacién de criterios, que permita
eliminar las incoberencias que en ciertos casos se presentan. Un
punto muy importante considerado por los altos mandos, es la
necesidad de incluir 1a variable ambiental como elemento funda-
mental parala planificacién a largo plazo -en los sectores econémi-
cos nacionales- con el fin de lograr un uso mids inteligente de los
recursos bajo el principio de desarrollo sostenido.

El criterio general con respecto a si procedfala privatizacién de
algunas de las actividades que se desarrollan por las instituciones
del sector, es que algunas de ellas sf pueden ser privatizadas, al
menos 1as que no son estratégicas, lo que les brindarfa alas empresas
estatales m4s agilidad y ejecutividad en algunos campos, sin nece-
sidad de incrementar Ja cantidad de empleados. Se recomienda que
estas actividades queden en manos de Cooperativas y asociaciones,
las cuales manejarfan la ejecucion de las mismas, dado que lo harfan
bajo las premisas de 12 empresa privada. Pero para dichas acciones
€s imperante que de previo se produzcan una reorganizacién y
coordinacion de actividades en el Sector Piblico.

El criterio de descentralizacién es otro de 10s puntos en el cual
existié gran coincidencia, pues la tendencia general va orientada en
ese sentido, comomediomis eficaz de lograrundesarrollo econémico
regional y nacional, basado en una verdadera democratizacién
geogrifica, logrindose asf una agilidad en el servicio,
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Al respecto, se considera que la participacién mds efectiva de
los ciudadanos, con respecto a su integracién al andlisis de proble-
mas, decisiones, y fiscalizacién de la funcién piblica, ya se ha
obtenido en gran medida por medio de los Consejos Regionales de
Desarrollo. A pesar de esto, se plantea la posibilidad de que se
encuentren representados en las juntas directivas de las empresas
estatales, ddndose una mayor participacién de aquelios en la
propiedad de las acciones, siempre y cuando el Estado no pierda la
mayorfa de estas. Dicha participacién tendrfa que plantearse en
términos de grupos organizados bisicamente.

Sector Economia, Industria y Comercio

Dentro del sector es necesario definir un plan de desarrollo
industrial a mediano y largo plazos, como parte integrante del Plan
Nacional de Desarrollo, con caracterfsticas de concertaci6n entre el
sector piblico y €l sector privado. De igual manera, es necesario
revisar 1a asignacion del crédito al sector comercio, dentro de la
politica general nacional de créditos, por cuanto el asignado ha
experimentado porcentajes decrecientes a pesar de que el sector
contribuye con aproximadamente un 23% del empleo nacional. Se
recomienda que dichos créditos se concedan a las empresas en
proporcién a los impuestos que pagan o en funcién del empleo que
generan.,

Por otra parte, es necesario fortalecer el procedimiento que
permite el traslado de la directriz emitida por el poder politico al
resto de las actividades de los seclores para la posterior ejecucion.
Dada la naturaleza del sector, es necesario buscar el equilibrio
mediante métodos que impidan la arbitrariedad del poder central y
la conveniencia de descentralizar el poder hacia regiones de desa-
rrollo, siempre y cuando este proceso no se convierta en un instru-
mento que permita el gigantismo estatal. Lo anterior demanda una
identificacién clara de responsabilidades y de la organizacién
adecuada para atender con el recurso humano regional, los reque-
rimientos de este nuevo esquema.

Como complemento, es necesaria la creacién de métodos que
permitan la panticipacién del costarricense, a nivel individual o en
grupos organizados para garantizar el acceso. al nivel institucional
especializado en el problema que le aqueja. Quiz4 una de las formas
mds viables para lograr 1a mejor participaci6n del costarricense es,
en opinién de este sector, convertir a los grupos de interés y de
presién en grupos de trabajo.
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Es necesario revisar los aspectos jurfdicos relacionados con el
quehacer del Estado, particularmente en el Sector de Economfa y
Comercio, por cuanto una serie de esquemas jurfdicos vigentes,
relacionados con el Servicio Civil, la Contralorfa General de 1a
Repiiblica y 1a Autoridad Presupuestaria, que tuvieron una impor-
tancia relevante en su momento, se han convertido hoy enlimitantes
ala productividad estatal, debido a que no han tenido una evolucion
acorde con las necesidades de desarrollo del pafs, o no existe, como
es el caso de normas para productos importados.

Poriltimo, los sectores analizados coincidieronenlanecesidad
de realizar una scrie de reformas al sector piiblico en las siguientes
4dreas principales:

- desregular, eliminando una serie de disposiciones legales, que
atentan contra la autonomfa de las instituciones y les restan agilidad
en su funcionamiento.

- unido a lo anterior, desconcentrar las decisiones operativas,
para que los organismos puedan tener una verdadera desconcentra-
cién y descentralizacién de las instancias ubicadas en el drea
metropolitana.

- para ello también se siente la necesidad de fortalecer las
instancias municipales y regionales, dotindolas con recursos
humanos propios de 1a regién.

- todo ellos sin que el Estado abandone su funcién de dotatios
con los equipos adecuados, los recursos necesarios y la infraestruc-
tura necesaria.

- el proceso de planificacién amerita un cambio en el sentido de
ser mds participativa con las entidades interesadas.

- 1a organizacién de la comunidad se considera indispensable,
en aras de aumentar su participacién en las decisiones que los
afectan. Por dltimo,

- todos claman por mis y mejores servidores pdblicos, bien
calificados y bien pagados, para que se vean estimulados a cumplir
sus funciones de una manera mas conveniente para el pafs.
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ANEXO 2

APRECIACIONES PERSONALES
DE LOS MIEMBROS DE LA COMISION

Del Lic. Rodolfo Solano Orfila

" Encalidad de miembro de la Comisi6én de Reforma del Estado,
desco expresar en este anexo, mi opinién acerca de aspectos
concretos referidos a su cometido general, no incluidos en el
informe principal.

Con ese propdsito presento los siguientes comentarios y suge-
rencias:

a) Que la conformacién y consolidacién de nuestra nacionali-
dad han determinado caracteristicas propias que deben fortalecerse
en manera permanente, por cuanto constituyen los bastiones en que
se apoya el grado de progreso, de libertad, de democracia y de
justicia que hemos alcanzado.

b) Que tales preceptos y su afianzamiento estdn directamente
condicionados por la dindmica que genera la relacién Estado-
sociedad, lo cual demanda su evaluacién permanente, con dimen-
sion global y visién de futuro sobre Ja capacidad del Estado, para
responder a las demandas de 1a sociedad y para orientar acertada-
mente su destino.

¢) Que a pesar de la estratificacién econémica y social que
tiende a polarizarse en el pafs, hay un nivel de consenso nacional,
que ofrece margen para hacer concesiones ¢ introducir cambios y
agregados en su institucionalidad; ello sin provocar traumas y con
el proposito de que la relacién Estado-sociedad sustente la tarea
permanente de construir un pafs eficientemente productivo y so-
ciaimente justo.

d) Que no solamente resulta imperiosa y urgente la tarea de
revisar el aparato del Estado, para aprovechar un entomo en perma-
nente evolucidn, sino que permita atender las demandas de nuestra
sociedad, que también ha cambiado en su composicién y en su
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relacién con el mundo exterior, As{, 1a urgencia de esta revision se
hace perentoria frente a la acumulacién de insuficiencias que la
misma dindmica social genera.

¢) Tal propdsito demanda una estrategia que sustente las
acciones para que el Estado descentralice sus funciones; que el
seguimiento y la verificacion sustituyan los controles previos; que
la Administracién Piblica muestre flexibitidad y capacidad innova-
dora y para que las responsabilidades asignables al Estado se
atiendan con una amplia participacién comunitaria.

Con base en esas razones, me permito presentar una lista de los
puntos concretos, que en mi opinion, deben agregarse en la dis-
cusion que sobre ¢l Estado se ha planteado.

A. Ejercicio de la democracia representativa.

Depuraciéon y mejoramiento del sistema electoral.

1. El Tribunal Supremo de Elecciones debe hacer propuestas
que mejoren el sistema elecioral aprovechando los avances en el
campo de la computacién. Con prioridad, debe ocuparse de que se
facilite 1a emisién del voto, posibilitando que el elector acuda a la
umamas cercana al lugar donde se encuentra. Los dfas de elecciones
el transporte publico deberd quedar bajo su mando y al servicio de
los votantes. El Tribunal deberd formular una propuesta para el
manejo de la propaganda polftica, procurando que ésta no se
convierta en un elemento de confusién y menos de cohecho sobre
los electores.

2. Al proceso de emisién de voto debe despojdrsele de la
espectacularidad que hoy le caracteriza, ubicdndolo como un acto
natural y cotidiano. Asf podr4 utilizdrsele tanto para un plebiscito
como para un referédum, sobre actos que demanden la consulta
directa al pueblo, como forma de profundizar el ejercicio de la
democracia.

3. El organismo electoral deberd supervisar el uso que hacenlos
partidos polfticos de los recursos que se le asignan para formacién,
con el fin de orientar su existencia hacia fines eminentemente
clvicos; con capacidad de generar planteamientos propios, y para
evitar que se conviertan en plataformas de intereses y ambiciones
personalistas o de origen expureo.

4. Conforme a los sensibles cambios que se observan en la
evoluciénuniversal, no se debe obstaculizar la formacién de nuevos
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movimientos polfticos 1o que demanda garantizar su financiamiento
inicial dentro de limites razonables.

B. Problemas del sistema educativo

En la base del proceso de reestructuracién del Estado, que lo es
también de la sociedad, se encuentra el sistema educativo. Sin
embargo, dada la complejidad de este tema la dinica sugerencia que
se puede hacer es que un grupo de trabajo especializado lo analice
en toda su extensién. En todo caso, la mayor preocupacion surge de
la simple observacién de una sociedad costarricense que se desin-
tegra cada vez mds a lo cual podrfa estar contribuyendo, no sélo la
pauta econdmica que sigue nuestro pafs, sino también la diversidad
que muestra el espectro educativo, que no parece hacerse cargo de
la bisqueda de una sana y conveniente integracién social que
inclusive pueda paliar los efectos del esquema econdmico vigente.
Asimismo, nuestra educacién debe incorporar los elementos que
permitan aprovechar el vertiginoso desarrollo de la ciencia y la
tecnologfa.

C. Direccién y funclonamiento de instituciones
auténomas

Resulta necesario revisar dos aspectos de este tema. Uno
referente al funcionamiento y verdadero objetivo de las juntas
directivas; el otro, referente a la precisién de las funciones de los
presidentesejecutivos y los gerentes generales enestas instituciones,
En cuanto al primero, se considera que 1a estructura y el papel de las
juntas directivas aporta poca utilidad y m4s bien ha resultado serun
instrumento de politizacién que pesamés de lo que aporta. Conviene
examinar un concepto mas amplio para integrarlas con elementos de
prestigio de 1a comunidad nacional en diferentes disciplinas, que se
reunirfan cada dos o tres meses para la orientacion del ente,
contando con informacién independiente, ampliando el 4mbito
dentro del cual debe ser orientado el organismo.

