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RESUMEN EJECUTIVO

parte del autor de que el tema de

Estado y sistema politico-electoral
en Costa Rica se ha manejado muy
unilateral y fragmentadamente, sin tomar
debida cuenta distintos investigadores y
analistas que hay un aspecto fundamental
de funcionamiento del sistema politico
como tal en el cual se enmarca el Estado —
que a su vez condiciona a dicho sistema de
maneras concretas y muchas veces
obstaculizantes-. El tema de la reforma del
Estado, también se ha tratado de maneras
muy aleatorias, sin reconocimiento del
trasfondo histérico y sociopolitico tan
particular del pais, y de como el Estado es
precisamente instrumental al sistema
politico, en donde Ilos aspectos de
representacion y participacion politicas son

a investigacion realizada se
enmarca en un reconocimiento por

determinativos para valorar cuan eficaz y
funcional es ese sistema y cuanto posibilita
el logro del eventual modelo-pais que esté
consagrado en una Constitucién Politica.

Para ubicar y explorar el tema en
profundidad, el investigador proporciona un
relevante analisis de los factores histéricos
que han determinado durante mas de
quinientos afios de evolucién sociopolitica
en América Latina una cultura politica que
todo lo permea o condiciona. Demuestra el
estudio como esos factores se manifiestan
hoy de maneras concretas en las actitudes
y formas disfuncionales de comportarse el
costarricense de frente a lo que son
procesos politicos y publicos que
determinan su grado de bienestar. Busca
arrojar evidencia sodlida que permita
entender que sin reconocer y enfrentar



esos factores de cultura politica, nunca
habra verdaderas reformas formales —sean
constitucionales o legales- que permitan a
Costa Rica dar el paso firme hacia una
situacion de desarrollo integral y sostenido.

El trabajo entonces revisa criticamente de
donde viene el modelo de Estado
costarricense, y de pais, consagrado en
nuestra vigente Constitucion Politica.
Proporciona asi un recuento historico util
de como nacié dicho Estado en Europa,
cdmo evoluciond hacia un Estado moderno,
liberal, social de Derecho. Facilita,
asimismo, un analisis poco usual en
investigaciones semejantes sobre la
naturaleza de los modelos politicos
prevalecientes en el mundo y su incidencia
sobre la funcionalidad de los sistemas
politicos y de las sociedades como tales en
su busqueda de progreso sostenido con
equidad y bienestar para las mayorias de
sus poblaciones.

A partir de dicho analisis historico-
modelistico, el investigador aporta una
critica también integral e incisiva sobre el
por qué el modelo de pais consagrado en
la Constitucion Politica de 1949 no ha sido
alcanzado, y sefala de maneras muy
concretas como el modelo politico electoral
del pais, y el modelo de Estado,
consagrados en esa misma Constitucién,
malogran el éxito de aquel modelo de pais
precisamente por inocuidad de esos otros
factores politico-electorales e
institucionales, los cuales el Dr. Meofio
Segura califica de anacrénicos vy
disfuncionales. Revisa la incidencia en la
situacién actual del pais en la forma en que
los PAE y los intentos de reformas del
Estado adoptadas desde principios de la
década de los ochentas, con visiones
fragmentadas y fuera de un modelo
estratégico de pais, Estado y sistema
politico deseado, han fracasado
precisamente porque carecian de esa
vision estratégica y no consideraron los
factores de cultura politica que condenan
inexorablemente al pais a siempre quedar
a medio camino de donde formalmente
busca llegar, aun en su pretendido modelo
de pais-Bienestar en la Constitucion de
1949.

En fundamento de lo anterior, realiza un
lucido y articulado andlisis critico de las
disfuncionalidades que han caracterizado al
pais sobre todo desde la década de los
setentas, cuando el investigador demuestra

que se contdé con un marco juridico de
extraordinarias dimensiones para ordenar
la gestion y accion del Estado y sus
instituciones, y de la misma participacion
de la sociedad civil en formas permanentes
y ordenadas, no aleatorias o}
circunstanciales. Se refiere a la Ley de
Planificacion Nacional de 1974 y a la Ley
General de la Administracion Publica de
1978, y a esfuerzos importantes en disefio
y promocion de esquemas y mecanismos
sectoriales y regionales desde la entonces
OFIPLAN, hoy MIDEPLAN, que han sido
subestimados y hasta descartados por
gobiernos posteriores, malograndose la
oportunidad que dentro del sistema politico
centralizado y presidencialista real del pais,
tales mecanismos han permitido para
gobernarse y comportarse como un pais de
“primer mundo”.

Finalmente, la investigacién demuestra con
sustentacion juridica y analisis sociopolitico
muy convincente, cdmo el pais estd para
mucho mas dentro del actual régimen
constitucional-juridico-institucional, y que
s6lo requiere que gobernantes, partidos,
grupos de interés, analistas, académicos, y
el ciudadano corriente, tomen mayor
conciencia de lo que si se puede lograr de
relevante dentro de esas condiciones
actuales si sdlo hubiera un cambio de
vision, actitud y liderazgo politico. O, si
organos fiscalizadores como la Contraloria
General de la Republica y la misma
Asamblea Legislativa tomaran conciencia
de ello y exigieran como deben ese apego
y cumplimiento de ese marco legal superior
por parte del Gobierno y sus instituciones.

En su ultimo capitulo, el investigador
escudriia con seriedad y globalidad lo que
el pais debe reconocer como cambios de
modelo constitucional, si desea dar pasos
grandes hacia un comportamiento y
funcionalidad en los que la representacion
y la participaciéon politicas encuentren
mayor asidero en lo que deberia ser una
recomposicion integral del sistema politico
en sus dimensiones horizontal y vertical,
segun los modelos politicos mas exitosos
en el mundo desarrollado permiten inferir.
Se requiere, plantea como gran prevision
final, un redisefio de pais y de sistema
politico, “a la tica” pero tomando debida
nota de que hay sistemas mas exitosos y
eficaces que el actual sistema centralizado
y presidencialista.



Adjunta al estudio, cinco apéndices que
buscan demostrar de manera inobjetable
como en diversos campos de la
problematica politica e institucional del
pais, los problemas mayores estan en la
vision, actitud y comportamiento politico
real de nuestros gobernantes y grupos de
interés, en contraposicion al modelo
juridicamente consagrado en nuestra
Constitucion y leyes.
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ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION DEL ESTUDIO PRESENTE

El pais viene viviendo una situacion de gran inestabilidad socioeconémica y politica
manifestada visiblemente en los ultimos veinticinco afios, pero con causas claramente
ubicables pocos afios antes de 1978.

Paralelamente -y como parte organica de dicha inestabilidad-, ha existido también una gran
ambigledad en cuanto a qué hacer con el Estado que tenemos, habida cuenta de que el
mismo empezé a mostrar serias debilidades de desempefio desde mediados de la década de
los setenta a raiz, precisamente, de aquellos problemas producto de un inédito y agresivo
endeudamiento externo y de un también agresivo financiamiento del creciente y deficitario
gasto publico, via endeudamiento interno.

También se dio, durante la Administracion de 1974-78, la adopcién audaz, subita y poco
planificada, de diversas actividades tradicionalmente de corte privado bajo la esfera de la
tristemente célebre Corporacién de Desarrollo S. A. (CODESA), de creacién y propiedad
estatal.

El pais vio surgir, ademas, el régimen de presidencias ejecutivas en mayo de 1974 bajo el
entonces loable objetivo legal de “coordinar” mejor a las instituciones descentralizadas de
acuerdo con la voluntad del Poder Central —ya que previamente, como se vera abajo, se daba
una total desarticulacion entre ambas partes-. Este objetivo, sin embargo, rapidamente
degenerd en un objetivo clientelar, ya que en la praxis dicho régimen resulté un régimen
incondicional e inconvenientemente sumiso de dicho Poder Central, como era de todos modos
de esperar siendo la designacién de su titular, el Presidente ejecutivo, iniciativa y potestad del
Consejo de Gobierno, donde el Presidente de la Republica claramente manda.

Estas situaciones empezaron a provocar severas distorsiones de todo tipo en el accionar
otrora técnica y administrativamente auténomo y tecnocratico de dichos entes, para mas bien
someterlos a intereses extragubernativos que emergian a contrapelo de lo que debian ser los
correctos intereses que debian reflejarse en los respectivos planes de desarrollo que cada
gobierno debia por fuerza formular.

El endeudamiento acelerado y el mal manejo macroeconémico que se inicié en aquellos
anos de la Administraciéon Oduber Quirds (g.d.D.g.) (1974-78) no fue conjurado por la siguiente
Administracion Carazo Odio (1978-82). No tuvo ese endeudamiento, desde sus inicios, una
contrapartida de programacién de los pagos que inevitablemente debian hacerse en el futuro
inmediato por el Gobierno, y si vio tal endeudamiento publico acrecentada la carga para el
Estado por asignaciones presupuestarias producto de compromisos o decisiones interesadas
para favorecer a grupos diversos —sindicatos, empresarios-. Tales demandas presupuestarias
en conjunto desbordaron los niveles entonces disponibles de ingresos tributarios sanos y de
otras fuentes propias de la capacidad estatal de generar ingresos, incluidas tarifas y precios de
bienes y servicios producidos por instituciones descentralizadas y empresas publicas varias,
casi todas ellas subsidiadas via transferencias del Gobierno Central, es decir con cargo al
Presupuesto de la Republica.

Desde esos afos de gran expansion del gasto publico pero de poca planificacion vy
programacion de las inversiones y de la accion misma del Estado y de sus instituciones, el
desarrollo “institucional” parecié responder mas a claros objetivos de usufructo politico-
partidista. El pais enfrento, asi, un serio problema de financiamiento de dicho gasto publico que
empez6 a abonar o animar los clamores de reducidos pero consistentes y capaces grupos de
pensamiento neoliberal que desde hacia afos venian fustigando el tamano e intervencionismo
econémico de ese Estado (particularmente activa en este sentido, habia sido la Asociacion
Nacional de Fomento Econdémico, ANFE).

Ya en la Administracion Figueres Ferrer (1970-74), se habian tomado decisiones que
modificaron la constitucion de las juntas directivas de entes auténomos para darle una mayoria
al Gobierno entrante con “miras a poder articularlas mejor’ dentro de una deseable gestién



unitaria de la Administracién Publica en su conjunto. Ello, sin embargo, habia llevado mas
bien y para variar, a una intromisidén mas politico-partidista en la conduccién de dichos entes
que a una articulacion real de politicas y programas interinstitucionales para real beneficio del
pais y no del partido circunstancialmente gobernante. Se contaba entonces con una débil Ley
de Planificacién Nacional desde 1963 que no habia logrado entronizar una praxis planificadora
seria ni mecanismos e instrumentos que hicieran vinculante el resultante Plan Nacional de
Desarrollo.

El advenimiento del régimen de direccidn gubernativa sobre entes descentralizados
consagrado en la Ley General de la Administracion Publica (LGAP) de mayo de 1978, hacia
innecesario —segun sefialamos publicamente desde ese mismo momento y hasta nuestros
dias- el anterior régimen de presidencias ejecutivas pues con aquél el Poder Ejecutivo podia
direccionar unitaria e integralmente a los entes descentralizados por sectores de actividad,
ordenandoles sus actividades mediante la imposicién de metas y tipos de medios.

Desafortunadamente para el pais, dicho régimen no fue ni entendido ni activado
plenamente por el siguiente gobierno ni por los sucesivos hasta el presente, con gran
desmedro para nuestro Régimen Social de Derecho. Ha significado, mas bien, otra distraccion
sociopolitica de proporciones y consecuencias graves que ni la Contraloria General de la
Republica ni la Defensoria de los Habitantes se han atrevido a confrontar, incumpliendo ellas
mismas asi con sus mandatos legales de exigir del Gobierno de la Republica el apego a la Ley,
sobre todo a leyes que estan llamadas a incidir positivamente en una asignacion racional y
transparente del gasto publico y del desempefio de nuestros gobernantes y jerarcas de todo
nivel para cumplir adecuada y efectivamente con sus objetivos legales.

Pero, mas alla de esto -aunque causa principal de ello-, Costa Rica mostraba, y sigue
mostrando, una cultura politica forjada y heredada de una época colonial de trescientos anos
de gestacion, al igual que el resto de América Latina, y que no ha sido debidamente reconocida
y confrontada en sus histéricas debilidades segin veremos abajo. Esa cultura politica a su vez
ha incidido en que el sistema politico-institucional adoptado por el pais poco después de 1824
haya respondido mayormente a una concepcion unitaria y presidencialista, es decir, un sistema
institucional centralizado al maximo y con una separacion muy tenue y comprometida de
Poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo que no dejé lugar para contar con mejores pesos y
contrapesos basados en una mayor y real transparencia institucional, ni en mejores criterios y
mecanismos de rendicion y exigencia de cuentas. Todo ello, ademas, en conjunto bloqued lo
que pudo haber sido una mas efectiva representacion y participacion ciudadanas que hubieran
entronizado practicas y equilibrios politicos que habrian asegurado una mayor funcionalidad y
eficacia del sistema politico.

Todo ello contravenia, de manera clara, el espiritu y la praxis del modelo parlamentario que
imperaba en aquélla época en Europa, habiendo sido éste una opcién razonable al modelo
presidencialista disponible en los Estados Unidos de América, del cual se copié nuestro modelo
pero, para variar, cercenando aspectos basicos que alla si inducian antes e inducen hoy, a un
mayor contrapeso del Congreso ante el poder presidencial. !

Pero, la realidad fue que tampoco se le dio pensamiento serio en aquella época al modelo
federal que en este Ultimo pais constituia en si un real e importante contrapeso al peso del
propio modelo presidencialista como tal, pues el mismo entronizaba una estructura
jerarquizada del poder politico en la que gobiernos territoriales inferiores mostraban
competencias subordinadas pero reales para que los habitantes pudieran decidir mas
directamente sus destinos y, sobre todo, para crear espacios y mecanismos concretos —
diversos centros de poder real- que enriquecian los conceptos que sobre representacion y
participaciéon politicas ya se delineaban con claridad en las principales corrientes de
pensamiento filoséfico y politico de Europa y de la naciente federacidon norteamericana como
columnas vertebrales del régimen democratico que en esta nacion del Norte, se inauguré como
la primera lucha liberadora exitosa contra el monarquismo absolutista imperante en Europa.

' EI modelo norteamericano lo caracterizamos de manera bastante detallada en el Capitulo I1.



Esta falta de pensamiento y de decision factica para moldear aquellos incipientes sistemas
politicos, se dio de manera semejante en toda América Latina y ha tenido secuelas que no
podemos dejar de reconocer, estudiar y valorar en su impacto nocivo en las actitudes y
comportamientos del costarricense de toda la vida, y en particular del costarricense que hoy
enfrenta esa ambigledad enorme de tener un Estado y un modelo politico que no parecen dar
para mas, de frente a una serie de retos, necesidades y debilidades del sistema econémico,
social y ambiental del pais y del mundo. Retos que, sostenemos, no van de todos modos a
encontrar soluciones efectivas y viables sin un Estado agresivo y de proyeccion amplia y
acrecentada en materia de regulacion de todos los actores sociales de la colectividad, en la
extraccion misma de recursos financieros, en su insustituible mision de propiciar la mas
equitativa distribucion social de la riqueza nacional, y en una capacidad y eficacia productiva
en la generacion propia de los bienes y servicios que haya decidido asumir de acuerdo a las
circunstancias particulares de cada pais.

El presente trabajo busca arrojar analisis muy bien apoyados en la historia, mas también
en la realidad actual y hacia la “realidad deseada” a futuro, para que el pais cuente con
mejores elementos de juicio hacia una discusién nacional amplia sobre el pais que queremos, y
el Estado necesario, sin prejuicios ideoldgicos o de tipo economicista o meramente juridico,
que tanto dafo han hecho al mundo sobre todo en proceso de desarrollo a partir del mal
manejo de la crisis por los organismos internacionales hegemonicos como el FMI y el Banco
Mundial, y por la evidente debilidad y corrupciéon de cuanto gobierno ha debido sucumbir
complacida o forzadamente a seguir tales parametros internacionales que hoy dia vienen
siendo seriamente cuestionados por una nueva generacion de técnicos al interno de tales
organismos, y de diversos gobiernos sobre todo de los paises industrializados que mas
influencia tienen sobre éstos.

El problema que buscamos abordar con una vision histérica y global, es relativamente
sencillo: aparte de la poca responsabilidad con que los distintos gobiernos nacionales han
enfrentado el problema estructural del gasto publico, ha habido en Costa Rica un vacio de
aportes estratégicos en materia del pais deseado y del Estado necesario que vayan mucho
mas alla de las consignas muy retéricas sobre el “Estado rector’, el “Estado regulador”,
inclusive a nivel de partidos politicos —que debian ser los generadores de pensamiento
prospectivo-. Este vacio no lo ha suplido francamente, tampoco, el importante y valioso
proyecto Estado de la Nacion, y ello genera un lastre analitico e interpretativo a todo lo largo de
sus informes en todo campo de actividad, contribuyendo asi a no crear conciencia colectiva en
estas materias.

Nadie parece estar cuestionando el modelo politico del pais integralmente en términos de
la dimension de su estructura institucional, la cual apunta a la organizacién horizontal del poder
politico y a la identificacion de los modelos prevalecientes en el mundo occidental, o sea el
presidencialismo y el parlamentarismo; ni en términos de la dimension de su estructura
territorial u organizacion vertical de ese poder politico, la cual nos lleva a la identificacion de
los modelos también prevalecientes como lo son el unitario o centralista y el federal. Y menos,
cémo dicho modelo politico vigente o deseable impacta los factores basicos que permiten
valorar la eficacia y funcionalidad de un régimen democratico pluralista, como lo son la
representacion y la participacion politicas, factores ante los que deberian morir las palabras del
discurso ambiguo sobre cuanto Estado y para qué, y cuanta democracia real.

En consecuencia, muy pocos en el pais contribuyen a clarificar aspectos cruciales sobre
cuanto gasto publico es realmente necesario para impulsar el desarrollo del pais, generado por
quiénes vy distribuido de qué forma y para ser decidido por quiénes, en qué ambitos y bajo
cudles reglas de juego o mecanismos que eviten que sean unos cuantos individuos quienes
decidan el destino del gasto y del pais —de hecho, el Presidente de la Republica y el Ministro
de Hacienda en nuestro abigarrado modelo unitario, a veces con mayor o menor




involucramiento de otros ministros que histéricamente siguen sin actuar con vision de rectores
de sector, en consecuencia impactando muy poco el gasto sustancial de los entes auténomos y
dejando su direccionalidad casi en manos de aquel otro Ministro que actua con fines fiscales,
no de desarrollo-.

El problema del gasto publico, del déficit y su financiamiento, se discute en Costa Rica
normalmente como un mero problema fiscal-financiero y no como un problema que tiene que
ver con el modelo de desarrollo socioecondmico y ambiental del pais, y menos con el modelo
politico y del Estado que resulte inexorablemente concomitante, lo cual permitiria una discusion
mas a fondo, seria y viable de hacia donde redirigir los esfuerzos nacionales para financiar
sana y equitativamente el desarrollo deseado del pais.

Se evitaria asi caer en las faciles tentaciones de asumir que lo que Costa Rica requiere es
menos Estado, lo cual significa privatizar activos, menos empleados, menos instituciones,
menos transferencias a universidades y a pensiones. Es decir, menos de todo, cuando resulta
obvio que el pais todavia requiere de mas médicos, mas maestros y profesores, mas
promotores rurales y agricolas, mas técnicos y profesionales dentales y en diversas
especialidades de la salud, mas promotores sociales verdaderamente capacitados para apoyar
a las familias pobres y encausarlas —capacitando, supervisando, canalizando- hacia
situaciones de empleo estable y productivo y a todos los servicios estatales que les permitirian,
de ser adecuadamente entregados, sacarlas de la pobreza de manera permanente. Y asi en
todo campo de actividad en donde el costarricense dificiimente podra encontrar solo, o por las
fuerzas del mercado privado de bienes y servicios, su posicion sana y productiva para ser un
factor que genere riqueza con bienestar y no sélo pobreza y mas pobreza.

El analisis que aportamos en el presente estudio sobre la naturaleza de nuestra cultura
politica de origen colonial, permitirda comprender por qué ha sido ello asi y nos da la clave de
cémo confrontarlo.

Pero ademas, sabemos que con la adopcién de los PAE desde la Administracion Monge
Alvarez (1982-86), nuestros gobernantes y tecndcratas de alto nivel practicamente dejaron de
prestar una minima atencion a la practica al menos artesanal, de la planificacion publica —
estratégica y operativa- que de alguna manera el pais venia tratando de aplicar con algun
grado de sistematicidad para ordenar los procesos publicos por sectores y regiones, al menos
desde 1975-76 por motivacion y creatividad de un grupo de técnicos desde la entonces
OFIPLAN, lo cual recibi6 un alto grado de continuidad y aplicacion durante la siguiente
Administracion Carazo Odio (1978-82) y en los primeros dos afios de la Administracion Monge
Alvarez bajo el liderazgo del Ministro de Planificacién Ing. Claudio Antonio Volio, hasta cuando
el primer PAE tomé cuerpo bajo el apoyo del nuevo Ministro de Planificacién que sustituy6 al
Ing. Volio a mitad de esa Administracion, Juan Manuel Villasuso.

Ese PAE | fue adoptado por aquel Gobierno como el marco oficial de programacion de
largo plazo para instaurar -es nuestra interpretacién critica-, no un nuevo modelo de Estado
sino un nuevo abordaje y una nueva dinamica de la economia del pais, abordaje que veia
precisamente en el Estado y en el gasto publico —producto de leyes, politicas publicas
multiformes y en gran medida producto de practicas institucionales que reflejaban una gran
improvisacic’gn y desarticulacién- un factor de bloqueo a esa pretendida “nueva economia
neoliberal”.