El Consejo de Administracién deb estar constituido por el
presidente, el gerente y los principales jerarcas, dejando los pre-
sidentes su cardcter ejecutivo, conservando 1a representacién del
Presidente de 12 Repiiblica ante el organismo y la estructura secto-
rial a la que se adscriba.
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D. Sugerencias para mejorar el rendimiento de

algunas empresas piiblicas

La combinacién del interés piiblico con ¢l privado sugiere
procedimientos que puedan contribuir a una més eficaz labor de
estas empresas. La aplicaciéon de modelos de organizacién y opera-
¢ion m4s flexibles de esos organismos, podrfan introducir elemen-
tos que permitan superar la ineficiencia y altos costos acreditados a
los fenémenos de burocratizacién y clientelismo polftico que pade-
cen, sin desatender los propdsitos de servicio que los debe caracte-
rizar. Con ese fin, se sugiere analizar medidas sobre las siguientes
ideas.

a) Bancos del Estado

En cuanto a estos organismos cabe considerar dos altemativas.
Una, la posibilidad de vender hasta el 49% de su capital (previa su
conversion en acciones) a los cuentacorrentistas costarricenses,
evitando la concentracién de poder, pero estableciendo normas que
permitan compartir paritariamente, entre ¢l Estado y los accionistas
privados nacionales, decisiones sobre aspectos claves en su opera-
¢idn, y aquellas que afecten sus balances financieros. Y dos, hacer
que la eleccién de cuatro de los siete miembros que conforman su
junta directiva, sean designados por los cuentacorrentistas.

Con semejante propdsito, cabe considerar también la transfor-
macién de algunas de sus mds importantes sucursales, en subsidia-
rias con personerfa juridica y capital propio, en las cuales podria
darse participacién -en la constitucion de su capital- a usuarios del
banco, hasta un porcentaje que no supere al aporte del instituto
central.

La sugerencia es que se analicen estas y otras opciones que
permitan generar en esas instituciones una nueva dindmica, basada
en la confluencia del interés piblico, referido al propdsito de
alcanzar metas de desarrollo, y el privado de lograr una operacién
rentable.

Cabe también analizar la conveniencia de que se cobre a los
bancos del Estado una tasa convenciconal por ¢l uso de los recursos
financieros originados en las cuentas corrientes que monepolizan,
con el fin de proveer recursos para que, por medio del Presupuesto
Nacional, se puedan subvencionarlastasasde interésimprescindibles
para apoyar a los pequefios productores y empresarios.
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b} Caja Costarricense de Seguro Social

Reconociendo 1a extraordinaria labor desempefiada por esta
institucién, que ubica a nuestra poblaci6n entre 1as mejores servidas
en lo que a salud se¢ refiere, no se puede ignorar la necesidad de
mantenerla bajo permanente observacién, dada la cada vez mis
compleja tarea que le corresponde cumplir frente al crecimiento y
demandas de 1a poblacién. El propio desarrollo que hatenido como
institucién, le ha generado problemas que podrfan estar afectando la
solvencia de los setvicios que presta. Frente a este reto, el propio
organizmo con gran responsabilidad ha venido experimentando
férmulas de gestién con participacién comunitaria en cuanto a sus
unidades de atencién médica. Sin embargo, al observar las magni-
tudes que presentan los elementos que debe manejar, surge la
pregunta acerca de la pertinencia de efectuar un andlisis global y
profundo, no sélo de su estructura sino de su propia concepcidn
como entidad que maneja cuantiosos recursos financieros, 12 planilla
mds grande de empleados del pafs y 1a m4s compleja tarea operativa
en el campo de las prestaciones médicas.

De tal manera, resulta procedente la constitucién de un grupo
de trabajo de la més alta jerarqufa nacional e intemacional, que
realice csa tarea cvaluadora, para verificar los cambios que la
institucién requiera.

c) Instituto Costarricense de Electricidad (ICE),
Refinadora Costarricense de Petréleo (RECOPE),
Instituto Nacional de Seguros (INS)

La importancia estratégica de los servicios que prestan estas
cmpresas, amerita que permanezcan bajo ¢l control del Estado. Sin
embargo, resultan evidentes los problemas que enfrentan, en alguna
medida, inherentes a su condicién de empresas piblicas. De ahf que,
los problemas que confrontan para continuar expandiendo y mejo-
rando sus servicios no deben soslayarse en este informe.

Tales problemas se ubican, principalmente, tanto en el campo
financiero, como los derivados de su burocratizacién, 1o gue le resta
flexibilidad para atender con eficiencia el servicio imprescindible
qQue prestan, como proveedoras de la energfa que demanda el
desarrollo del pafs. Se sugiere, enlonces, analizar la conveniencia de
convertir ambas empresas en “conglomerados” pensando en un
micleo central de capital estatal y varias subsidiarias, con personerfa
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y capital propio que podrian vender acciones tanto a usuarios como
a otros interesados que pudieran aportar tecnologia y capital fresco.
Cabe pensar que las subsidiarias podrfan designar parte de los
miembros de 1a junta directiva de la “empresa madre” para esta-
blecer un adecuado balance en 1a expansidn y operacion de dichas
entidades.

Finalmente, ¢l Instituto Nacional de Seguros puede ser anali-
zado bajo esta ¢ptica y guizds alguna otra empresa publica que
produzca bienes susceptibles de generar ganancias.

d) Banco Popular y de Desarrollo Comunal

Esta entidad debe -de nuevo- ajustar la estructura de la Asam-
blea de Trabajadores y definir con mayor claridad en su ley consti-
tutiva los aspectos que corresponde atender a cada una de sus
instancias superiores. Asf Ia Asamblea podrfa conformarse con diez
representantes de cada sector asalariado, con lo cual llegarfa a
componerse de unos 100 miembros, de manera que logre trabajar
con mayor eficiencia. Este organismo debe actuar como foro de
andlisis permanente de 1as coyunturas que afectan al sector laboral,
Jjugando para ¢l seector que representa un papel semejante at de la
Unién de Cdmaras Patronales.

El directorio del Banco, debe actuar como ejecutivo y vocero
de la Asamblea, pero no debe inmiscuirse en asuntos internos del
Banco, salvo analizar su ejecutoria para informarla. Se sugiere
analizarla conveniencia de que los sectores interesados en mantener
representantes en la junta directiva, hagan un aporte al capital del
banco, dejando su retencién salarial a favor de la entidad. De esa
manera, mantendrfan una apropiacién real obligdndose a cuidar su
inversion. Este Banco adquiere especial relevancia, en momentos
que toma cuerpo la idea de hacer efectiva la participacion de los
trabajadores en el capital accionario de las empresas privadas.

e} Consejo Nacional de Produccién

Frente a las nuevas orientaciones que se imprimen al sector
agrfcola, particularinente en lo que se refiere a la sustitucién en dreas
de baja rentabilidad con nuevos productos y enfrentado al pafs a
sugerentes cambios en cuanto a su insercién en la economfa inter-
nacional, no parece prudenie ceder a las presiones que pretenden
eliminar este organismo que dispone de una amplia legislacion que
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le permite mejorar su capacidad de maniobra frente a inesperados
circunstancias.

En efecto, las agencias de compra, 1a capacidad de almacena-
miento y la disponibilidad de experimentados recursos humanos y
técnicas de produccién, han dotado a este organismo de un valioso
acervo capaz de enfrentar las coyunturas, auxiliando tanto al agro
como a los consumidores. Podrfa desagregarse y hasta reducirse su
estructura y operacién, pero no resulta recomendable su elimi-
nacién, inclusive como organismo jurfdico, como lo pretenden
quienes presionan por medio del condicionamiento aprovechando
recientes empréstitos de origen intemacional.

Lamisma organizacién estabilizadora de precios debe reorien-
tar su funcionamiento, ligando los expendios a una supervision
directa, y enlo posible a una copropiedad ya sea con los municipios
o con las asociaciones de desarrollo, que podrfan hacerse cargo de
su funcionamiento.

Mi recomendacién, es que la infraestructura del Consejo
Nacional de Produccién debe aprovecharse mejor y revisarse, pero
no se debe ceder a su pretendida eliminacién porque serfa renunciar
a un punto de apoyo que aiin puede ofrecer mucho al desarrolio del
pals.

Con igual intencionalidad debe analizarse el ddestino de la
Corporacién Costarricense de Desarrollo (CODESA), como instru-
mento que, manejado adecuadamente, permite cumplir la activa
funcidn que la Constitucién Polftica, en su Artfculo 50, puntualiza
al Estado.

E. Reforma tributaria

La permanente crisis fiscal que ha sufrido cl pafs, sobre todo a
partir del quebrantamiento de la economfa a finales del decenio de
1970, ha tratado de superarse con base en de la aplicacién de
polfticas tributarias que, en gran medida, estdn deformando la
estructura economica y social del pafs, y afectando el balance en
cuanto al uso de los recursos financieros originados en el ahorro. Se
trata de la tendencia a sustentar el gasto piliblico con base en
crecientes empréstitos internos y ¢n ¢l gravamen al consumo gene-
ral sin consideraciones sobre su impacto social.

Ambas formulaciones, la primera por el uso no reproductivo
del ahorro nacional y 1a segunda, por sus efectos sociales regresivos,
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est4n generando profundas deformacionesenlaestructuraeconémica
que, inclusive, podrfa llegar a constituirse en una amenaza a la
estabilidad que goza el pafs. Tal sitnacién impone una revisién
global del problema, por medio de una discusién abierta y sin
prejuicios.

El sistema impositivo del pafs debe ser concebido dentro del
propdsito general de procurar que el desarrollo econémico sea
socialmente equitativo, para lo cual se sugieren Jos siguientes
lineamientos:

a) Desgravar todo esfuerzo productivo, de tal manera que el
empresario -agricola, industrial, de servicios, etc.- no
enfrente obstdculos en sus esfuerzos, ni s¢ le cargue con
gravamenes que le resten competitividad.

b) Que los recursos fiscales sean suficientes y provengan del
gravamen a )a propiedad y a la renta, aplicdndolos en
proporcién ascendente, con el criterio de que el que mas
tiene aprovecha mejor la infraestructura que ofrece el pafs.

Sabemos que éste es un propdsito dificil de conseguir, con-
forme a la estructura, no sélo administrativa sino de valores que
prevalecen en el pafs y, posiblemente, sélo se puede lograr por
medio de un ptan de cinco aftos.

F. Acerca de la compensacion social

Debemos ver con gran preocupacidn el excesivo uso que se
hace de este expediente, cuyos efectos en 1a formacién ciudadana de
quienes reciben la ayuda, podrfa estar generando una clase parasi-
taria con los consiguientes efectos degradantes que la acompaiian.
No es liberando la aplicacién de estos recursos como pueden
lograrse los propdsitos sociales que se busca. Pues se corre ademés
el riesgo de permitir grupos sociales vulnerables a 1a manipulacion
tanto polftica como laboral. Por otra parte, la ¢reciente sustitucién
de instrumentos de planificacién por las “sefiales del mercado”,
presagian altos y bajos en la ocupacién de la fuerza laboral, 1o que
producird presiones para el mis frecuente uso de este instrumento,
lo cual impone una amplia revisién de este tema.

Sin duda, muchos otros aspectos del acontecer nacional, de-
mandan ser revisados y con urgencia; lo importante es proceder a
esatarea conunamentalidad abierta, que prescinda de compromisos
y ataduras y que agudice las mentes, de tal manera que sea posible
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superar las diferencias mediante ¢l mejor aprovechamiento del
acervo nacional y de las nuevas oportunidades que ofrecen aquellas
transformaciones de signo positivo que se observan en el 4mbito
internacional.

§38¢§8

Del Lic, Carlos Manuel Echeverria Esquivel

De acuerdo con lo expuesto en el documento, deseo dejar
plantcadas algunas observaciones con respecto a algunos temas
centrales.