2 Véase para un amplio y documentado recuento de los PAE en Costa Rica aunque de una naturaleza interpretativa distinta
a la que aqui ofrecemos, el libro Préstamos y programas de ajuste estructural de Costa Rica, de Wilburg Jiménez Castro,
EUNED, San José, Primera Edicién 1991, y Segunda Edicion 2000.



En gran parte por esta razén, es que sostenemos como posicion empirica fundamental en
este trabajo que el pais nunca asumié con la adopcion o advenimiento de esos PAE, como
algunos analistas afirman, ningin nuevo “modelo neoliberal” ni de naturaleza parecida que
reemplazara al entonces existente Estado Social de Derecho. La discusion sobre cambios se
dio a un nivel literalmente de politica econdémica, lo cual dista mucho de los mejores atributos
histéricos e integrales que caracterizaron la evolucion misma del Estado liberal que fue forjado
en Occidente a partir de puro pensamiento filoséfico desde finales de la Edad Media, con
tratadistas ilustrados como Thomas Hobbes y John Locke.

No ha habido “a partir de 1980” entonces y como muchos, reiteramos, si han asumido
inclusive en textos de uso oficial en secundaria y en otras publicaciones de cierto prestigio, una
sustitucion del Estado Social de Derecho que en Costa Rica fue consagrado en la
Constitucion Politica de 1949. Costa Rica, podriamos decir que por fortuna, se resistié “pasiva”
o “indolentemente” a incurrir en todos los cambios que los PAE predicaban, y por eso el pais
sigue contando hoy dia con una infraestructura patrimonial de “orden superior” que le permitiria
sustentar muchos mayores logros en todo sentido si sélo prevaleciera en nuestros partidos y
gobernantes una vision mas conceptual y estratégica de lo que el pais requiere y de cémo
lograrlo, inclusive dentro de los rigidos limites de maniobra —nada representativos ni
participativos- permitidos por nuestro actual sistema politico unitario y presidencialista.

Pero, es importante para los costarricenses identificar por qué razones se ha avanzado tan
a medias en el manejo del tema del Estado y en formas tan erraticas en su conduccion politica
—conduccién que ciertamente requiere de un liderazgo superior mucho mas ilustrado y efectivo-
, sumiéndose el pais mas bien en valoraciones poco practicas y descontextualizadas -como lo
advertiamos hace casi treinta afios desde OFIPLAN y en nuestras publicaciones académicas-,
sobre el tamafio del Estado y el nimero de funcionarios publicos, y no sobre la eficacia integral
deseada y requerida del sistema politico en su conjunto, del que el Estado resulta ser,
precisamente, juez y parte; es decir, tanto un instrumento de accién sociopolitica al servicio de
la colectividad, como un mecanismo superpoderoso de condicionamiento de ésta. 3

Las discusiones sobre reforma o modernizacion del Estado, inclusive en América Latina,
han sido insuficientes y sesgadas por un analisis instrumentalista y eficientista —no eficacista-
tal y como lo han sido los resultados aparentes de los distintos esfuerzos gubernativos por
“transformar” aspectos de aquél, siempre con vision y acciones fragmentadas y desarticuladas
entre ellas y de estos con relacién a los “temas mayores” de cual modelo politico tenemos, y
como —o cual- funcionaria mejor en cada pais.

La verdadera discusion conceptuosa y filosofica no se ha dado casi en ningun pais, debido
mayormente a que no se han reconocido abierta y consistentemente los origenes reales de
nuestro Estado hoy, el cual no se remonta a la crisis fiscal y de gobernabilidad que emergio
con especial virulencia en la década de los setenta, como hemos sefalado, ni se remonta en
Costa Rica, en particular, a 1949 con la nueva Constitucion Politica sino a un pasado mucho
mas remoto.

3 Reaccionamos asi, ante la comun alegria de muchos analistas nacionales que plantean “lo valioso” que es que
organismos internacionales nos reconozcan aun hoy dia como un pais que destaca en el concierto latinoamericano por su
desarrollo humano, aduciendo que Costa Rica es aun un pais del Tercer Mundo o “en proceso de desarrollo” y que es muy
meritorio que se le reconozcan tales logros. Nuestra posicion es mas bien la de que, siendo esa una verdad de Perogrullo
pues nadie lo duda a estas alturas del siglo XXI, lo que tenemos que plantearnos como idea motora de nuestras mejores
energias intelectuales ante tal panorama, es el maravillarnos mas bien —y realizar los esfuerzos investigativos para
acercarnos a la verdad mas real posible- de como, teniendo todos los elementos constitucional y juridicamente
respaldados necesarios para haber saltado ya desde hace anos a la categoria de pais del Primer Mundo, nos hemos
empefiado en seguir siendo ejemplo de un pais de “Tercer Mundo” o “en vias de desarrollo”. A esto dedicaremos
atencion particular en el Capitulo | sobre cultura politica, y en el Capitulo Ill, especialmente el punto 4. Una necesario
sintesis: ¢por qué tantos se empefian en hacer las cosas tan poco transparentemente y sin rendir cuentas, cuando el
sistema obliga a todo lo contrario? Nuestra cultura politica al desnudo.



Asi, se ha perdido de vista toda la riqueza filoséfica original de para qué requerimos un
Estado, y como hay modelos politicos alternativos que habrian permitido, o permitirian de
reconocérseles aun hoy dia en toda su amplitud e impacto sobre la funcionalidad politica de un
pais, un abordaje mucho mas integral y estratégico sobre el Estado y su burocracia hacia un
papel mucho mas amplio y dinamico como verdaderos y funcionales mecanismos de
conversion del sistema politico que los contiene.

Las discusiones sobre estos conceptos se han quedado en los textos de connotados
autores sobre todo norteamericanos y algunos europeos, pero casi nunca tomados como mero
punto de partida para aplicarlos a, sino como “explicaciones” forzadas de, la situacion
latinoamericana en cuanto a Estado y sistemas politicos deseables para sustentar una “reforma
integral del Estado”, aunque los recientes casos de reformas descentralizadoras en Colombia,
Peru y Bolivia —de 1990 en adelante- sugieren intentos de transformacion real e integral de
esos sistemas politicos.

Seguir discutiendo sobre reforma del Estado, o peor aun sobre reingenierias de éste o de
sus instituciones como muchos contindan haciendo al dia de hoy, o sobre modernizacion
institucional a partir de enfoques 0 modelos analiticos foraneos que ni siquiera en sus paises
de origen funcionan, y discutir esos temas sin tener la visiéon arquitecténica por asi decirlo,
del total conjunto del sistema politico-institucional que corresponda al pais que queremos, no
tiene sentido pues nos mete en valoraciones muy microideoldgicas, politicamente ingenuas,
nada filosoficas y ayunas de una unidad estratégica-conceptual que nos permita realizar un
analisis realmente global y articulado de cémo un elemento depende del otro, y cdmo todos en
su conjunto derivan de la cultura politica prevaleciente en el pais desde la Colonia misma
pues ésta inhibe al politico, al pensador, al investigador, al ciudadano, en fin a todos, a
reconocer por qué y cémo hay que realmente remontar las visiones cortoplacistas e
interesadas en el detalle de cosas particulares, en vez de en el conjunto del todo.

Es importante que se tenga claro en este pais que el Estado Social de Derecho
consagrado en nuestra Constitucion Politica, no ha sido ni abandonado ni reemplazado por un
“Estado neoliberal”’, como algunos se han atrevido a insinuar sin evidenciarlo.

Tenemos que pasar, eso si, del Estado-confuso que hemos llegado a tener producto de
la confusiéon de nuestras propias mentes y de la indisciplina e improvisacion en el ejercicio del
liderazgo politico superior al interior del mismo Gobierno y alrededor de éste —sobre todo a
nivel del papel que deben jugar los partidos politicos y los grupos de interés-, a plantear las
bases o términos que nos permitan redimensionar el Estado que tenemos, y reconocer que ello
no es posible hacerlo sin cuestionar a fondo el modelo politico que el pais tiene desde tiempos
inmemoriales y sin reconocer tampoco que para sustituir al Estado Social de Derecho
constitucional y funcionalmente vigente en el pais —aunque crecientemente inefectivo por
desarticulado- habria que tener a la vista un disefio integral y global alternativo, o “modelo
ideal”, que convenza en todo sentido de que es de naturaleza semejante a dicho Estado Social
de Derecho como para emerger como un “modelo realmente sustituto” de éste. Lo contrario,
son propuestas-retazos a las que estan tan acostumbrados los costarricenses, pues resultan
de mas facil y superflua elaboracion. *

* Muy premonitorio resulté lo escrito por el jurista Mario Alberto Jiménez recién promulgada la Constitucion de 1949: “...esta
carta del 49 implica una renovacién de nuestra estructura constitucional mucho mas profunda de lo que generalmente se ha
creido, de suerte que estamos situados en una época de experimentacion constitucional sobre cuyos resultados es dificil
predecir nada. Sera el funcionamiento de esta Carta, bajo diferentes administraciones y circunstancias, el que determine si
todas las innovaciones que ella contiene son producto de la pura “razén inventiva” del constituyente de 1949, o si bien esas
innovaciones obedecian realmente a una necesidad evolutiva” (cita extraida del libro Costa Rica contemporanea. Raices del
estado de la nacién, p. 52, Editorial Universidad de Costa Rica, San José, 1999). Decimos que premonitoria, pues nuestra
interpretacion conclusiva cuando analizamos la evolucion histérica de nuestra cultura politica como se vera abajo, es que
esa Constitucién si fue, contradictoriamente, resultado de una combinacion difusa de ambos factores en lo que es disefio
“modelistico” en el pais: razén inventiva, producto de nuestro patrén histéricamente cultivado del formalismo legalista
creyendo que poniendo la “cuestion” en la Ley ya resolvimos el problema de comportamiento social o individual, y una
necesidad evolutiva que implico posiblemente el genuino deseo de instaurar un sistema politico y un Estado Social de
Derecho de avanzada, pero sin tomar debida nota nuestros Constituyentes de que para lograrlo habia que reconocer y
confrontar los valores y patrones de comportamiento histéricamente moldeados desde la Colonia misma, para asegurarse



Ello significa que el presente trabajo busca arrojar luces en cuanto al impacto que dicho
“sistema politico histoérico” ha tenido y tiene sobre las actitudes y comportamientos tan erraticos
como improvisadores de los individuos que llegan a ejercer temporalmente el poder politico
institucionalizado en las estructuras de direccién superior del Gobierno y de sus instituciones, o
en las mismas municipalidades como gobiernos locales, o inclusive en el ambito de partidos
politicos y grupos de interés.

Pero, también pretendemos valorar el impacto que dicho sistema politico ha venido a tener
sobre los cuadros de tecnécratas de todo nivel que, en San José y en toda region de desarrollo
y comunidad de este pais, tampoco han constituido un “contrapeso” importante a los manejos
mas interesados, improvisados y arbitrarios que han llevado a una creciente corrupcion
producto de las actitudes omisas o explicitas en la conduccién de los procesos publicos, por
tantos jerarcas politicos que desde San José dirigen las instituciones, definen las politicas
publicas de interés de toda la colectividad y asignan y condicionan sin vision unitaria ni
coherencia alguna, la ejecucion del multimillonario gasto publico realmente disponible en el
pais.

El factor agravante aqui, es que esos jerarcas —gobierno tras gobierno-, pero también los
individuos como tales y grupos de interés, actian desatendiendo principios, mecanismos e
instrumentos de elemental aplicacién racional que generarian una mucha mayor eficacia de
sus acciones, a pesar de estar aquellos claramente definidos como normas legales en distintos
cuerpos normativos generales que el pais ha adoptado desde 1968 con la Ley de Planificacién
Urbana -para poner un ejemplo esclarecedor de un marco legal excelente y visionario pero
totalmente incumplido hasta el presente con las consecuencias funestas para el pais que todos
percibimos hoy dia, y sin que nadie haya sido llevado ante la Sala IV o ante los Tribunales de
Justicia por tal incumplimiento mayusculo grave para el pais-, hasta la extraordinaria Ley No.
8131 de presupuestos publicos de octubre del 2001. 6

en el modelo entronizado en esa CP, la presencia de las normas y pautas de comportamiento, con los indispensables pesos
y contrapesos, que efectivamente indujeran u “obligaran” al tico a comportarse de acuerdo con aquellas normas y pautas.
Nuestra tesis interpretativa que desarrollaremos a lo largo del presente estudio, es que el mismo sistema politico
entronizado -centralizado y presidencialista- marcé el derrotero de un ejercicio superior del poder politico que
desde entonces dio muy pero muy poco espacio para adoptar mejores modalidades que realmente empujaran al
costarricense a desplegar una mayor participacion y mucho mejores formas de representacién para asumir un
activismo mas protagonico y directo en la instrumentacién operativa o real de ese modelo de sistema-pais consagrado
formalmente en esa CP de 1949.

® Por “contrapeso” en este caso, nos referimos al mejor espiritu del modelo de organizacién burocrética racional/legal
insinuado tempranamente por John Locke y elaborado integralmente por Max Weber a inicios del siglo XX, por mas que
haya criticos que lo han fustigado pero sin ofrecer ningin modelo o paradigma alternativo de semejante envergadura-. Nos
referimos a la burocracia o tecnocracia consciente y profesional, como contrapeso de los abusos del jerarca politico de
turno.

® En febrero del 2004, sin embargo, se dio un hecho inusitado en este sentido que ha escapado a la atencion noticiosa de
los medios de comunicacién como lo fue la Resolucién de la Sala IV No. 2004-01923 Expediente 03-000468-0007-CO sobre
un recurso de Amparo presentado por un Comité Pro-No Construccién de la Urbanizacion Linda Vista en San Juan Sur de
Poas, contra el MINAE, AyA, INVU, SENARA y la Municipalidad de Poas, derivando en una condenatorio total sobre el
incumplimiento legal en que dichas instituciones han incurrido histéricamente en dicho Cantén en cuanto a proteger y
conservar, para su uso sostenible, las zonas de recarga-descarga del manto acuifero de Poas que abastece a varias
comunidades de la zona, y algunas areas del sector oeste del Vale Central. Tal condenatoria sin limites, sigue el
razonamiento que nosotros hemos abordado y denunciado desde hace tantos afios en cuanto a incumplimientos del marco
legal superior que permitiria a este pais, segun razonamos previamente y a lo largo de todo este estudio, dar un paso
seguro hacia un comportamiento sociopolitico mas racional que a su vez incidiria en un mejor y mas integral desarrollo
socioeconémico y ambiental del pais. La Resolucion dicha, sin embargo, no tomé en cuenta en sus analisis ni la Ley
Organica del MINAE No. 7152 de 1990, ni la Ley General de la Administracién Publica de 1978. Aun asi, sus razonamientos
constituyen un gran respaldo a quienes reclamamos menos incumplimientos de nuestros gobiernos de lo que es un régimen
de direccion y planificacion excelente disponible en el pais; dicha Resolucién, aun sin recurrir a estas dos muy completas
leyes, da sustento sdlido y claro en sus propios analisis del marco legal que si realiza, de que en materia hidrica quien
efectivamente manda es el MINAE a través de su Departamento de Aguas. La misma Resolucion, sostenemos, es aplicable
al resto de incumplimientos por parte de esas instituciones sobre el resto del pais, y no deben sentirse satisfechos los
jerarcas ni la clase dirigente de este pais en cuanto a los alcances limitados de la condena, ya que por antonomasia ésta se
extiende, repetimos, al mismo tipo de incumplimiento en que nuestros gobiernos —jerarcas, funcionarios- se han esmerado
en repetir desde 1974, cuando la Ley de Planificacién Nacional ya permitia ordenar la gestion y procesos estatales, y desde
1978 cuando la LGAP introdujo el claro régimen de direccion gubernativa sobre entes auténomos por el Presidente de la
Republica con cada ministro rector de sector, y exigia asi un desempefio mas racional, unitario y congruente del Estado
para una mucha mejor solucién de los problemas que antes y ahora, han justificado la creacion legal de tantas instituciones.



Lo anteriormente referido nos lleva a sefalar otro factor agravante que no se puede seguir
ignorando en estos inicios de siglo por su trascendental impacto limitativo: todo esto ocurre
sin que la Contraloria General de la Republica, la Defensoria de los Habitantes, la misma
Asamblea Legislativa o el Ministerio Publico, se hayan conmovido en cuanto al flagrante
incumplimiento de deberes en que nuestros gobernantes han caido en sus gestiones, pues
esto significa ni mas ni menos que también estos 6rganos han incumplido como 6rganos
fiscalizadores externos, pues debian exigir de maneras concretas ese cumplimiento por parte
del Poder Ejecutivo. Tampoco parece cuestionarse nadie mas en condiciones de hacerlo, la
exigencia de explicaciones claras y concretas sobre los magros resultados que tal
incumplimiento consuetudinario o rutinario ha venido a producir en un pais que ha estado todo
este tiempo para mucho mas de lo que ha recibido de nuestras clases dirigentes.

Lamentablemente, en la praxis cotidiana de los procesos y comportamientos institucionales
y sociales esas pretendidas mayor racionalidad, articulacién y coherencia en la funcién publica
no se han logrado, y el pais mas bien muestra una profusa pero dispersa y fragmentada
legislacion en materias particulares o “sustantivas” —agricultura, ambiente, pobreza, educacion,
salud, turismo, industria, comercio, infraestructura vial y portuaria, electrificacion y
acueductos/alcantarillados, etc-, con un agravante adicional muy poco reconocido en nuestro
medio: esa profusa y difusa legislacidén en areas sustantivas de nuestro desarrollo, ha surgido
sin tomar debida cuenta de los otros marcos legales superiores y generales que imponian —e
imponen aun hoy dia- pautas concretas para un determinado y mas efectivo comportamiento
politico, institucional, tecnocratico y gerencial/administrativo que al menos habria permitido, y
permitiria aun, un mejor ordenamiento e impacto socioeconémico y ambiental de esos otros
marcos legales y esfuerzos ligados propiamente al manejo ambiental de Costa Rica, o de la
lucha contra la pobreza, o del desarrollo econémico en general. O bien, del gasto publico como
tal, lo cual habria seguramente impedido llegar al nivel de complicacién y de precaria
sostenibilidad de la estructura y financiamiento que se ha dado alrededor de éste.

El presente trabajo busca, asi, arrojar importantes y poco usuales analisis e
interpretaciones historicas, legales, politicas, institucionales y administrativas de la situacion
existente en el pais en cuanto a la “administracion politica” que el Estado ejerce sobre nuestro
desarrollo integral, es decir, la administracion de recursos, individuos y procesos
determinativos del desarrollo integral del pais a cargo del Estado mediante el uso de poder
coactivo legitimo, segun las siguientes variables determinativas cuya consideracion y desarrollo
empirico-conceptual debe hacerse de manera articulada, no fragmentada:

d)

Caracterizar la dinamica real en Costa Rica de los procesos sociopoliticos alrededor de esos
mismos aspectos enunciados previamente que permitan, a su vez, una mejor base para que el
pais —nuestros especialistas fuera y dentro de la burocracia estatal, grupos de interés,
empresarios y sociedad civil como tales, politicos y jerarcas en el gobierno, medios de
comunicacion- puedan contar con

un marco tedérico-conceptual y metodoldgico mas adecuado para interpretarlos, entenderlos y
manejarlos mejor en su aporte convergente; hacer esto ultimo

produciendo analisis de nuevo cufo hacia el reconocimiento claro de lo que es nuestra
imperante y discola cultura politica (es decir, el conjunto de actitudes, valores y patrones de
comportamiento —todos de origen colonial- que caracterizan al costarricense en su grado de
participacion activa o pasiva en los procesos de decision institucional/estatal que determinan
su estado de bienestar personal, grupal y colectivo) y como superarla; ello, sostenemos como
hipdtesis principal de trabajo, permitird entonces

proceder a visualizar y ejercitar una mucha mejor articulacion e integracion global, estratégica
y unitaria de lo que hoy, en el contexto realista de las expectativas y situacion factica del
desarrollo sostenible del pais, atafie al impacto fragmentado y desarticulado —a pesar del
centralismo enajenante que aun se da en el pais- de los factores de politica social, de politica
econdémica, de politica ambiental y, como factor necesariamente “amalgamador” de estos tres,
el pertinente a la capacidad de conduccion politica y de gerencia de los procesos publicos y
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e)

sociales explicitos e implicitos en el grado real de efectividad con que aquellos otros tres
factores se manejan y se proyectan en el contexto del desarrollo integral del pais en su
conjunto, y del pais en la regién latinoamericana y en el mundo. Pero, dicho analisis no seria
constructivo y no superaria las dimensiones de distintos esfuerzos previos o presentes sobre
“reforma del Estado” o de la orientacion basicamente economicista del pais en el contexto de
la incontrarrestable globalizacion mundial, si no pasamos al

planteamiento de importantes prospecciones modelisticas sobre el sistema politico-
institucional y electoral como tales que, a nuestro juicio, deben légica y necesariamente
sustentar cualquier cavilacion seria sobre qué Estado, cuanto Estado y para qué, Costa Rica
requiere para su evolucién futura a partir de las necesidades, dinamicas y posibilidades
presentes pasando por un marco o escenario de transicidon viable en donde todos nos
comprometamos a ir transformando determinadas pautas de comportamiento negativo. Pero
hacerlo, a cambio de un mucho mejor panorama para la representacién y participacion
politicas a que tantos aspiramos en términos de una mas directa capacidad de influir en los
procesos decisorios y en la asignacion de recursos financieros que mejor impacten el
desarrollo y bienestar particular de cada uno, pero también de la colectividad como un todo.

Nuestro sistema politico-institucional asociado al modelo de Estado que hemos tenido y
seguimos teniendo, no da para mas.