1. El Estado no debe verse como un organismo Supetior,
independiente de la sociedad civil. El Estado somos todos, lo
creamos, lo aceptamos y cuando no, lo modificamos. Nos da
derechos y nos exige deberes.

2, La estructura piramidal de participacién comunal, centrada
en los Consejos de Desarrollo Regional y Subregional, debe propi- -
ciarse como medio fundamental para lograr la democracia partici-
pativa. Dichos Consejos deben ser foros donde los grupos de interés
y los entes gubermamentales desarrollen un proceso politico geren-
cial, La aperura a la participacién de grupos de interés en los
Consejos Sectoriales de Planificacién, debidamente restringida, es
un excelente complemento a lo anterior, )

3. La estructura de financiamiento de las universidades, debe
variarse y sistematizarse. Las partidas presupuestarias establecidas
deben pasar a formar fondos de preéstarno para los estudianies,
quienes pagarfan, con esa facilidad el costo real de su educacién,

4. Tiene que restituirse al Ministerio de Planificacién Nacional
y Politica Econémica, los recursos provenientes del Fondo del Plan
Nacional de Desarrollo (equivalente al 1% de los presupuestos de
gastos de las instituciones descentralizadas).

5. El Sistema Integrado de Planificacion, Presupuesto y Conta-
bilidad (SIPPCO), debe ser reestablecido y legalizado.

6. El Estado tiene que negociar la prestaciéon u ofena de
servicios, mds que ofrecerlos él mismo. Consecuentemente, debe
desestatizarse todo aquello que sea posible, buscando formas de
privatizacién socialmente accptables.
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7. No hay que debe fomentar la “municipalizacion” de las
actividades, si esto implica duplicaciones y “deseconomfas” de
escala. Los consorcios municipales productivos, ejecutados por
medio de contratistas, y 1a contratacién conjunta de servicios
municipales deben ser 1a nota dominante. Las “municipalidades”
tienen sus lfmites. Por otro lado, no deben tener plena libertad para
establecer tributos, asf como tampoco ser responsables exclusiva-
mente de la planificacién territorial.

8. La actividad de 1a empresa privada no debe ser regulada. E1
Estado tiene que vigilar que no se abuse en prejuicio de la sociedad.
Pero no regular de antemano.

9. La Comisién de Reforma del Estado debe insistir, mas, enla
necesidad de buscar la eficiencia y 1a eficacia productiva, en forma
paralela a 1a depuracion de 1a democracia costarricense. El tema de
la eficiencia, el dinamismo y la flexibilidad productiva, deben estar
siempre presentes. Hay que insistir en la excelencia de la gestién, ya
sea por parte de las entidades piblicas o las no piblicas, cuando
éstas son las que prestan el servicio.

10. La provincia debe desaparecer y ser reemplazada por el
concepto regional.

11. El Consejo Econémico y Social debe incorporar a todos los
legftimos grupos de interés, ademds de los gremios.

12. Las asociaciones solidaristas tienen que ser referidas como
tales, no como simples “asociaciones™. De lo contrario se deberfa
hablar del sector laboral, incluyendo allf al sector sindical.

13. Es conveniente fortalecer los mecanismos bursatiles, para
coadyuvar a la democratizacién y a hacer més dinimica una econo-
mfa que como la nuestra, necesita aumentar el ahorro y captar
recursos financieros.

14. El “sistema paralelo” debe ser visto como de cardcter
complementario.

15. Cuando se desestatiza la prestacion de un servicio, el Estado
no cede responsabilidad. Por lo tanto, se debe estableccr los meca-
nismos de control adecuados.

16. La Asamblea de Trabajadores del Banco Popular y Desa-
mollo Comunal debe ser verdaderamente representativa, dando
participacién proporcional al seclor solidarista.

17. El Instituto de Fomento Cooperativo (INFOCOOQP), tiene
que ser redefinido en su estructura organizativa, la cual en la
actualidad es poco clara.
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18. Se debe estudiar si se justifica realmente ¢l monopolio de
los seguros. Quiz4, la solucién para algunos monopolios estatales,
es fraccionamiento en unidades independientes,

19. Es necesario establecer los procedimientos adecuados para
lograr una planificacién “concordada”, que trascienda la planifica-
cion indicativa. Esto se podria lograr por medio de la participacién
de los grupos de interés en la preparacién de los Planes Nacionales
de Desarrolio por medio de las instancias de participacién regiona-
les y sectoriales. Debe planificarse en lo general y en lo fundamen-
1al.

Ademds, se le debe dotar al Sistema de Planificacién de
recursos humanos y técnicos adecuados.

20. La capacitacién de los servidores piiblicos, tiene que ser
periédica y continua, con reconocimientos tangibles a la excelencia
individual o de las unidades administrativas.

21. Las negociaciones salariales del sector publico deben ser
realizadas por parte del gobiemo, poruna comisién interministerial,
ya que aquellas no debe ser potestad del Servicio Civil.

22. El flujo de informacién, en cuanto a la cooperacion técnica
entre autoridades de planificacién y relaciones exteriores, debe
darse en ambas direcciones.

23. No se deben retirar los beneficios al sector privado expor-
tador, si no se corrige antes ¢l sesgo antiexportador.

Cooperativismo

La importancia que tiene este sector para la democratizacion de
la econemfa, obliga a que su esfuerzo actual sea sometido a una
profunda revision. Particularmente, urge simplificar su superestruc-
tura, cargada de instancias y de cconfusas duplicaciones, cuyo
sostenimiento resta recursos que deberfan fluir dirctamente a las
empresas cooperativas. La innecesaria exixtencia de dos organis-
mos superiores que trabajan en paralelo, como son el INFOCOQOP
y el CONACOOP, ambos financiados con recursos piblicos, en-
carece y complica el funcionamiento del sector que se desgasta
frente al manipuleo de intereses subalternos. Debe, entre otras
opciones, estudiarse la fusién de esos organismos, como punto dde
partidapara disefiar una superestructura mds simple y liviana. La
supcrvision y los controles, deben ejecerse no s6lo sobre las coope-
rativas sino sobre los organismos que la apoyan, debe fortalecerse,
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as{ como establecer procedimientos que eviten €l manejo de este
sector por grupos reducidos de dirigentes, cuya accion lesiona,
precisamente, elefecto democratizador que debe caracterizar a las
cooperativas. Hay que revisar también la forma de vincular finan-
cieramente a los asociados, que por su escazo aporte financiero ala
empresa, se desvinculan de su manejo dejando en manos de los
gerentes, no siempre capaces, 1a total responsabilidad por el destino
de los recursos que aportan.

§88§%

Del Dr. Justo Aguilar Fong

En relacién con lo expuesto en el Capftulo décimo del Informe,
deseo expresar mi criterio sobre lo que deberfa ser la participacion
econémica del Estado para democratizar la economfa.

El Estado tiene que continuar con sus responsabilidades de
promover el desarrollo socioeconémico del pafs, y una distribucién
-politicamente compatible- de la riqueza y el ingreso que permita el
logro de un nivel de bienestar aceptable para todos los costarri-
censes. Sin embargo, y a diferencia del pasado, tiene que asumir la
nueva responsabilidad de concertar y regular el funcionamiento de
la organizacién de mercados con la accién econdmica de la admi-
nistracién puiblica, a fin de lograr un balance arménico entre €stos
dos sectores, que sea congruente con las metas del desarrollo
nacional. Finalmente, para enfrentar el deterioro en el bienestar de
los grupos de menor capacidad observado en la década pasada, se
requiere, también, de un esfuerzo especial del Estado para pro-
mover, como parte de Ja segunda funcién comentada, una mayor
democratizacién de los procesos productivos privados y de la
organizacién piblica.

Existen orientaciones generales que deben tomarse en cuenta,
para el logro de dichos cometidos, los cuales necesariamente
obligan a un estudio méds pormenorizado que el realizado por la
Comisién, con el propdsito de definir con m4s detalle el dmbito de
estas funciones y la forma en que tienen que ser ejecutadas.
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Naturaleza del Estado y sus dreas de intervencién

La bisqueda de un nuevo modelo de organizacion econdmica,
que le permita al pafs salir del largo perfodo de relativo estanca-
miento en que todavfa se encuentra, resolver serios problemas de su
estructura productiva, y procurar para sus ciudadanos un mayor
nivel de bienestar, constituyen los factores relevantes que, motivan
¢l replanteamiento del Estado en cuanto a su naturaleza y dreas de
intervencién.

En ese contexto, ¢l Estado tiene, necesariamente, que adecuar
su naturaleza para enfrentar los nuevos desaffos que se imponen
interna y externamente y que han sido analizados como parte de esia
propuesta. Esa naturaleza cambiard en procura de que el Estado
mude su camisa interventora y paternalista a una de concertacion y
regulacién en lo econémico y facilitadora en lo social.

En relacién con lo primero, el estado debe procurar el logro de
una mayor ariculacién entre los dos sectores econémicos: 1os
mercados y la administracién publica, y el desarrollo de comple-
mentanedades en lo productivo, que les permitan dedicarse cada
uno a 1o que les es propio y que realizan con eficacia y eficiencia,
para satisfacer de mejor manera las necesidades de la sociedad
costarricense. Ello obliga a determinar si las dreas de participacion
econdmica del Estado, particularmente los monopolios ¢statales, se
justifican en las condiciones actuaies y de si el sector privade ha
madurado los suficiente para entrar a participar en esta drea de
produccion -tradicionalmente estatal- asf como para autorizar su
expansiénen 4reas en que ya trabaja, pero minoritariamente tiende
al Estado.

Asimismo, la organizacién propia del Estado tiene que modi-
ficarse para especializar a los ministerios como organismos formu-
ladores de polfticas piblicas y para asumir la diffcil tarea de regutar
tanto las actividades productivas privadas, como el cumplimiento
de esas polfticas con base en estdndares que permita armonizar y
unificar la atencién publica y privada en la satisfaccion de las
necesidades de la sociedad costarricense.

Enlo social, el Estado tiene que ser menos paternalista, pero sf
mds responsable para buscar bajo reformas de tipo estructural, el
desarrollo de nuevos espacios que permitan atender las necesidades
bésicas y satisfacer las aspiraciones de movilidad socio econémica
de los grupos de menor capacidad de la sociedad. Esfucrzos de
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democratizacién de los procesos productivos y de acceso a los
servicios fundamentales que posibilitan 1a movilidad social y satis-
facen necesidades fundamentales de los individvos, tienen que
realizarse bajo una nueva perspectiva todavfa no ensayada por el
Estado costarricense.

Bajo este ultimo enfoque, el Estado tiene que reestructurar sus
formas organizacionales tanto a nivel ministerial, como de insti-
tuciones auténomas y gobiemos locales, en procura de un balance
que permita una mayor participacién de gobiemos locales ¢ instan-
cias regionales -no logrado en los iiitimos cien afios de su historia-
en la prestacién de servicios piblicos. Con ello se podrd propiciar
la participacién eficaz a nivel local de las organizaciones comunales
y el control ciudadano en la gestién publica, conlo cual serd posible
democratizar al Estado mismo y lograr compromisos para que los
ciudadanos complementen CONn pagos no tnbutanos el financia-
miento de los servicios de interés local.