Sostenemos finalmente, como hipotesis principal de este trabajo, que ninguna reforma
“profunda” que se haga de las “instituciones econémicas” prevalecientes para que el mercado
pueda funcionar mejor, dara como resultado un sistema politico y un aparato estatal que lleven
a una sociedad mas justa y equitativa, ademas de productiva. De aqui, corresponde pasar al
tema introductorio sobre administracion politica.
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INTRODUCCION DE CONTEXTO: ADMINISTRACION POLITICA DEL DESARROLLO

Ameérica Latina vividé una inflexion de caracteristicas semejantes en su dinamica de desarrollo
socioeconomico y politico a mediados de la década de los setenta. Fue entonces cuando se
incubaron gérmenes que agravaron el ya prolongado lastre histérico de inestabilidades e
inequidades de todo tipo que la regién exhibia —el endeudamiento publico de origenes politicos y
debido a motivaciones ideoldgicas semejantes, la desordenada e irresponsable asignacion vy
desviacion de muchos de esos recursos, y la incapacidad de los gobiernos para programar y pagar
a los poderosos acreedores externos-; tales “gérmenes”, han constituido factores de distorsion en
la conduccién politica y en el desempefio institucional del Estado, sumandose asi a los también
debilitantes rasgos de nuestra comun cultura politica latinoamericana de toda una vida segun
veremos en el Capitulo |, y frenando lo que pudo y debié haber sido un mejor desarrollo integral de
los paises de la region.

El presente trabajo profundiza en el analisis de tales “gérmenes” a través de un enfoque
bastante autéctono. No sera éste, un estudio en el que el lector deba buscar cuales son teorias de
moda en ciencias politicas, en administracién publica o en ciencias sociales, o bien en derecho
administrativo y publico.

La verdad es que muy poco se ha hecho en materia de transformaciones significativas y
autoctonas que hayan realmente incrementado el desempefio e impacto de la accion del Estado y
de su Administracion Publica; mas bien, el ejercicio erratico del poder politico y administrativo o
institucional (y gerencial) por parte de ese Estado, sigue esperando por una reivindicacion total en
casi todo pais de la region, sin que a nuestro juicio haya que sujetarse necesariamente a nuevas
leyes 0 menos a seguir intentando mas experimentos con enfoques administrativos o legales que
se reputan de “vanguardistas” en paises desarrollados.

Nos interesa advertir breve pero sustentadamente, que cualquier analisis serio que se haga
sobre la evolucion de la disciplina de Administracion Publica y de “Administracion General y de
Negocios” en los Estados Unidos sobre todo, y su influencia en América Latina, permitira al lector
encontrar un conjunto de disparidades que le haran tener sumo cuidado antes de asumir una de
dos cosas: a) que los procesos politicos/administrativos propios del Estado y de sus instituciones,
pueden ser facilmente comprendidos, y asimilada su conduccién politica y gestién gerencial, por
cualquier profesional en cualquier disciplina o cualquier empirico con mucha experiencia, o porque
haya leido un buen texto o articulo de “gestiéon publica”, o peor aun, de “gerencia general” o
privada; y b) que todo “enfoque administrativo fordneo” es aplicable en su valor nominal, en Costa
Rica o en América Latina. El asunto se agrava porque a esta asuncion, se agrega la falta de
esfuerzos investigativos para crear teoria politica/administrativa y juridica sobre todo publica, que
surja del estudio riguroso del fendémeno politico-institucional del Estado en cada pais.

En otros textos proporcionamos en sustento de lo anterior amplios recuentos que establecen
las importantes diferencias a no perder nunca de vista, entre el fendmeno administrativo privado
con respecto al fendmeno politico-juridico-administrativo publico, inclusive tomando en cuenta todo
el embate privatizador y antiestatista que la mayoria de paises latinoamericanos ha enfrentado a
partir de las exigencias de organismos internacionales de principios de la década de los ochenta
para “desestatizar”.

El hecho que nos preocupa particularizar, es que muchos analistas liderados principalmente
por influyentes economistas han tendido a aceptar que el Estado en América Latina se retiré de sus
“tradicionales actividades populistas y dirigistas” de antes de la crisis dando a entender que ya el
Estado se privatizd y soélo regula al sistema econdmico privado, y que su “tamano” real ha
disminuido con respecto al tamafo de la economia de cada pais, sélo para confirmar en nuestros
analisis de la vida cotidiana actual de las naciones de la region que: a) el Estado sigue siendo el
factor primordial en la direccion del desarrollo de cada pais, y b) que su propio peso especifico en
cuanto a gasto e inversion continia siendo determinante, mas que el de cualquier empresa o
grupos de empresas de “nuevo cuio”, inclusive en cuanto a los fracasos de privatizaciones de
activos estatales que requieren hoy mas que nunca de un redireccionamiento estatal, ademas de
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que su traslado a manos privadas tampoco resolvié el problema de endeudamiento global en todo
pais. Tanto el Banco Mundial como el BID, al menos, vienen reconociendo persistentemente en
anos recientes la necesidad de volcar la atencién al tema de como fortalecer mas bien los Estados
en su eficacia y no soélo en su eficiencia productiva, y en su capacidad de regulacion y movilizacién
de recursos y poblaciones hacia objetivos superiores de lucha contra la pobreza, de equidad y de
generacion de empleo que no dependa sélo de los “tradicionales” y exitosos nichos exportadores
de los ultimos quince afos.

Es por todo lo anterior que el presente recuento mas bien enfatiza de manera comprometida,
coémo nuestra tendencia al formalismo legalista nos ha llevado a contar en casi todos los paises
latinoamericanos con constituciones y leyes extraordinarias que, sin embargo, pareciera que fueron
promulgadas bajo el objetivo nocivo de nunca aplicarlas.

La improvisacion en el ejercicio del poder politico superior por parte de Presidentes de la
Republica y ministros, producto en parte del sentido tradicional de ese personalismo y arbitrariedad
propios de nuestro régimen presidencialista recalcitrantemente enmarcado o sustentado en esa
cultura politica de origen colonial, es causa de grandes desventuras en América Latina, pues ha
significado que muy pocas instituciones individualmente consideradas muestren logros
extraordinarios en el cumplimiento de sus resonantes leyes organicas, y menos muestren logros
“agregados” con otras instituciones y ministerios en la solucién de problemas que precisamente
competen a mas de una institucion, como es el caso con los “sectores de actividad” (es decir,
desarrollo agropecuario, industrial, turistico, infraestructural; educacion, salud, vivienda, seguridad
social, etc). Ello genera evidencia incuestionable sobre la inhabilidad de la mayoria de Estados de
la region para actuar con sentido unitario, tal y como cada Constitucién Politica normalmente
consagra.

Hay leyes generales necesarias para que casi todo pais latinoamericano pueda gobernarse y
administrarse como paises del “primer mundo” a pesar del real centralismo politico/administrativo
que aun caracteriza a la mayoria —aunque éste seria un factor favorable si se aprovechara
constructivamente-, pero se persiste en hacerlo como paises del “tercer mundo”.

Es por ello totalmente deseable en la América Latina de hoy dia, e indispensable en Costa
Rica, plantear el tema estratégico de la “legalidad para el desarrollo”, en el mismo espiritu en que
hace unas cuatro décadas se popularizé el tema de “administracion para el desarrollo” a partir de
los esfuerzos de paises industrializados de promover en los paises del tercer mundo, con apoyo de
contingentes de académicos financiados por el gobierno de los Estados Unidos de América y por
organismos internacionales como el Banco Mundial y Naciones Unidas, una mayor racionalidad
politica e institucional a la medida del modelo exitoso que esos paises habian alcanzado, lo cual

requeria, precisamente, de una “administracion orientada al desarrollo integral”. 8

7 Posiblemente a esto se refieren Bulmer-Thomas y Kincaid cuando, caracterizando a América Central y los esfuerzos
internacionalmente apoyados para que la subregion supere sus debilidades de productividad e inversion, educacion y salud,
que en conjunto le permitan aspirar a una insercion mas vigorosa en el contexto de la globalizacién, concluyen que “no
obstante, estas propuestas han sido en general de caracter cortoplacista y han carecido de un enfoque integral”.
Centroamérica 2020: hacia un nuevo modelo de desarrollo regional, en Cuaderno de Ciencias Sociales No. 121, FLACSO,
San José, noviembre 2001.

& De particular relevancia puede resultar este aporte presente, de cara a los importantes esfuerzos que distinguidos
cientistas sociales en el mundo, y en particular los asumidos por el Banco Mundial con FLACSO en el contexto de América
Latina y el Caribe, realizan alrededor de la tematica de la exclusion social y pobreza (véase, por ejemplo, Social exclusiéon
and poverty reduction in Latin America and the Caribbean, Gacitua y Sojo, Editores, The World Bank-FLACSO, San José,
agosto 2001). Si bien es importante delinear con la mayor precisién posible los conceptos basicos objeto de
profundizaciones y clarificaciones analiticas y tedricas alrededor de estas “tematicas” —lo cual resulta dificil pues cada
disciplina reclama aportes propios y significativos, por ejemplo con respecto al concepto de lo “institucional’-, si
consideramos totalmente adecuado proporcionar un analisis de “especialista” sobre temas que hemos investigado durante
casi treinta afios constatando una y otra vez cémo los mismos resultan a menudo enunciados muy vaga o globalmente, sin
permitir la profundizacién investigativa y conceptualizadora que los descubra en sus complejas y reales manifestaciones y
articulaciones precisamente institucionales y politicas, y en su impacto real sobre los procesos sociopoliticos que todos
deseamos cambiar para bien de nuestros propios paises. Nuestro abordaje presente busca, asi, enriquecer los esfuerzos
de andlisis situacional integral sobre los graves e histéricamente acendrados problemas producto de la brecha entre
realidad politica y realidad juridica en América Latina, problemas tan distintos y distantes de los mismos fenémenos en
los paises altamente industrializados y generadores principales de teoria social; problemas que configuran una cultura
politica tan diferente también, cuya comprension cabal exige reconocimientos histéricos de nuestra evolucion sociopolitica
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Légicamente, corresponde un esfuerzo elevado de analisis adicional de situaciones y de
desarrollos tedrico-conceptuales originales que permitan sentar las bases de ese enfoque de nuevo
cufio que de necesidad tiene que contemplar las vertientes administrativas/institucionales publicas
del fendbmeno —muy distintas de las manifestaciones propias del fendmeno de administracion
privada o de empresas-, asi como su correspondiente vertiente politica, de manera articulada con
la vertiente juridica propia del derecho publico y del derecho administrativo.

Tratamos en este estudio, asi, de fundamentar esa visiébn mas articulada del aporte de tres
disciplinas que han cometido el error histérico en su desarrollo en América Latina, e inclusive en
paises desarrollados, de preocuparse por arrojar analisis unilaterales sin miramientos de lo que
cada otra disciplina puede aportar para comprender mejor el “fenédmeno mayor” objeto de estudio
de las tres, el cual es a nuestro juicio, unitario y no admite tales desarticulaciones analiticas ni
conceptuales.