Entre las dreas de intervencién que el Estado tiene que asumir
bajo esta nueva perspectiva, se definen las siguientes responsabili-
dades:

a) Institucionalizarla concertacién entre los sectores piblico

y privado: con ello s¢ procuraré que su participacién sea
més de orientacién que de intervencion, definiendo con-
juntamente con representantes de las organizaciones pri-
vadas, las polfticas que promuevan ¢l desarrollo, e incor-
porando una planificacién concentada y de 4mbito territo-
riat como elemento reductor de incertidumbres y de articu-
lacién nacional. Se espera con ello facilitar el disefio de
polfticas y programas respaldados por un *“contrato
nacional”, en ¢l marce deunestilo de gobemar que procure
el concenso.

b) Procurar una distribucién de la riqueza y del ingreso que
sea politicamente compatible en ¢l marco de la organi-
zacién social de nuestro pafs, bajo €l criterio de que la
mlsma le permita a los ciudadanos satisfacer su bienestar
de manera digna y responsable.

¢) Que no'estd entre las funciones del Estado, por su propia
naturaleza, 1a produccidonde bienes y serviciogs negociables
y s6lo por razones de fuerza mayor -falta de abasteci-
miento- puede otorgdrsele temporalmente ese papel.
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d) Regular los desequilibrios macroeconfmicos del sistema,
garantizando los espacios requeridos por la dindmica del
mercado -como coorndinador de las diversas decisiones
econdémicas privadas- procurando un ambiente de compe-
tencia real y evitando sesgos que reduzcan su eficiencia.

e) Crear el instrumental jurfdico e institucional piiblico para
desarrollar su accién regulatoria en todas aquellas ac-
tividades econdmicas privadas cuya naturaleza sea de
interés piblico. Se incluye la regulacién de monopolios
privados y otras imperfecciones del mercado.

f) Producir aquellos bienes y servicios que atienden necesi-
dades de la colectividad, asf como los bienes y servicios de
interés pblico en los cuales pueda ser eficaz y eficiente
compartiendo estos tiltimos con laempresa privada bajo la
modalidad de concesién cuando ello se estime necesano.

Como parte de este enfoque, es necesario introducir otros
procesos que tiendan a democratizar y fortalecer la economfa,
entendiéndose por ello, no sélo 1a mejor distribucion del producio
nacional, sino la concertacién de intereses y esfuerzos para dis-
tribuir de manera més amplia la propiedad de los medios de
produccidn, asf como la responsabilidad de hacerlos producir mas
eficaz y eficientemente.

Con este propdsito, el Estado tiene  que evaluar seriamente la
posibilidad de desarrollar e impulsar formas de.organizacidn social
de la produccidn, tales como Ias cooperativas, empresas de autoges-
tién, y empresas solidaristas, que permitan ampliar 1a base de
propietarios y generar participaciones més balanceadas de acceso a
la riqueza entre los diversos grupos que integran nuestra sociedad.
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IA REFORMA
DEL ESTADO EN SINTESIS

. LA COMISION DE REFORMA DEL ESTADO
COSTARRICENSE Y SU TRABAJO

ANTECEDENTES

En junio de 1989 le correspondid al Ing. Jorge Monge Aguero,
Ministro de Planificacion Nacional y Politica Econémica durantela
Administracién Aras Sdnchez, la iniciativa de conformar la
Comisién Consultiva para la Reforma del Estado Costarricense
(COREC), con representacidn bipartidista e integrada por ocho
personas de diferentes profesiones (administradores, economistas,
juristas, cientificos sociales y especialistas), cuatro de éstos
simpatizanies de cada uno de 1os dos partidos mayoritarios del pafs.
Con postenoridad a la designacién, se consultaron los nombres con
et Dr. Oscar Arias Sdnchez, Primer Magistrado de 1a Repiiblica, y
con los dos candidalos a la Presidenciales por los partidos
mayoritarios, Lic. Rafael Angel Calderén Fournier, del Partido
Unidad Social Cristiana, y Dr. Carlos Manuel Castillo Morales, del
Partido Liberacién Nacional.

L.a Comisién estuvo integrada por: Dr.Justo Aguilar Fong **,
MSc. Carlos Manuel Echeverrfa Esquivel *, Lic. Wilburg Jiménez
Castro *, Dr.Johnny Meofio Segura * (1), Dr.Mauro Murillo Arias
**, Lic. Rodolfo Solano Orfila ** (2), Dr.Carlos Vargas Pagdn *,
MSc. Juan Manuel Villasuso Estomba **

Nota:

* Ideologia Social Cristiana (PUSC)

** |deologia Social Demdcrata (PLN)

(1) Coordinador de junio de 1989 hasta abril de 1990
{2) Coordinador de mayo a setiembre de 1990



1.1 APOYO TECNICO Y LOGISTICO

Hasta el 7 de mayo de 1990, la Comisidn tuvo apoyo técnico y
logfstico de la Direccion de Racionalizacién del Estado, del
Ministerio de Planificacién y Politica Econ6mica (MIDEPLAN). A
partir de esa fecha, al asumir 1a nueva Administracion, se continud
unicamente con la participacién de las Licenciadas Ana Lucfa
Hemiéndez D. y Odette Fonseca L. en calidad de furicionarias de
contraparte y el apoyo secretarial provisto por MIDEPLAN.

1.2 FINANCIAMIENTO

El financiamiento principal provino del Banco Internacional de
Reconstruccién y Fomento (BIRF o Banco Mundial), institucién
que autoriz6 el uso de fondos excedentes que provenfan de un
préstamo del afio 1985, para cubrir algunos gastos de 1a labor de 1a
COREC, entre eilos el pago de contratos de coro plazo para sus
miembros y otras necesidades financieras; contribuyd también el
PNUD cubriendo los servicios de un consultor, y administrando
aquellos recursos d¢l Banco Mundial.

1.3 ENTREVISTAS Y REUNIONES

Desde el inicio, s¢ tuvo gran apertura para activar mecanismos
de consulta, especialmente de grupos formadores de opinion
piblica de nuestra ciudadanfa. Se conté con la participacién de los
sefiores ex Presidentes de la Repidblica, Don Rodrigo Carazo Odio,
Don Luis Alberto Monge Alvarez, Don Daniel Oduber Quir6s y
Don Jos¢ Joaquin Trejos Femdndez, quicnes expresaron sus
criterios sobre la realidad nacional, el Estado costarricense y la
necesidad de reformarlo. Igualmente, se invii6 a Don Jorge Manuel
Dengo Obregdn, entonces Primer Vicepresidente de 1a Republica y
a los Secretarios del Partido Liberacién Nacional, Don Walter Cote
Molina y del Partido Unidad Social Cristiana, Don Germdan Scrrano
Pinto,

Adicionalmente, los miembros de a Comisidn se reunieron con
Ministros, Presidentes Ejecutivos y Gerentes de instituciones
descentralizadas, profesores universiarios, polfticos activos de los
partidos, funcionarios institucionales que participan en los
Consejos Nacionales Sectoriales, Secrctarfas Ejecutivas dc
Planificacién Sectorial y los Consejos de Desarrollo Regional.

v



Estas actividades tuvieron ¢l propdsito de recabar criterios de
naturaleza polftica, técnica, administrativa, institucional y
territorial, con miras a enriquecer la labor de preparacién de los
documentos técnicos a cargo de los miembros de la COREC, por
Subcomisiones.

1.4 TRABAJO EN SUBCOMISIONES

En cada una de las Subcomisiones, s¢ estudiaron a profundidad
temas relacionados con los grandes dmbitos en que inicialmente se
subdividi6 el trabajo y se redacté el respectivo Diagndstico y las
primeras propuestas de Estrategia de Reforma.

. ¢ QUE ES EL PROYECTO DE REFORMA DEL
ESTADO Y CUALES SUS ALCANCES MAS
RELEVANTES ?

2.1 PROCESO CONTINUO

La Reforma Integral del Estado constituye un proceso
compuesto por distintas etapas de actividad, todas ellas
estrechamente articuladas y con traslapes, hasta el punto de que sus
Ifmites son realmente convencionales o bicn, imperceptibles.
Dichas etapas son las siguicntes: primero, la concepcién politico
tedrica de la reforma, segundo, el diagndstico o andlisis global de la
organizacién y funcionamicnto del Estado; y tercero, la fuerza
polftica que hace posible su gjecucidn.

Este proceso, dentro de un enfoque sistémico, dindmico,
trasciende otros esfuerzos complementarios tales como: los de
reforma administrativa, racionalizacién, andlisis o planificacién
administrativa, eficiencia y productividad, simplificacién de
procesos y procedimicntos administrativos, recorte de gastos,
privatizacién de servicios piblices o desregulacion de €stos,y otros. -
Existe confusidn frecuente entre todos estos términos, que s¢ toman
como sindnimos, sin serlo. También hay diferencias conceptuales
entre lo que son las transformaciones estructurales, coyunturales o
puntuales.

La Reforma del Estado es diferente y mayor que la simple
funcién operativa de la Administracién Priblica tradicional,
orientada a la compra de bienes y servicios burocréticos, y a la



satisfaccién de objetivos y polfticas de proyeccién nacional. Su
cobertura es, por lo tanto, mayor que los estudios de estructuras
administrativas o de relaciones formales de organizacion; que la
administracién de los recursos humanos, financieros, materiales y
de informacion, todo 1o cual siendo importante, es mds instrumental
y puntual, que la profundidad que plantea una Reforma Integral del
Estado, por su cardcter global y desagregacién en sectores, dmbitos,
funciones especificas, y otros, de acuerdo a las prioridades que se
hayan otorgado dentro de un esfuerzo previamente conscienic y
planificado. Por tanto, es la antftesis de la improvisacidn, de las
labores que surgen diariamenie ante las necesidades de la
Administracién Pablica tradicional y trata, adem4s, aspectos como:
la representacion superior en la polftica nacional, institucional y
jurisdiccional, el papel de los partidos polfticos vy, la
democratizacidén econémica,

2.2 DIAGNOSTICO
En cuanto al estudio de los hechos histéricos y actuales, el
diagnostico revela los principales probiemas, influfdos obviamente
por las concepciones propias de los miembros de la COREC, como
acontece en todo andlisis polftico, social, econémico y juridico, que
por su naturaleza no son neutros, sino intencionados:
a) La ausencia de una clara comprensién del papel del Estado
costarricense, para ajustarse al cambiante ¢squema nacional e
internacional,;
b) Excesiva concentracién del poder en el dmbito central del
Estado (Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial y Tribunal
Supremo de Elecciones) en perjuicio de las instancias
municipales, regionales y comunales, lo cual no posibilita su
democratizacién ni el control ciudadano sobre la gestién
publica;
¢} Existencia de una estructura social que no proveé suficientes
espacios para el auténtico ejercicio de los derechos y libertades
de los costarricenses, tanto en lo que se reficre a su esfera
personal, como a sus derechos sociales;
d) Debilitamiento del Régimen Municipal y pérdida de
funciones y atribuciones propias de los gobiermnos locales, por
injerencia del Poder Ejecutivo, 1a Asamblea Legislativa y las
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instituciones descentralizadas, descoordinacién entre los
esfuerzos municipales y regionales, dadas las rivalidades entre
estos organismos y los Consejos de Desarrollo Regional;

e) Pérdida de autonomfa administrativa de los entes piiblicos
descentralizados, no obstante su garantfa constitucional, al
haberse aprobado leyes que la restringen, especialmente en el
admbito financiero de! Gobierno Central;

f) Creacién de un Estado empresario a partir de 1949, y
especialmente durante los primeros ocho afios de la década de
1970 que incursiond, sin una adecuada planificacién, en
actividades propias del sector privado que éste no habfa
desarrollado. Por su parte, un alto grado dc improvisacién enel
aumento de 1a burocracia, déficit fiscal y consecuentemente en
¢l endeudamiento extemo. Se sefiala también la naturaleza
patemnalista del Estado en el largo plazo que ha gencrado un
importante grado de ineficiencia;

g) Organizacién ministerial creciente, con duplicacion y
lagunas, que debilitan el papel de condicionamiento politico
que les corresponde a esos Despachos, al incursionar
innecesariamente en aspectos administrativos que pueden ser
realizados mds eficientemente por otros entes piblicos, porel
sector privado mercantil, y por lo cuerpos intermedios y de base
de la sociedad, si se les permitc una auténtica y eficaz
participacion;

h) Graves problemas estructurales en el 4mbito del
financiamiento del sector piiblico, deficitario, que se ahondan
coyunturalmente cuando se agravan las circunstancias, tanto
nacionales como extcrmas. Con cada nuevo Gobiemo, se
presentan  soluciones parciales, por medio de paquetes
tributarios que han resultado insuficientes, ¢ bien no han
logrado establecer la ecuacién mds correcta entre el Sistema
Tributario y el incentivo al desarrollo econémico. Cabe sefialar
el agravamiento de la situacidn fiscal, al notarse una
pronunciada inclinacion en dos sentidos:

- Uso creciente del endeudamiento intermo para financiar,
inclusive, gastos corrientes del presupuesto ¢;

- Imposicion de tributos calificados como de efecto social
Tegresivo, pues gravan en mayor proporcion el consumo



que la riqueza. A ello se agregan los problemas de ajuste

estructural carentes de “rostro humano” y que ya

manifiestan efectos negativos a un desarrollo con equidad.
i) El Diagndstico revela que el desarrollo sociopolitico ha sido
posible y ha permitido que la mayorfa de los ciudadanos
costarricenses, y otros residentes en nuestro pafs, puedan vivir
en un ambiente de paz y de libertad, que se ofrezcan
oportunidades para su superacién personal, gracias al acceso
que tiene un amplic grupo de personas a los servicios de
educacidn, de salud y de seguridad social.
J)La Comisi6n desea expresar la profunda preocupacién que le
causa la estructura que ha venido asumiendo el sisicma
educativo que ofrece el pafs, al que se ha despojado de
responsabilidad en cuanto a su funcién, como elemento
integrador de la sociedad. Pareciera que el desamrollo de un
esquema cn extremo liberal en este campo, carente de
suficiente orientacién y supervisién, pudiera estar atentando no
sélo contra la sélida formaci6n técnica y profesional de los
ciudadanos. También estd gravitando negativamente en cuanto
se reficre a la biisqueda de elementos formativos integradores
de la sociedad, hoy cada dfa m4s dividida conforme a una pauta
de crecimientor econémico, que concede una insuficiente
ponderacidn a la cuestién social.
k) Ha habido un desmejoramiento sensible en ¢l nivel de
seguridad personal y familiar en los tltimos afios, como
consecuencia de varios factores intemos y extemos, entre ellos
la situacién polftica que han vivido nuestros pafses vecinos
durante tantos afios, la cual ha obligado a Costa Rica a dedicar
un alto porcentaje de su policfa civil al cuidado de sus fronteras
y & la proteccién de los costarricenses que viven en las zonas
limftrofes y, como consecuencia también del incremento de
exiliados polfticos y de migrantes. Sin duda, ¢l rezago social
que el esquema econdémico vigente tiende a generar, también
es un factor coadyuvante a ese grado de inseguridad.
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. LIMITACIONES DEL TRABAJO DE LA COREC

La mayorfa de las actividades de 1a Comision se realizaron €n
jomadas parciales de trabajo, y no a tiempo completo de sus
miembros. La excepcion a esa situacion fue la de quienes ademds de
miembros, sirvieron como Coordinadores de 1a Comision, que sf
tuvieron una jomada méis amplia de dedicacion.

Se enfrentaron algunos atrasos y dificultades, al cambiar la
coordinacién a partir de mayo de 1990, cuando quien habia ocupado
¢sa posicidn pasé a desempefiar un puesto en el actual Gabinete, y
al haberse disminuido considerablemente el apoyo técnico,
logfstico, administrativo y financiero que habfa tenidolaCORECen
los once meses anteriores.

Otras limitaciones han tenido su origen, obviamente, en las
diferentes concepciones ideoldgicas y profesionales de algunos de
sus miembros, inclusive simpatizanies de un mismo partido, o
pertienecientes a una misma disciplina cient(fica, aunque diferentes
en formacién y en especialidad.

Pero es necesario resaltar que los miembros de la COREC
siempre han estado dispuestos al didlogo sincero y respetuoso, tanto
entre ellos como con otras personas que, directa o indirectamente,
participaron en el proceso del Diagndstico o de las Estrategias de
Reforma Integral del Estado costarricense. Tal actitud ha
confirmado, una vez mds, la importancia de la negociacion y del
respeto a los criterios diferentes de los propios, como una de las
necesidades para la convivencia entre los seres humanos.

Los miembros de 1a COREC que visitaron la Comisién de la
Reforma del Estado de Venezuela, en marzo de 1990 -por gentil
invitacién de sus autoridades- enriquecieron sus conocimientos, al
tener 1a oportunidad de compartir criterios con otros profesionales
que han venido trabajando desde hace algunos aiios en ese diffcil
campo, ¢n el cual han obtenido, adem4s, una experiencia que €s
pionera en la América Latina.

Otra limitacidn importanie fue que las jormnadas parciales de sus
miembros, no permitieron ahondar en ciertos aspectos
controversiales y por eso en algunos de ellos no fue posible llegar
a un consenso. A ésto obedece que fuera necesario, para cicrtos
temas, consignar en €l Anexo No.2 los criterios individuales que
ellos sustentan, que si bien no constituyen una reserva al cuerpo de



este Informe, sf expresan opiniones puntuales para obviar
responsabilidades personales, cuando el respectivo miembro asf 1o
ha solicitado. A pesar de que los integrantes de la COREC han
querido ser 1o més objctivos, y no subjetivos en sus apreciaciones,
algunas interpretaciones histéricas del desarrollo del Estado
costarricense pueden estar influfdas indirectamente por la visién
gue tengan de los hechos; ninguno de ellos es un historiador
profesional, y aunque lo fuera, posiblemente estarfa bajo la misma
influencia, al haber vivido intensamente su propia poca. Otra
limitacién obligada por los mismos fines bésicos de la COREC, y
por las circunstancias de su 4mbito, es que el Diagndstico, ni la
Estrategia, tratan aspectos puntuales institucionales, 1o cual podria
y deberfa ser objelo de otras etapas posteriores del trabajo de una
Comisién de Reforma del Estado costarricense, puesto que sus
labores no s¢ agotan con la presentacion de un primer Informe como
éste, habida cuenta quc esa Reforma es un esfuerzo contfnuo. Por
€50, expresiones como modemizacién del Estado, reforma
administrativa, racionalizacién del Estado, etc, son dnicamente
instancias menores complementarias, que si deben alender los
problemas y las soluciones puntuales institucionales, pero cuidando
siempre de no ser convertidos en “organismos apaga incendios™, al
tener que hacerle frente a las emergencias diarias, que los obligan a
descuidar y a resolver otro tipo de problemas de mayor
trascendencia,

IV. ¢POR QUE UNA REFORMA DEL ESTADO?

La funcién que se le encomendd oficialmente ala COREC fue
la de preparar un Anteproyecto de Reforma Integral del Estado, en
un momento de crisis y de variacién en las relaciones
intemacionales. Se ha tenido clara conciencia de los problemas que
han surgido con el paternalismo y el intervencionismo estatales
exacerbados durante tantos afios. La operacidn asistémica del
aparato del Estado; la complejidad de los escenarios actuales y
futuros y la variedad de actores que participan en ellos en una
democracia, muchos acostumbrados a una sobre proteccion, que ha
creado serias distorsiones, disfuncionalidades, omisiones y
restricciones.



4.1 ORIENTACIONES GENERALES PARA UNA RE-
FORMA INTEGRAL DEL ESTADO COSTARRICENSE

La Refora del Estado, que se propone, ofrece un marco
general que permitirfa llevar a cabo profundas transformaciones, si
se aceptan por quienes detentan el poder, y se institucionalizan en
otras ctapas que trascicnden este primer esfuerzo de andlisis
diagndstico y de propuesta de estrategias.

Esa transformacién es un proceso de mediano y de largo plazos
y objeto necesariamente de una detallada planificacidn, en ausencia
de ia cual continuardn la improvisacién y el desorden imperantes
hasta ahora.

. Una de las recomendaciones de la COREC es que para tales

propositos s¢ mantenga una Comisién Nacional para de Reforma
del Estado, bajo el enfoque multipartidista, para que continie en su
accién concertadora. Esto no implica que quienes han sido desde
junic de 1989 sus miembros permanezcan como tales, pues seréd
decisién de los partidos y del Gobiemo, confirmarlos o sustituirlos
por otros profesionales.

También s¢ recomienda crear una Comisidén de Diputados para
que trabaje articuladamente con la COREC, a fin de coordinar la
ncgociacién politica de las reformas correspondientes.

La Autcoridad Presidencial de Reforma del Estado (APRE) es
unimportante instrumento que deberfa trabajar arménicamente con
la COREC, lo cual justifica plenamente la estrecha relacion que
deberfa tener con ésta y uno de cuyos miembros, y Presidente ex
oficio de 1a Comision deberfa ser el Ministro de APRE.

La COREC ofrece eneste Informe un Diagndstico y Estrategias
Globales y s6lo por excepcién ha entrado a detallar aspectos
relacionados con esas etapas, por considerar que deben ser tratadas
con posterioridad.

4.2 PROPOSICIONES RELEVANTES DEL PROYEC-
TO DE REFORMA DEL ESTADO

Se inscriben en tres grandes 4reas: a. Las Reformas Polfticas;
b. Las Reformas de la Administracidn Piiblica y; c. Las Reformas
de las Areas de Intervencién Econdmica del Estado.

En el Informe se ofrecen detalles sobre cada una de ellas.



V. IMPLICACIONES DE LAS ESTRATEGIAS PROPUES-
TAS

Las estragegias estdn orientadas a dos propdsitos
fundamentales:

5.1. Redistribuir el poder polftico entre los estamentos de 12
sociedad, @ fin de profundizar el régimen democritico
costarricense, més all4 de 1a simple representacién popular y;

5.2. Reestructurar la organizacién del Estado, para darle mayor
eficacia, es decir, perfeccionamiento en la definicién de objetivos
nacionales de trascendencia; en la formulacién de polfticas y de
planes orientados a su satisfaccién; al logro de una mayor
flexibilidad, eficiencia, productividad y efectividad, al menos en
sus cometidos fundamentaies.

Ambas Estrategias estdn dirigidas a alcanzar un Estado capaz
de ofrecer respuestas para resolver los problemas, antes de que se
transformen en serios conflictos sociales, econémicos y polfticos. Y
que permitan avanzar hacia estadios de desarrollo insertos, tanto en
la economfa internacional, como en las nuevas corrientes culturales
y con una nueva posicion, mds relevante y significativa, que la que
ha tenido el pafs en el pasado.