Auguramos que la capacidad incrementada de analisis y de “disefio modelistico” politico-
institucional y juridico resultante de tal articulacion explicita de esas tres disciplinas, podria
constituir un verdadero avance en nuestras ciencias sociales y en un gran beneficio para nuestros
paises, pues se podra superar asi la improvisacioén rutinaria que hoy dia se da en ese campo del
disefo de estrategias, politicas y programas, o bien de “modelos institucionales” o juridicos que
nunca se respaldan en un disefo previo del tipo de Estado, institucion, sistema o normatividad
deseada integralmente segun los aportes posibles de esas tres disciplinas, sino que se dan de
manera aleatoria y generalmente improvisada, produciéndose entonces “propuestas parciales” que
no convencen y que generan gran escepticismo, especialmente cuando se dan proyectos de ley en
cualquier campo sin haber intentado la discusion nacional o con los grupos de interés sobre el
modelo previamente disefiado.

Lo anterior permitiria que toda discusién y “construccion colectiva” de las soluciones
pretendidas, se pudiera entonces lograr de manera amplia primero sobre “modelos”, a sabiendas
de que después, una vez consensuado éste, el proyecto de ley vendra por afiadidura y sera un
ejercicio relativamente sencillo, instrumental.

El concepto en si de administracién politica que aplicamos para el titulo de este Capitulo,
pretende invitar al lector a que entienda que abordamos el analisis y comprension integral del
fenédmeno normalmente denominado “administracion publica” con una éptica distinta, mas holistica
pues reconoce las implicaciones y dinamicas politicas y juridicas, e inclusive socioldgicas, del
mismo mucho mas alla de su percepcion administrativa o institucionalista. Sobre este tema puede
consultarse el recuento amplio que hemos elaborado sobre la evolucion de la disciplina de
administracion publica particularmente en los Estados Unidos de América y sus repercusiones en
América Latina, de manera que el lector tenga una buena idea de cuan lejos andamos en esta

gue no son frecuentes en la literatura sobre América Latina. También considera nuestro analisis, la relevancia de desarrollar
y aplicar enfoques autdéctonos por realistas y holisticos, al analisis “de nuevo cufio” sobre los problemas de produccion,
productividad, pobreza y equidad social, asi como gobernabilidad, pero desde el punto de vista de cdmo los factores de
“direccion y planificacion estratégicas” del y desde el Estado, constituyen los factores mas determinativos para sustentar
una mejor comprension de esa cultura politica imperante desde hace quinientos afios, y para confrontar y superar o revertir
las debilidades que la misma impone sobre nuestras actitudes, valores y comportamientos reales en la forma de analizar
problemas, definirlos, convertirlos en prospecciones y disefios de estrategias y politicas publicas o estatales. No
descuidamos la necesidad de contribuir a producir esas prospecciones y disefios de estrategias y politicas publicas, en
acciones “institucionales” que deben mostrar su eficacia plena en el momento preciso y en el plano territorial minimo —la
comunidad o el asentamiento humano- y en su impacto directo y unitario en cada unidad familiar objeto de tales estrategias
y politicas universales o focalizadas. Deben esos disefios institucionales, asimismo, permitir la mayor y mas efectiva
participacion protagénica posible de los ciudadanos en tales procesos desde su misma identificacion local o comunitaria,
hacia la agregacion de sus iniciativas de maneras sistematizadas y efectivas “hacia arriba” de las estructuras reales o
formales de validacién o decision superior definitiva. Tenemos claro que en la mayoria de paises latinoamericanos, aun en
aquellos con importantes esquemas institucionales y politicos de descentralizacion legalmente estatuidos, es posible
identificar la vigencia politica real, hegemonica, de los tradicionales centros de decisién en oficinas centrales de ministerios
y entes paraestatales ubicados en cada ciudad capital, usualmente desconectados —por desgracia- de esa otra realidad
regional, cantonal y comunitaria.
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region del mundo en por lo menos “emular bien” —ya que casi no producimos teoria propia- lo que
nos llega de paises mas desarrollados, sobre todo porque soélo transplantamos conceptos, no
practicas, y a sabiendas de que alla ambos factores responden a una cultura politica congruente y
coherente, ademas de disciplinada. o

Sostenemos en el presente analisis que la administracion publica, o burocracia publica, es —y
debe ser vista asi por todos- el principal mecanismo de conversién del sistema politico.
Sostenemos que hay enormes diferencias entre lo publico y lo privado inclusive desde el punto de
vista “administrativo”, y que no hay que olvidarlo en ningin momento. Sobre todo, buscamos
demostrar fuera de toda duda razonable que en la regién se sigue incurriendo en una inaceptable
improvisacion del “manejo administrativo y gerencial” de procesos e instituciones, en la peor praxis
ya denunciada desde 1964 por Albert Waterston en su famoso estudio ordenado por el Banco
Mundial intitulado Planificacién del desarrollo: lecciones de la experiencia, en el cual demostré
cdmo en la mayoria de paises subdesarrollados de la época habia un total divorcio entre los
planificadores econémicos, los incipientes planificadores sociales, los politicos, y el resto de la
burocracia publica.

Los planes econdmicos, segun identific6 Waterston, eran entonces muy macro, y no
contemplaban nunca la “viabilidad administrativa” de los mismos, pues asumian que ésta debia
ajustarse a los requerimientos tecnoldgicos, organizativos e inclusive gerenciales implicitos —no
explicitos- en esos grandes planes, lo cual significa que no preveian los necesarios y especificos
cambios organizativos ni gerenciales requeridos por dichos planes —ni la debida capacitacion, al
menos- como parte inherente en la fase de “ejecucién” del plan. Asi, los planes fallaban con
frecuencia pues no habian contemplado esa viabilidad administrativa, lo cual significa que las
instituciones y los tecnécratas que debian ejecutarlos, no estaban preparados de ninguna manera
técnica, ni gerencial ni administrativa.

Hasta hoy, no se aprende de esa experiencia y la conduccion politica superior asi como la
gerencia en todo nivel de las instituciones publicas, siguen también bajo una constante
improvisacion, creyéndose que basta con buenos lideres, o buenos empresarios privados, o
administradores de empresa, o cualquier profesional que lea un buen texto o manual de
“administracion” —ni siquiera de buena administracion publica- para que se convierta en un buen
“gerente publico” y de procesos sociales. Esto, no resulta cierto en la praxis, y ha causado grandes
males en cada pais.

El presente trabajo dedica atencion al analisis integral de esta problemética, buscando
subsanar esa actitud superficial de tantos en nuestros paises, ofreciendo sélidas bases tedricas y
metodoldgicas sobre como enrumbar un esfuerzo serio y autoctono también, en este campo de la
conduccién politica y la gerencialidad de procesos publicos y sociales. Y, de particular importancia
en los momentos presentes en toda la region latinoamericana y en Costa Rica en particular, el
predicado asumido por todos los gobiernos, partidos politicos, lideres nacionales y grupos de
interés de todo tipo sobre la participacion social o ciudadana en los procesos publicos (uno de los
temas mas predicados y mas distorsionados a la hora de consignar en leyes los muy timidos
mecanismos que deberian llevarla a la practica, o a la hora de tener que desplegar los gobiernos el
esfuerzo factico para instrumentar mecanismos que pueden haber sido relativamente bien
disenados y que han sido plasmados en leyes especificas).

El Estado, planteamos, administra politicamente un pais. Por mas que algunos grupos o
pensadores neoliberales nuestros, o anglosajones, digan o propugnen lo contrario, en paises como
Costa Rica al menos, hay Estado-benefactor y Estado-empresarial para muchos lustros mas. Lo ha
habido antes de la crisis de fines de los setenta y lo seguira habiendo a pesar de los embates
privatizadores respaldados por gobiernos de naciones industrializadas y por organismos
internacionales —los cuales vienen por cierto, como se dijo atras, experimentando una gran
modificacién a favor de Estados eficientes y eficaces, y reconociendo que la privatizacion no ha
sido una buena solucion, y que ademas, el tamafo del Estado no debe seguir siendo considerado
un problema-.

° Cita de libro mio...
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Pretendemos que el concepto de administracion politica constituya un marco referencial valido
para estimular el interés intelectual y académico de quienes hasta ahora han buscado con ahinco
investigar nuestra realidad sociopolitica y econdmica con vision unilateral propia de cada disciplina,
para que lo sigan haciendo pero con reconocimiento explicito de que los fenémenos politicos de
nuestros paises, no pueden ser adecuadamente comprendidos en su integralidad y eficacia real si
no se les dimensiona en sus manifestaciones concretas al interior de lo que son procesos y
estructuras institucionales o burocraticas, pues es en éstas donde finalmente se decide por parte
de politicos y tecnécratas de multiples disciplinas, cuales decisiones que responden -0 no- a
determinadas demandas sociales, econémicas y politicas externas, seran finalmente adoptadas, y
cudles programas o servicios se activaran para cumplir con ellas.

Quien no reconozca esto, incurre en falta de rigurosidad y de integralidad en sus analisis
disciplinarios. El fendmeno “administrativo” que ocurre al interior de nuestras instituciones publicas
y en conjunto al interior del Estado, s6lo puede por su lado entenderse en su amplia importancia
nacional en la medida en que sea aceptado y disectado en toda su complejidad organica y
procesal, pues configura un verdadero sistema de accion que no se agota en modo alguno en las
angustias y acciones particulares e internas de los individuos que trabajan en él.

Toda accion institucional responde a una demanda o estimulo externo, o tiene una repercusion
concreta sobre individuos o grupos externos, o sobre la colectividad como un todo. No tener
conciencia de esto por parte de quienes investigan y desarrollan concepciones y estrategias,
politicas y programas de desarrollo social o econdémico, es una falta mayor a nuestro juicio, al igual
que lo es la repercusion que ello tiene en la formacién de los miles de estudiantes que acuden a las
universidades a buscar una educaciéon superior que los habilite para desempefiarse
profesionalmente luego en el contexto de un pais en donde el Estado juega aun un papel
preponderante en la direccionalidad del desarrollo, e ignorarlo implica tener profesionales menos
sensibles, menos capaces de exigir cuentas o de ser mas proactivos como ciudadanos o
funcionarios publicos, o como dirigentes politicos.

Administracién Politica es un concepto que nos debe ayudar a entender que el Estado debe
ser visto, estudiado, comprendido y gerenciado, con reconocimiento pleno de la direccionalidad
determinativa que ese Estado imprime a la totalidad del desarrollo integral que un pais tiene, o
aspira a adquirir. Implica el reconocer el uso del poder legitimado para ejercer una autoridad
movilizadora que hasta hoy no ha sido ejercitada en América Latina con fines realmente
desarrollistas y sostenidos de un gobierno al siguiente. Implica reconocer que los paises, aun hoy,
cuentan con una Constitucion y unas leyes generales a veces optimas para desplegar los mas
imaginativos y concretos esfuerzos superiores desde la Presidencia de la Republica —aun en
aquellos paises formalmente descentralizados como Estados federales como veremos adelante-,
para abrir los espacios de verdadera y resolutiva representacion politica y participacion de la
sociedad civil de maneras ordenadas y convergentes que sin duda enriquecerian mas las limitadas
perspectivas que politicos, jerarcas y tecndcratas crecientemente exhiben sobre el desarrollo de
cada pais en cada campo de actividad social y econémico.