Esa Reforma Integral del Estado costarricense se fundamenta,
a su vez en dos elementos principales:

5.3. El marco vigente y las dificultades observadas alo largo de
cuatro décadas, para superar sus deficiencias y permitirle al Estado
hacerle frente a las nuevas situaciones que no fueron previstas al
aprobar la Constitucidn Polftica de 1949, o al introducirle a ¢sta
reformas parciales en las cuatro décadas de vigencia y;

5.4. La aparici6n de nuevas condiciones intemacionales que
demandan que el Estado costarricense lenga una organizacidn 4gil,
flexible, eficaz y eficicnte, que no siempre es compatible con el
Estado tradicional, ni con el rigido esquema jurfdico ¢xistente.

La superacién dc ambos aspectos debe permitir; la
especificacién y la expresion social de los derechos humanos;
CONtar con NUEVOSs mecanismos normativos para 1a eleccidn de los
representantes polfticos y; la panticipacion del pueblo costarricense
cn la vida poiftica del pafs, mds alld de la emisién del voto cada
cuatro afos.
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Adicionalmente, el descargo del Poder Legislativo de diversas
funciones que carecen de los contenidos de organizacién y de los
mecanismos para ampliar a cabalidad sus responsabilidades, afinde
que pueda reforzar su control politico y hacer efectiva la censura
legislativa sobre los funcionarios publicos.

Con el prop6sito de lograr la distribucién final de
responsabilidades y de competencias del Estado, evitando la gran
concentracién que ha tenido el 4mbito del Gobierno Central y los
entes descentralizados funcionalmente, es necesario una
reestructuracion mayor de la descentralizacitn territorial, para que
ofrezca un espacio més amplio de accién politica y econdmica a las
comunidades en la atencién de sus problemas y la mds precisa
definicién de su futuro.

Esto permitird la transferencia de buena parte del poder polftico
y econdémico a las diferentes regiones, generando mejores
condiciones cn el mediano y largo plazos, las cuales permitirdn
reducir las diferencias existentes de desarrollo, entre la Regién
Central y las regiones periféricas.

Todo lo anterior debe complementarse con el redisefio de los
modelos organizacionales de los ministerios y de los entes
descentralizados funcionalmente, con el propdsito de que asuman
unamayor responsabilidad enla formulacion y enla ejecucion de las
politicas scctoriales, intersectoriales y multisectoriales. Al
descargar funciones que no les corresponden a aguellos, podrén
asumir su auténtico papel de reguladores del dmbito para 1a accion
de la empresa privada y de los ciudadanos, dentro de un marco
participativo y democritico, desde las mismas bases organizadas de
la sociedad costarricense.

Las empresas pdblicas deben deslindarse de los entes
descentralizados funcionalmente y ser reesiructuradas para su
funcionamiento con criterios de eficiencia y de control social. Y
algunas de ellas, deben estudiarse con mayor profundidad para
posibilitar su modificacién o, en ciertos servicios no trascendentales
y, que por el contrario son mds eficientes en manos de la iniciativa
privada, cederlos a €sta dentro de un sistema de mercado y de libre
competencia. Serd necesario, ademds, desregular otros servicios y
terminar con ciertos monopolios u oligopolios tanto publicos como
privados, que quiz4 tuvieron justificacién en el pasado, pero no en
la época actual.



L.a Reforma Integral del Estado costarricense que propone la
COREC, considera también la necesidad de revisar otros 6rganos
fundamentales, tales como el Poder Judicial, el Tribunal Supremo
de Elecciones y la Contraloria General de ]a Repiblica, a pesar de
que el Diagndstico y las Estrategias s61o 1os tratan tangencialmente,
por considerar que su estudio requiere una atencion detallada y
especializada, 1a cual no ha sido posible darle en esta primera etapa
del proceso.

Otro aspecto que sf ha merecido mayor atencién y prioridad en
esta primera etapa del estudio, ha sido Io relacionado con las
finanzas piblicas que tienen atinencia con la estructura del Estado
y con las macropolfticas que se aplican en determinada €época o
momento.

Son necesarias reformas de fondo en ese campo y una mayor
participacién y control ciudadanos en la gestién publica.

Deben redefinirse las relaciones entre lo piblico y lo privado,
con el fin de redimensionar los espacios de responsabilidad civil y
el aparato estatal. Esto demandar4 un mfnimo de consenso polftico
para que sez el producto de diferentes acuerdos e instancias de
represeniacion politica. Y como es materia tan controversial, en la
cual dentro del mismo seno de la COREC existen diferentes
criterios, 1os cambios deben ser reflexivos, graduales, cuidadosos y
sujetos a constantes evaluaciones y; obedecer a las auténticas
caracterfsticas y circunstancias costarricenses y no a modeclos
onodoxos, como los que han estado de moda por iniciativa de
algunos organismos intemacionales y gobiernos fordneos, que los
aplican como una obligacién para el pafs, cuando éste tiene que
recurrir en procura de su ayuda técnica o financiera.

VI. VIABILIDAD POLITICA DE LA REFORMA INTEGRAL
DEL ESTADO COSTARRICENSE

Lo planteado por la COREC como sfntesis, en este Resumen
Ejecutivo y con mayor profusién en la Pare Il de este Informe
relativa a las Estrategias, ticne viabilidad politica en criterio de sus
miembros, en ¢l tanto y en el cuanto su contenido sea comprendido
en la perspecliva global de cardcler poiftico, nomativo y
administrativo que tiene. Y es asf, pues de ser aceptados como
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vélidos los sintomas de los problemas que comprende el
Diagnéstico y factibles las soluciones propuestas como Estrategias,
scrd posible en criterio de 1a COREC que el Estado costarricense se
conforme como un ente capaz de enfrentar el reto de democratizar
ia sociedad de nuestra Patria, haciéndola més productiva y mis
solidaria humanamente,

6.1 La viabilidad politica serd también mayorenel grado enque
s¢ comprenda que la Reforma Integral del Estado costarricense no
significa revisar y corregir Unicamente obsolescencias y
anacronismos, que de hecho afectan negativamente su capacidad de
respuesta a las justas demandas de los ciudadanos; es indispensable
que se acepte plenamenite el requerimiento de introducirle al mismo
Estado costarmicense, los elementos necesarios que estimulen y
sustenten su proyeccién, hacia nuevos estadios de desarrollo
integral, que trascienden lo puramente econémico, polftico,
educativo y social, al introducir requisilos de moral, de ética y de
solidaridad humanas,

6.2 La COREC considera necesario que se constituya un foro
interdisciplinario, pluripartidista (y no sélo bipartidista) -como
otras dc las expresiones de la misma democracia- que continde las
labores que ha realizado durante su primer etapa, para que se
cxamine de manera permanente el desempefio del sector publico, y
se elaborcn propuestas de solucién a evidentes y previsibles
desajustes. Y para adelantarse alas soluciones que demande la seftal
de los tiempos y de cada época, como acciones indispensables.

6.3 La Reforma del Estado, concebida integralmente como lo
hace la COREC, democratizar(a nuestra sociedad, al haceria més
Jjusta'y més equitativa (la regla de oro no escrita legalmente, pero sf
en la conciencia de cada quien). Hacia ¢sos propositos se dirigen 1as
Estrategias propuestas por la COREC para democratizar al sector
pudblico y lograr una mayor participacién ciudadana, en campos que
si bien es cierto pueden ser controvertidos -como el tiulo de
propiedad, de asocio del personal o de los usuarios de algunas
instituciones pidblicas que brindan servicios que podrfan ser
lucrativos- también tienen viabilidad polftica, si existe el necesario
grado de compromiso y de apoyo polfticos.

6.4 La transparencia de la accién estatal y el fortalecimiento de
los derechos ciudadanos, facilitardn también esa viabilidad polftica
para las Estrategias que se proponen, en aspectos relacionados con:
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a) La reorganizacién institucional giobal, orientada a la
desburocratizacion;

b) La republicanizacién, para que haya una mayor
participacién ciudadana en la toma de decisiones;

¢) La desincorporacién, como forma de traslado del sector
privado de ciertas actividades u operaciones de la produccién
de bienes, o de 1a prestacion de servicios que llevan a cabo las
empresas piblicas;

d) La desmonopolizacién, abriendo el estfmulo de la
competencia, a fin de generar mayor eficacia, eficiencia y
productividad,

e) La desestatizacion, trasladando la propiedad de la empresa
publica al sector privade, pero manteniendo el Estado su papel
de regulador y 1a supervisién y control necesarios, utilizando
los medios jurfdicos e institucionales mds apropiados;

f) La socializacién, trasladando la propiedad de la empresa
publica a las organizaciones sociales (cooperativas, sindicatos,
organizaciones sociales, empresas autogestionarias o
solidaristas, etc.) o renunciando el Estado a cualquier tipo de
regulacion o de intervencién en los mercados donde se
comercie el bien o servicio y;

g} La privatizacién que comprende algunas de las modalidades
antes mencionadas y que en ¢l fondo implica un concepto
similaral de Ia socializacién, aunque difiere en que la propiedad
no se traslada a las organizaciones sociales, sino al sector
privado.

Para que cualquiera de esas opciones tenga viabilidad, es

tambin indispensable que exista mucho eswdio adicional para
encontrar las mejores soluciones heterodoxas y no onodoxas que
Costa Rica necesita y que se logre un apoyo mayoritario y ojald
consensual.

REESTRUCTURACION INSTITUCIONAL

7.1 AUSENCIA DE UNA PLANIFICACION INSTI-
TUCIONAL

Sobre este importante tema la COREC ha sopesado todos los

pros y contras del desarrollo estructural institucional, que como ya
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se ha dicho, no ha obedecido nunca en el pafs -y menos a partir de
1949- a una planificacién administrativo financiera. En el perfodo
1970-1978 la sitvacién tuvo sfniomas de crisis por el excesivo
mimero de instituciones y empresas piblicas creadas, lo cual
repercutid en los afios siguientes.

Se han estudiado por la Comisidn las mejores posibilidades y
alternativas para que esa reestructuracion sea tanto eficaz como
eficiente, llegando ala conclusién de que asf como hay instituciones
y empresas publicas ineficaces e ineficientes, también existen otras
empresas privadas que lo son, pues no hay monopolio piblico de
esas fallas, aunque son més frecuentes en el dmbito piiblico por su
tamaifio y caracteristicas.

En una primera época posterior a 1949, los entes piblicos
descentralizados funcionalmente dieron un aporte muy positivo al
desarroilo del pafs y posteriormente comenzaron a tener problemas,
al incursionar en otros dmbitos empresariales en que inicrvinieron
CODESA y sus subsidiarias.

Por eso la COREC es del criterio que deben hacerse ajustes,
tanto en el esquema general, con el propésto de dotarios de mayor
flexibilidad y capacidad, como en cada institucién individualmente
considerada. Especialmente deben erradicarse las deficiencias de
algunas empresas publicas, entre ellas los bancos comerciales del
Estado, el Banco Popular y de Desarrollo Comunal, €l Consejo
Nacional de Produccion y el Instituto Costarricense de Electricidad,
para las cuales se hacen breves andlisis y reflexiones en uno de los
Anexos en el cual los miembros de COREC expresan criterios
individuates. Esos comentarios deberfan también hacerse més
puntuales y profundos en otras etapas posteriores de las actividades
de la COREC para esas empresas y para otras como el Instituto
Nacional de Seguros (por el monopolio que goza desde 1924), 1a
Fébrica Nacional de Licores, RECOPE, FERTICA, etc.

También se hace en el mismo Anexo un breve andlisis y
comentario sobre el cooperativismo, el cual siendo tan importante
para la democratizacién econémica y social del pafs y para la
produccién, o la prestacién de servicios, ha sufrido un sensible
deterioro ¢n muchos aspectos, entre otras razones por la gran
manipulacién de la politica partidista.
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7.2 INEFICIENCIA PARA CUMPLIR OBJETIVOS

La COREC comparte ¢l criterio piiblico que existe, bastante
generalizado por cierto, sobre la ineficiencia que tiene 1a mayorfa de
los entes y empresas piiblicas para cumplir sus objetivos.

Esto ocurre por los intereses contrapuestos que hay en la
sociedad; las circunstacias cambiantes de un mundo en rdpida
evolucién e interaccién; por la indefinicion de los mismos objetivos
y ia carencia de polfticas que los concreten; por 1a burocratizacion
y por el complejo marco legal vigente; por la carencia de recursos
debido a la crisis de la década de 1980, y cuyos efectos negativos
todavia perduran.

7.3 INEFICIENCIA EN LA ASIGNACION DE RECUR-
SOS

Lo anterior se agrava por la ineficiencia en la asignacion de los
recursos, como resultado de un criterio eminentemente
economicista de oferta y demanda de mercado. Algunas veces se
aplican criterios de valoracién de costo-beneficio que no siempre
operan parg el sector piiblico. Y también inciden negativamente en
los criterios de politica partidista prevalecientes.

74 BAJA PRODUCTIVIDAD DE LOS RECURSOS

La productividad de las actividades puiblicas algunos tratan de
evaluaria como se hace en el sector privado, no siendo posible para
infinidad de ellas, cuyos resultados deben medirse con otros
parémetros de la satisfaccién del bien comtin y no de los excedentes
financieros o econémicos, en ausencia del lucro.

7.5 ALGUNAS MODALIDADES DE SOLUCION

Entre esas modalidades de solucidn estdn las siete que fueron
mencionadas en el punto V. anterior sobre 1a Viabilidad Politica de
l1a Reforma Integral del Estado Costarricense y que en resumen son:
a. Reorganizacién Institucional Global; b. Republicanizacién; c.
Desincorporacién; d. Desmonopolizacién; €. Desestatizacion; -f.
Socializacioén y; g. Privatizacién,
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Vili. DEMOCRACIA MAS DEMOCRACIA:
JUSTICIASOCIAL

La COREC ha conclufdo que ¢l Estado en su dimensién
institucional se ha mostrado débil ante las exigencias de diversos
grupos de poder, lo cual contrasta con el enorme crecimiento en ¢l
mimero de ministerios y de sus dependencias y de los entes
descentralizados funcional y territorialmente a partir de 1949, el
cual ha incidido en el déficit fiscal estructural.

También se ha utitizado ese crecimiento de la burocracia
estatal, como altemativa -ante 1a incapacidad de otros sectores- para
atender la creciente oferta de servicios de una poblacion joven, que
aspira ingresar a la Poblacién Econdmicamente Activa (PEA).

Todo ello ha contribuido a una politizacién creciente de la
estructura institucional, por los compromisos de los gobernantes de
tumo, quienes al encontrarse con el valladar dec 1a inamovilidad de
1a burocracia estatal, han recurrido al expedienic de crcar nuevos
puestos, utilizando 1a famosa Ley de Parkinson, de invencién de
necesidades inexistentes, para justificar nuevos cargos.

Por otro lado, cada dfa aparecen nuevos grupos de interés que
se transforman en grupos de presién polftica, econdmica y social y
que exigen nuevos servicios y prestaciones de parte del Estado.

Asflas cosas, 1os ajustes y los cambios parciales, coyunturales
y emergentes no legan a solucionar los graves problemas, y menos
ain cuando s¢ pretenden establecer esquemas ortodoxos y no
heterodoxos para la pléyade de instituciones existenies.

Los correctivos que la COREC propone para salir de csa
situacién, se orientan a contar con mecanismos que garanticen la
libre competencia, pero sin renunciar a los objetivos de la justicia
social, es decir, los fines para los cuales la mayorfa de esas
instituciones fueron creadas.

Sin aplicar al respecto criterios liberales, o neoliberales, y
pensado sélo en alcanzar un desarrotlo econémico satisfactorio con
justicia social deniro de nuestro marco democrilico, es
indispensable tomar ¢sas acciones renovadoras que incorporen
nuevos elementos polfticos, econémicos y sociales, que permitan
traspasar los limites de la desigualdad social en esos campos y la
concentracién del poder actual. Nuestra democracia s¢ hard mds
democracia con mayor participacién, mayor control popular, un
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estimulo m4s amplio al libre asocio y a la concertacién de intereses
y de objetivos orientados al bien comin. También buscando c6mo
favorecer siempre aquellos grupos més vulnerables de la sociedad
costarricense. Se podrd asf construiruna sociedad costarricense m4s
eficientemente productiva y socialmente justa con base en €sos
principios.

IX. REFORMAS JURIDICAS PARA EL MEJORAMIENTOQ
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Las Estrategias de la COREC no minimizan la importancia que
ticnen los problemas y las soluciones jurfdicas para el mejoramietito
de la Administracién Pdblica, as{ como tampoco la viabilidad
necesaria para concretarlas,

LaRecforma del Estado requiere dentro del sistema democrético
que vivimos la canalizacién legal de muchos aspectos, entre ellos el
reordenamiento general de su Administracién Publica, pantiendode
leyes orgédnicas que vengan a completar la Ley General de la
Administracién Publica. Son especialmente necesarias tres leyes
orgénicas: una para ¢l Poder Ejecutivo; otra para la administracion
descentralizada y; una tercera para las empresas piiblicas que operan
como sociedades privadas.

Con ¢sas leyes se llenarfa una gran laguna juridica que existe,
al disponer de regulaciones generales en esos tres imporiantes
dmbitos y reconociendo, ademds, quc la Reforma del Estado
requiere de esa base juridica, pero que la trasciende al abarcar
también otros campos diferentes a los del Derecho.

Esta acotacién es necesaria para no incurrir en ¢l error que han
cometido otros palses de América Latina, en 1os cuales sus reformas
fueron orientadas casi exclusivamente a modificar 1a Constitucién
Politica y las leyes fundamentales, habiendo tenido que enfrentar
serias dificultades para lograrlas. Y cuando lo alcanzaron se
quedaron simplemente en ¢l marco formal juridico, sin transformar
otros aspectos estructurales y de actitudes que condicionan
cualquier cambio importante.

Pero es reconocido ampliamente por la COREC que temas tan
importantes como la sectorializacion y la regionalizacién necesitan
igualmente de leyes que les den pleno respaldo y que indiquen en



detalle sus aspectos de organizacion y funcionales, para que sean
plenamente operativos.

Se requicre también de un nueve marco jurfdico-normativo
para el control administrativo financiero, que modifique los
esquemas aplicados actualmente por la Contralorfa General de la
Repiiblica y por la Autoridad Presupuestaria, en procura de agilizar
la Administracién Publica.

La COREC considera que no se justifican los controles a
priori que aplica el primero de esos drganos y que el segundo debe
circunscribirse a elaborar politicas, pero no a intervenir como lo
viene haciendo en materia de gestién financiera, en 1os ministerios
y en los entes piiblicos descentralizados funcionalmente.

En adici6n, debe revisarse todo lo atinente al control de
resultados y al control politico, pues en la prictica no existen.

Otros aspectos lienen relacién con las regulaciones generales
de procedimientos administrativos, que son insuficientes. Y es de
urgencia contar, ademds, con una nucva legislacién aplicable al
empleo publico, para ordenar materias tan importantes como la
huelga, la convencién colectiva de trabajo y los laudos.

Los servicios publicos, las expropiaciones y materias conexas,
requieren también una iey general especffica.

Todos esos cambios jurfdicos no demandan modificaciones en
la Constitucién Politica, aunque los referentes a la Ley General de
la Administracion Pblica, s{ precisan mayorfa calificada en el
Plenario de 1a Asamblea Legislativa.

Y finalmente, en este importante campo jurfdico, s¢ propone
por la COREC un revision global de la Carta Magna, con miras a su
perfeccionamiento.

X. REORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PU-
BLICA

10.1 CENTRALIZACION

Debe forialecerse la capacidad de coordinacién de las polfticas
y que su gestién se desconcentre, o s¢ descentralice, segin las
circunstancias. Es indispensable 1a autoridad central para formular
planes y programas vinculantes para todo el scctor publico, como
también lo es que en éstc haya un mayor participacién para esa



funcién, y al igual que ¢s necesaria en el sector privado, para el cual
los plancs y programas piblicos, deben ser indicativos y mno
obligatorios, dentro de un sistema concordado.

Los cuerpos intermedios deben tener también mayor
participaciéon y respeto, como partes de la democratizacion
perfeccionada.

Los dos Vicepresidentes de la Repiiblica y el Ministro de la
Presidencia deberfan recibir mayor autoridad formal para descargar
la excesiva centralizacion de funciones que se han venido
acumulando en el cargo del Presidente de la Republica y, que -
indistintamente de quien sea su Titular- llega a tenerexcesivo poder.

Otro mecanismo complementario, es darle m4s atribuciones al
Consejo Econémico y Social y a sus respectivas comisiones, previo
estudio de Ia expetiencia derivada de su funcionamiento. Y también
perfeccionar la operacién de los consejos nacionales sectoriales, los
cuales pueden jugar un imponante papel de coherencia pol{lma en
sus dmbitos.

10.2 DESCONCENTRACION

Es indispensable fortalecer la delegaci6n de la autoridad
desconcentrada de los ministerios y de los entes descentralizados
funcionalmente en sus dependencias, como un mecanismo para
perfeccionar ¢l proceso de toma de decisiones en aspectos
operativos, Y como importante complemento, desagregar polfticas
y acciones en las regiones, fortaleciendo ademds, los mecanismos y
actitudes de participacion ciudadana y de los cuerpos intermedios de
la sociedad costarricense.

10.3 SECTORIALIZACION

Ya se ha indicado anteriormente la importancia que tigne este
instrumento de coordinacién polftica para los dmbitos especificos,
no sélo de los ministros responsables Je esa funcién, o paralos entes
descentralizados funcionalmente que estdn inclufdos en éstos, sino
también para ¢l sector privado m4s vinculado a esas polfticas y
actividades. La COREC considera que la sectorializacién no debe
usarse como medio para convertir de hecho, y sin derecho, a esos
entes en dependencias de los Ministros, tendencia que
infortunadamente ha existido en algunos casos.
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La coordinacién intersectorial también es importante, por la
estrecha relacién que tienen muchas de las actividades
intrasectoriales, y una vez més es necesario hacer hincapié en el
papel que pueden jugar 1os cuerpos intermedios para facilitarla con
su activa participacion.

10.4 REGIONALIZACION

Es necesario que s establezcan con mayor precision las
regiones y las subregiones y que todo el sector publico -sin
excepciones - utilice los mismos pardmetros para su organizacion
desconcentrada en elios y también para los entes descentralizados
en aquellas. Ya se ha indicado 1a necesidad de contar con una basc
Jurfdica regional m4s amplia y detallada en este campo, pues la que
existe es insuficiente.

En el temitorio hay tres vertientes que deben trabajar
arménicamente: las municipalidades, las regiones y 10s sectores
desconcentrados.

El ideal serfa que las regiones, con un adecuado respaldo
jurfdico, fuesen las unidades administrativas superiores de los
cantones, variando la Divisién Territorial Administrativa de
provincias que es bastante empfrica. Perola COREC estd consciente
de que sélo con un alto grado de consenso nacional y comprension
polftica esto serfa factible. Es necesario llamar la atencién que la
Comisién no propone una descentralizacién regional, la cual
implicarfa modificar la organizacién unitaria del Estado, por una
federativa.