Vemos asi en principio a abogados especialistas en materia publica, a politélogos y a una
nueva generaciéon de administradores publicos en un sinnumero de vertientes especializadas,
compartiendo primero la ilusién o motivacién de investigar integralmente y bajo una nueva 6ptica
analitica y conceptual, el fenémeno politico-institucional-juridico del Estado y de sus instituciones,
concomitantemente con el sistema politico-electoral que lo circunda y condiciona de multiples
modos; y vemos a todo otro cientista social, sobre todo a socidlogos y planificadores publicos, mas
a todo otro profesional que labore o pretenda laborar con el Estado, decidiéndose a no seguir
ignorando estas vertientes del fendmeno politico-institucional del Estado para el que desea
trabajar, o trabaja, o con el cual se relaciona de manera consistente aun cuando trabaje en el
campo privado o de los negocios, sino mas bien buscando estudiarlo a fondo para perfeccionar
mejor su ubicacion y desempefio con relacion a ese fendmeno unitario y poder desplegar inclusive
muchos mejores resultados en su accionar desde el punto de vista de su disciplina y del cargo o
puesto que desemperfie en cualquier empresa privada o instituciéon publica o del Estado, en la
ciudad capital, o en las provincias, o en los cantones, o en comunidades especificas.
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Ello requiere de una comprensién de nuevo cufio de lo que es el fendmeno politico-institucional
del Estado en funcion de su misién constitucionalmente definida en la mayoria de paises de la
region. Ello a su vez requiere entender que esa vision de nuevo cufio debemos moldearla
alrededor de un concepto que, como el de administraciéon politica, permite reconocer y entender
mucho mejor las dinamicas, fortalezas, debilidades, retos, capacidades, etc., que es posible
recomponer y construir a partir del mas anejo concepto —normalmente derrotista y encasillador- de
Administracién Publica, inclusive si le agregamos a ésta el “para el Desarrollo Integral”, concepto
que, valga mencionar, no es nada pasado de moda o inutil aun en la actualidad nacional o de casi
todo pais latinoamericano. Es, eso si, limitante debido a las reticencias que evoca por causa de la
ineficacia que todos le adjudican a los procesos y estructuras institucionales “tradicionales” que
surgieron en su momento bajo la motivacion o justificacion “superior” de promover, sin
precisamente lograrlo hasta la fecha, ese desarrollo integral.

El concepto de administracion politica permite abordajes integrales e interdisciplinarios
sobre los procesos politicos y publicos nacionales. Permite asimismo incorporar el analisis
extraordinariamente rico de cultura politica, y aplicarlo para el necesario redimensionamiento de la
loable “legalidad para el desarrollo” que varios paises latinoamericanos ofrecen, llevando a niveles
superiores un analisis interdisciplinario “unitario” alrededor de la importancia y vigencia del Estado
y de sus instituciones de frente al ineludible y esencial reto que cada pais enfrenta para realmente
mejorar un desarrollo sostenible y sostenido dentro de sistemas politicos que responden a modelos
y formalidades normativas que no han confrontado ni cambiado los patrones histéricos de nuestra
cultura politica de origen colonial.

Es nuestra conviccion que ese salto sélo puede lograrse bajo un liderazgo preclaro de ese
Estado en asociacion constructiva con la “sociedad civil’, en formas y modalidades que sélo
pueden replantearse, redisefiarse y activarse plenamente bajo una oéptica de transformacion
politica que permita a su vez que el Estado pueda ejercer, ni mas ni menos, una administracion
politica clarividente, precisa, en la que las leyes destinadas a ello y los procesos politicos e
institucionales regulados por éstas —y los analisis criticos y la exigencia integral de cuentas sobre
éstos-, tienen por fuerza que dejar de ser improvisados por todos, es decir, por politicos, por
jerarcas que llegan como aves de paso, por tecndcratas, por grupos de interés, por analistas de
tales procesos publicos, por los medios de comunicacion, y por todos en cada pais.

Administrarnos politicamente es, en suma, un reto que requiere reconocer y superar nuestra
mas que centenaria cultura politica inhabilitante del desarrollo integral que todos deseamos en
nuestras mentes y corazones pero que tanto improvisamos y contrarrestamos en la praxis con
nuestros desordenados y contradictorios esfuerzos personales, politicos e institucionales, todo lo
cual cobra su dimensién plena y realista en lo que es papel, recursos, misiéon y proyeccion real, y
posible pero de nuevo cufo, del Estado en cada pais latinoamericano.

Pasemos a desarrollar el analisis con este objetivo en mente, y con el sentido de compromiso
intelectual que nos suscita tan delicada pero bien orientada tarea de explorar con un marco teérico-
conceptual autoctono, la praxis que tiene atrapada a Costa Rica en un subdesarrollo tan injusto
como innecesario.
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CAPITULO I
CULTURA POLITICA EN AMERICA LATINA: UN ABORDAJE SOCIOPOLITICO

El tema de “cultura politica” resulta de crucial relevancia intelectual y politica reconocerlo como
punto de entrada de los restantes andlisis que pretendemos ofrecer en el resto de este trabajo,
sobre todo a la luz de la coyuntura histérica que vive América Latina.

¢Por qué? Precisamente porque sin reconocerlo, muchos podrian no comprender la
intencionalidad que aplicamos en el trabajo en cuanto a mostrar cuanto gusta a los
latinoamericanos recurrir a la regulacion normativa o legal mas para exhibirse ante las “graderias”
internacionales, que para actuar de acuerdo con esas nuevas pautas normativas para la
convivencia sociopolitica y superar, asi, las persistentes debilidades que nos caracterizan como
conglomerado sociopolitico desde hace quinientos afios.

Ello sélo exige entender y aceptar que el Estado que ya tenemos en cualquier pais tiene que
dar mucho mas de si, y puede lograrlo haciendo mucho mas con los mismos recursos actuales,
aun antes de que todos en cada pais se pongan de acuerdo algun dia —si es que lo logran- en
cuanto a la “gran reforma” de ese Estado que diversos grupos y medios de comunicacion siguen
predicando como la “Unica alternativa” vélida —reduccién sustancial de la planilla publica, de las
transferencias gubernativas, venta de activos estatales (de los que aun “queden” disponibles),
liberalizacion econémica plena- para que cada pais finalmente “logre” ese salto a un desarrollo
pleno y sostenido.

Ese salto es posible empezar a darlo ya —y ha sido posible darlo exactamente desde hace
muchos afios- con el Estado que se tiene en cada pais, y proporcionamos ahora enfoques
politicos, administrativos publicos y juridicos, que no dejan lugar a dudas sobre cual ha sido, y
sigue siendo, una optima estrategia integral y unitaria para lograrlo. El peor enemigo para avanzar
es, precisamente, las debilidades de visién y de comportamiento producto de esa cultura politica
histéricamente generada y arrastrada generacion tras generacion de latinoamericanos, sin que nos
demos cuenta clara y objetiva de que ello es asi. De aqui, la justificacién plena de por qué
continuar con este analisis.

1. Asuncion de planteamientos “anglosajones” no se investiga la
realidad sociopolitica latinoamericana

Un primer problema que surge al escribir sobre este tema, es el de cuan dificil resulta encontrar
analisis sobre “cultura politica” latinoamericana que no asuman, mayormente, los planteamientos
originales de los autores “foraneos” que primero desarrollaron el concepto. Es como con muchos
otros conceptos y enfoques en ciencias sociales: muchisimo académico se excede en extrapolar lo
que tales autores plantean como producto de sus investigaciones académicas en sus propios
contextos —sea Estados Unidos de América, Inglaterra, Francia, Espana, Italia, sea que lo hayan
hecho en el contexto de grandes corporaciones y medianas empresas privadas, o en comunidades
0 segmentos poblacionales nacionales, o en dmbitos territoriales particulares-, sin parar mientes,
precisamente, en que de partida hay diferencias abismales en las respectivas “culturas politicas”
que impiden tal extrapolacion generalizada.

No se puede analizar, por ejemplo, un problema de “servicios en ventanilla”’ en instituciones
publicas en Costa Rica y los procesos politico-institucionales concomitantes que supuestamente
los distinguen, basandose en la réplica analitica de estudios semejantes en Estados Unidos, sin
reconocer desde el inicio que en este otro pais la prestacién de tales servicios basicos al
ciudadano se da a nivel de verdaderos gobiernos locales, en donde las reglas de juego son tan
distintas inclusive en materia de rendicidon de cuentas al ciudadano cara a cara, por ejemplo, con
respecto a la prestacion de servicios a nivel comunitario en Costa Rica, donde la mayoria de tales
servicios estdn en manos de agentes de ministerios y entes autbnomos nacionales, quienes
responden a sus directores centrales en San José y nunca ante los usuarios a nivel comunitario.
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Muchos analistas siguen yendo por la vida con la pretension de “comprender” nuestros
problemas nacionales asumiendo explicaciones que se encuentran en textos de tratadistas que
precisamente nunca han investigado siquiera la realidad latinoamericana. Y asi ensefiamos en
gran medida ciencias sociales —administracion, administracion publica, ciencias politicas,
sociologia, trabajo social, etc.-, contribuyendo con ello a distorsionar la capacidad analitica de
nuestros futuros profesionales e investigadores sociales, sin que se cuente con muchos mas
recuentos integrales —y no meramente ideologicos- sobre las causas verdaderas de ese
subdesarrollo politico-institucional y actitudinal nuestro.

Nos preocupa que muchos analistas en la regidn muestren una tendencia a adoptar en sus
trabajos una gran cantidad de referencias de autores de paises altamente industrializados, en un
afan mas academicista que verdaderamente investigativo de nuestros problemas y procesos, soélo
para confirmar en la praxis de nuestras propias investigaciones sobre procesos publicos y politicos
—0 en los reiterativos informes de organismos internacionales sobre los “avances” de la region- que
la contrapartida factica a dicho retoricismo tedrico es, precisamente, la ausencia de un verdadero y
profundo conocimiento de nuestras realidades. Esto se constata en muchisimos de los enfoques
prospectivos o modelisticos generados sobre tales bases y recogidos en muchas leyes o
reglamentos de muchas de nuestras instituciones publicas, o en estrategias y enfoques publicados
y recomendados por acreditados centros de estudio, los cuales simplemente no llegan a generar
aun cuando reciben algun grado de aplicaciéon institucional o social, ni los cambios
comportamentales ni funcionales al interior de las instituciones ni el impacto concreto sobre la
realidad social y politica que se quiere transformar.

Mas bien, esos reiterativos informes mundiales o regionales de los principales organismos
internacionales dedicados a tal monitoreo del desarrollo de los paises, documentan los constantes
fallidos intentos en casi todo campo del quehacer socioeconémico, politico, ambiental y cultural de
nuestros paises, y el deterioro creciente de los indices cominmente aceptados para evaluar el
grado de desarrollo humano y calidad de vida de los mismos paises.