10.5 DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

La COREC considera que debe devolverse a los entes
descentralizados funcionalmente buena parie de su autonomfa
politica y administrativa, pero sin caer en ¢l archipiélago
institucional que existfa durante el perfodo comprendido entre
noviembre de 1949 y abril de 1968, es decir, antes de 1a reforma del
Articulo 188 de ia Constitucién Polftica. Con tales propésitos, las
Estrategias que se presentan en este Informe proponen la
eliminacién de las Presidencias Ejecutivas en aquellos catorce entes
en los cuales existe ese cargo, cuyas funciones de coordinacién en
el dmbito de las Juntas Directivas cormesponderfan a un Presidente
de éstas, elegido por y entre sus mismos miembros. Con esto s¢

XX



evitarfa también la dicotomfa que actualmente contempla ia ley
vigente, referida a esos cargos, como los funcionarios de més alta
jerarqufa de gobiemo y las gerencias (para las funciones
administrativas), evitando asf la indebida injerencia que tienen los
primeros en funciones de gestién, propias de los scgundos y la
ambiguedad existente.

También la COREC propone el mejoramiento de la escogencia
y designacién de los miembros de las Juntas Directivas por un
sistema basado en requisitos profesionales, técnicos, de expericncia
y de moral, que sustituya al imperante favorilismo polftico-
partidista, de compadrazgo, nepotismo, etc,

Y que adicionalmente haya un sistema de méritos y de carrera
administrativa para su personal, incluyendo los niveles superiores -
de 1a gerencia, pero no por antiguedad. Y también la aplicacién de
las técnicas modemas de administracién de todos los recursos
humanos, financieros, materiales y de informacion.

10.6 DESCENTRALIZACION TERRITORIAL Y
FORTALECIMIENTO MUNICIPAL

El fortalecimiento de la democracia participativa encuentra su
expresién institucional més perfecta en el Régimen Municipal, pero
superando sus actuales debilidades, y siguiendo para ello el Plan de
Descentralizacién Territorial y Fortalecimiento Municipal que a
principios de 1990 publicé el IFAM y cuyos hitos mds relevantes
son los siguientes:

a) Reestructuracién administrativa y fortalecimicnto de la
autonomfa polftica y econémica de los Gobiemos Locales:

b) Aprovechamiento médximo de los recursos disponibles,
orientados hacia drcas de vital imporiancia para la vida comunal;

¢) Concentracién de esfuerzos en esas 4drcas y en aspectos
polfticos, para la mejor eleccién de los regidores, a fin de lograr
reformas econémicas que hagan realidad 1a autonomfa financiera
municipal y. reformas administrativas para contar con una
organizacion municipal capaz dc atender los requerimientos y
demandas de sus comunidades.

d) Otra reforma polftica quc s¢ propone es la eleccién del
Ejecutivo Municipal ¢n sustitucion del sistema de designacion
actual por ¢l Conccjo.
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e) La reforma a la Constitucién Politica para que el gobierno
municipal pueda disfrutar de su autonomia en aspectos tributarios,
pero dentro de normas constitucionales que eviten un archipiélago
de abusos, ante los localismos existentes. Y que también puedan
crear sus propias empresas municipales para atender 1os servicios
locales.

f) Preparacién de un C6digo Tributario Municipal de parte del
IFAM y en consulta con el Ministerio de Hacienda, que contemple
la revision y simplificacién del acwal sistema de tributos
municipales y que esté centrado en ¢l Impuesto Territorial.

£) Ley de Planificacién Urbana, para que las Municipalidades
asuman esa tarea en cada uno de sus cantones.

h) Reorganizacién del IFAM para dar un apoyo més efectivo a
las Municipalidades.

Xl. REFORMAS PARA LA GESTION DE LOS RECUR-
SOS HUMANOS DEL ESTADO

11.1 REESTRUCTURACION DEL AREA DE RECUR-
SOS HUMANOS

Se propone por la COREC reestructurar el drea de recursos
humanos, comenzando por la transformacién de la Direccién
General de Servicio Civil, como un oOfganismo normativo
responsable de formular y controlar la ejecucidn de las politicas de
administracién de personal en todo el sector pablico, pero sin que
tengainjerencia enlos 4mbitos administrativos, que corresponderdn
a los ministerios y a los entes descentralizados funcionalmente.

11.2 REFORMAS JURIDICAS DEL ESTATUTO DE
SERVICIO CIVIL

Se conlemplan reformas jurfdicas relacionadas con el Estatuto
de Servicio Civil, incluyendo las establecidas en la Constitucion
Politica.

113 FORMULACION DE POLITICAS EN LA GES-
TION DE LOS RECURSOS HUMANOS

La creacién del Instituto de Servicio Civil, como sustituto de 1a
actual Direccidn y conindependencia funcional y presupuestaria de



la Presidencia de la Repiiblica, es otra de las Estrategias de la
COREC y complementado con un organismo de capacitacién en
servicio publico, adscrito al anterior y cuyos fines son el desarroilo
del recurso humano.

Xii. PLANIFICACION CONCORDADA

La COREC considera indispensable fortalecer el sistema de
planificacién nacional, dentro de un espfritu democritico y
-participativo, haciael cual se orientala propuesta de la planificacién
concordada y consensual.

Ese fortalecimiento debe comenzar con el apoyo al organismo
central, coordinador y normativo del sistema, el actual
MIDEPLAN, actuando como institucidn responsable del
cumplimiento de las metas establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo y en los Planes Operativos Anuales, Sectoriales,
Regionales, Institucionales y en los proyectos especfficos. Para ese
fin MIDEPLAN debe ser quien otorgue las prioridades, que deben
plasmarse y respetarse en el Presupuesto Consolidado de todo el
sector piblico.

Otros campos que son de su competencia, son la aprobaci6n de
las inversiones publicas, del endeudamiento externo y de la
cooperacién técnico financiera intemacional.

Le corresponde, ademds, el ordenamiento, coordinacion
sistémica y la formulacién de las polfticas macroecon6micas y
sociales.

La COREC recomienda la creacién de una Comisién
Consultiva permanente de planificacién, integrada con la
pariicipacion de representantes de los principales grupos
organizados de lasociedad. Ademds, que se erradique el mal uso que
se hahechodel anfculo 8 delaLey 5525, como medio para desplazar
temporailmente de sus cargos publicos, a personas que
idcol6gicamente no pertenezcan al partido que st en el poder.

Y otra importante recomendacién de la COREC es que
MIDEPLAN deje de ser un Ministerio, y vuelva a ser una Oficina
Técnica adscrita a 1a Presidencia de 1a Republica, como lo fue en el
pasado antes de setiembre de 1982, teniendo su Titular el rango de
Ministro de Gobierno y siendo ex oficio uno de los miembros de la
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Junta Directiva del Banco Central de Costa Rica, por la importancia
que tienen las politicas macroecondmicas que se aprucban en esa
instancia,

Ese organismo central de planificacién deberfa reducirtambién
su tamafio, para contar con un cuerpo de alta categoria técnica. Pero
la mayoria de sus estudios deberfan contratarse con oficinas
consultoras especializadas, preferentemente nacionales, para
reducir drdsticamenie 1a burocracia que existe en MIDEPLAN.

Adicionaimente, deberfa devolvérsele a MIDEPLAN Ia
administracién del Fondo del 1%, cuya fuente son las aporiaciones
que realizan porley los entes descentralizados funcionalmente, para
financiar la formulacién, ejecucién y coordinacién del Plan
Nacional de Desarrollo, en ¢l 4mbito de ese organismo central.

12.2 REGULACION FISCAL

Este importante campo merecié gran atencién de la COREC,
especialmente ante los resultados de las politicas de ajuste
estructural ejecutadas durante las dos anteriores Administraciones
y en la acual.

Las propuestas que s¢ formulan en el Informe estn orientadas
a precisarlanaturaleza del Estado enese campo, para contar con una
estructura fiscal m4s armoniosa; redimensionar y hacer mas
racional el gasto publico; lograr una mayor participacién de los
gobiemos locales y; un forialecimiento del control civico. Contar,
ademds, con politicas salariales mads justas, relacionadas con las
posibilidades reales del pafs. Poner orden en cuanto se refiere a
pensiones, deuda publica y transferencias por la via de
subvenciones a los sectores privado y piiblico.

Y finalmente, mejorar sustancialmentie la administracion
tributaria, para que el sisterna sea mds eficaz, universal, mds
eficiente y més justo,

12.3 COOPERACION INTERNACIONAL

Se propone un mecanismo de coordinacién y de
compatibilizacién con los objetivos y programas del Plan Nacional
de Desarrollo, entre los Ministerios de Relaciones Exteriores y
Culto y Planificacién Nacional y Polftica Econdmica, actuando el
primero con las propiedades y caracteristicas que en la Ciencia
Cibeméticatiene la caja negra, al procesarinsumos y transformarlos

XXVII



en polfticas interacionales del pafs, que es la funcién del out put.
A MIDEPLAN le compelirfa bajo ¢se mismo proceso el in put, al
compatibilizar las propucstas y solicitudes nacionales y las ofertas
internacionales bilaterales y multilaterales, con los objetivos y
programas del Plan Nacional de Desarollo.

Asl operd ese sistema satisfactoriamente durante la
Administracién 1978-1982 y también lo hace en otros pafses mds
desarrollados de América Latina desde 1961, cuando se aprobo la
Alianza para el Progreso del Presidente John F. Kennedy.

Se propone 1a existencia legal de una Comisién Nacional para
formular 1a Polftica Nacional de Cooperacién Internacional, con
funcionarios existentes, lo cual evitarfa gastos y mis burocracia.

124 DESARROLLO SOSTENIBLE Y LA CUESTION
AMBIENTAL

Otra preocupacién de 1a COREC es el desarrollo sostenido y la
cuestién ambiental, que no son excluyentes, sino interdependientes
y complementanos.

Las Estrategias que se proponen a} respecto, estdn orientadas a
Ja proteccién del ambiente; al cuidado de Ia renovacion de los
recursos; a la preservacién de los factores ecoldgicos; al uso
controlado de los productos toxicos o de ottos que dafian 1a capa de
ozono y, del desecho de los empaques no biodegradables.

La visi6én de corto plazo para el crecimiento econémico del pafs
debe sustituirse por otra de mediano y de largo plazos, puesto que
no es posible lograr 1a transformacién y el progreso que el
crecimicnto integral propicia a un afio vista. Y esto demandard
negociaciones consensuales, una gran madurcz polftica en los
partidos que detentan el poder, o estdn en la oposicién, para que
tenga continuidad la planificacién orientada hacia esos fines.

Todo lo anterior amerita, que la preservacién del ambicnte sea
objeto de rango constilucional, en beneficio de las gencraciones
futuras y de la actual. Y por eso COREC acoge con beneplécilo lo
que propone el Proyecto ECODES, la coordinacién intersectorial
entre MIDEPLAN y ¢l MIRENEM, para contar con un Sistema
Nacional de Planificacién Ambiental.

Y también favorcce disponer de un Plan Nacional de
Ordenamicnto Territorial y crear un Conscjo Nacional de Calidad
Ambiental que dinja la politica en ese campo y que formule tres
plancs nacionales onientados hacia: los Recursos Hidradlicos, la
Accion Forestal y 1a Educacién Ambicntal.
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Este libro se termind de imprimir
en el mes de octubre de 1990,
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