Tal fendbmeno es comun en situaciones en las que muchos académicos o analistas, o
consultores internacionales o nacionales, acogen cada nuevo enfoque de resonancia publicado en
las mas recientes revistas de ciencias sociales o exactas anglosajonas, y predican y promueven la
necesidad de aplicarlo en cualquier pais, sin siquiera haber investigado por qué los enfoques
semejantes o del mismo cufio predicados con anterioridad y con igual entusiasmo para aplicar a las
mismas situaciones o problemas, no produjeron los cambios pretendidos ni siquiera en sus paises
de origen. Esto es particularmente comun en materia administrativa, con respecto a “enfoques”
como circulos de calidad, reingenieria, procesos, polifuncionalidad, presupuesto por programas, y
muchos otros. Peor aun, cuando se asumen estos enfoques basicamente privatistas como validos
para el contexto publico y con respecto a procesos sociales, con consecuencias funestas como
veremos abajo.

La anterior situacién se agrava por la recurrente falta de disciplina, de voluntad politica y de
consistencia que siempre se da en el sentido de que, una vez formalmente “aceptados” muchos de
esos nuevos enfoques —es decir, formalizados en leyes, reglamentos o normas, o politicas y
programas, en algunas instituciones o en todas-, ya en la praxis de su instrumentaciéon nadie se
preocupa —ni el érgano legislativo, ni 6rganos fiscalizadores superiores, ni académicos ni
colegios profesionales ni camaras ni grupos de interés relacionados- de que aquellos
enfoques de “nuevo cuiio” sean clara, concreta y eficazmente entendidos y aplicados por
todos en cada institucion y en toda situacion como parte de un nuevo conjunto de valores,
actitudes y comportamiento. Esto, se llama formalismo, y es producto de factores cuya
comprension no la encontramos en el andlisis de las situaciones en si, sino en un trasfondo
historico muy lejano en el tiempo. "

1% Veamos, si no, lo que PNUMA ha reconocido con gran claridad en el informe GEO 2000 América Latina y el Caribe.
Perspectivas del medio ambiente, San José, Costa Rica, 2000. En sus Conclusiones, pagina 92, el Informe, elaborado por
decenas de especialistas convocados por unos pocos centros latinoamericanos acreditados ante el PNUMA en esta
materia, dice: “Es claro que el reto del desarrollo sostenible va mas alla del ambito de la calidad ambiental. También se
relaciona con factores sociales /y econémicos/ que son altamente criticos para el desarrollo. Por ejemplo, el
alto crecimiento demografico, el suministro adecuado de alimentos, las fuentes contaminantes de energia y las amenazas a
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Es de rigor reconocer las importantes contribuciones de autores como Verba, Aimond y Powell,
quienes desarrollaron en la década de los sesenta y setenta el concepto de cultura civica y cultura
poI|’ti<1:1a. Pero, requieren validacién y adecuacion en la América Latina de principios de este siglo
XXI.

La consecuencia actual de tal insuficiente reconocimiento de esa cultura politica en toda su
persistente crudeza historica, ha sido la de que se han omitido sistematicamente los analisis o
diagnésticos que pudieron haber llevado a académicos, partidos politicos y gobiernos a sustentar y
disefiar las prospecciones estratégicas e integrales de cambio que efectivamente incorporaran los
factores o elementos necesarios que hubieran permitido enfrentar y confrontar, para realmente
superar, esa cultura politica tan presente en América Latina.

Las soluciones final y reiterativamente propuestas en practicamente todo campo del
desarrollo socioeconémico, politico y cultural de nuestros paises, no sélo muestran una
frecuente fragmentacion en los analisis de problemas particulares con respecto al fenédmeno mayor
que se da en el “gran contexto” del desarrollo integral de cada pais, sino que han carecido de
viabilidad actitudinal y comportamental, fracasando asi en superar los problemas que estan
aquéllas llamadas a resolver. El circulo vicioso —nada virtuoso, por cierto- de la inercia historica de
los procesos que apuntan a un pretendido y fallido “cambio social y politico” normalmente
consagrado en el “marco juridico” en América Latina, continda impertérrito, inconfundible a nuestro
juicio y contribuyendo a que los problemas se agraven y constituyan mas bien, ante poblaciones
crecientes, problemas crecientes en todo sentido, sin que se vislumbre en la region “la” gran
soluciéon estratégica de involucion de dicha inercia histérica —salvo quizas el caso chileno por
razones irrepetibles o, al menos, nada recomendables como “estrategia” para resolver

los ecosistemas tienen todos un impacto critico sobre la exclusién socioeconémica y la desigualdad tanto en zonas urbanas
como rurales. En la practica, las politicas /econémico/sociales y ambientales casi no se relacionan. Las poblaciones
enfrentan serios vacios en términos de las necesidades sociales basicas, particularmente en los paises menos
desarrollados. Generalmente, los programas disefiados para luchar contra la pobreza, y especialmente la pobreza extrema,
no tienen relacién con las politicas ambientales, y todavia no se han tomado acciones efectivas para complementar estos
campos de politica para su beneficio mutuo. A la par del imperativo de superar la exclusion social y econémica, la ausencia
de politicas ambientales consistentes y consolidadas es uno de los principales retos del futuro... El nivel de ratificacion de
acuerdos ambientales /por los paises/ es alto... Esto, sin embargo, pocas veces ha llevado a una priorizacién de las
cuestiones ambientales en la agenda politica o en los presupuestos nacionales” (nuestro énfasis). Entre las barreras
existentes que la “...accion politica...” debe superar en América Latina para la implementacion exitosa de estos acuerdos, el
Informe sefiala una primera: “La ausencia de una visién politica coherente que articule en forme eficaz y equitativa las
dimensiones econdmica, social y ambiental en el proceso de desarrollo”. Téngase este reconocimiento presente para lo que
es el resto del andlisis que proporcionamos en este estudio.

" Almond y Verba, en La cultura civica, 1963, definen la cultura politca como “...el conjunto de orientaciones
especificamente politicas de los ciudadanos hacia el sistema politico, hacia sus partes componentes y hacia uno mismo
como parte del sistema”, definicién ciertamente ambigua que pretendemos mejorar. También véase Almond y Powell, 1978.
A pesar de las muchas criticas que surgieron con respecto a tal concepto y sus multiples derivaciones, el mismo continta
siendo de gran utilidad para comprender, sobre la base de adicionales adecuaciones aplicadas en el contexto de realidad
latinoamericana, por qué estas sociedades nuestras funcionan de manera tan distinta a la de las naciones democraticas hoy
industrializadas. El marco referencial que utilizamos parte del reconocimiento de este gran aporte de estos tratadistas
norteamericanos, pero hurga en aspectos de nuestra evolucion histérica desde la Colonia misma que nos permite producir
analisis e inferencias poco usuales en la literatura sobre América Latina. Sobre todo, nos permite precisar cémo el concepto
de “cultura politica” ampliado como pretendemos, constituye un marco conceptual totalmente rico y actual para entender
mejor nuestras debilidades societales en términos de las actitudes, valores y comportamientos precisos ante y dentro de
nuestras estructuras y procesos politicos e institucionales grandemente copiados, a nivel de constituciones y leyes, de esas
otras naciones, pero muy inoperantes en sus consecuencias cotidianas. Otra forma de referir este fenémeno
latinoamericano, es el de reconocer la relacion entre la “realidad juridica” y la “realidad politica” imperante en nuestros
paises, tema que retomamos adelante. Por su lado, LaPalombara (Bureaucracy and Political Development, 1963, Editor) y
otros tratadistas (Braibanti, Political and Administrative Development, 1969, Editor) asociados a universidades
norteamericanas que realizaron estudios comparados entre paises desarrollados y paises subdesarrollados en la década de
los sesenta y principios de los setenta con apoyo presupuestario de organismos internacionales como Naciones Unidas y el
Banco Mundial, promovieron este concepto con fuerza en el mismo espiritu en que Almond y Verba aconsejaron al mundo
subdesarrollado como suplantar el “largo y costoso proceso que llevo a las democracias occidentales mas estables a formar
este tipo de cultura politica”. Tales estudios y recomendaciones inspiraron muchos de los programas de asistencia técnica
de esos organismos y del propio gobierno de los Estados Unidos de América (recuérdese la “Alianza para el Progreso”)
para “demandar” en América Latina la creacion de modelos y mecanismos legales e institucionales que “producirian el
milagro” de cambios instantdneos en el comportamiento erratico, indisciplinado y poco previsor o planificador de los
gobiernos y ciudadanos en esos paises, sin lograrlo.
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“radicalmente” el E)roblema de cultura politica discola y colonial que aqueja hoy dia a todo pais
latinoamericano.

En nuestros estudios sobre América Latina, hemos podido comprobar cémo una mayoria de
aquellos factores que caracterizaron la monolitica y rigida realidad normativa y social durante
trescientos afios de evolucion colonial, se manifiesta aun hoy dia en forma de factores, repetimos,
que determinan los valores, actitudes y comportamientos actuales del latinoamericano.

2. Origen y evolucion de nuestra cultura politica

La historia es un trasfondo util para entender la naturaleza y validez o no, de afirmaciones
comunes sobre América Latina. La mayoria de factores descritos por diversos estudiosos de
nuestra historia como propios de esta regién, han existido por mucho tiempo y todavia existen.
Pueden ser identificados como provenientes del pasado colonial. Los espafioles construyeron un
aparato burocratico administrativo altamente jerarquico, coordinado y efectivo para mantener los
vastos territorios coloniales juntos en nombre del monarca, y bajo claros objetivos fijados para la
colonizacion direccionada de estas tierras, asi como para su poblamiento y la explotacion de las
mismas bajo patrones diametralmente distintos a los que distinguieron la colonizacion “familiar” de
las tierras al Norte del Continente por inmigrantes ingleses.

Las implicaciones politicas, institucionales y comportamentales de este esquema
burocrético/colonizador durante aquellas tres centurias fueron muchas, y todavia muestran
perniciosas, inhabilitantes y recurrentes manifestaciones en la actualidad.

En conjunto, estos antivalores cultivados durante cinco centurias, propician la no rendicion de
cuentas, la desconfianza sobre, y la impunidad constante de, jerarcas y funcionarios, al contrario
de los “contrapesos” politicos e institucionales que tanto en Estados Unidos como en Europa -el
presidencialismo federal o descentralizado asociado a un congreso y a legislaturas y gobiernos
estatales y locales sumamente autbnomos, fuertes e incisivos, y mas aun el parlamentarismo con
su practica de cotidiana exigencia de cuentas al Gobierno- permiten un equilibrio de poder y una
transparencia mayor de los procesos publicos que resultan del interés inmediato del ciudadano.

Veamos "

"2 El marco referencial que permite diferenciar entre la realidad politica-institucional de un pais y su marco juridico superior
en términos de un constante o tradicional divorcio, lo hemos sefialado en todas nuestras publicaciones en cuanto a América
Latina, y es un rasgo tipico del “formalismo” que nos caracteriza como sociedades, segin veremos abajo. Sin embargo,
Maria Teresa Gallego Méndez lo desarrolla mas recientemente como “desconexion entre realidad politica y realidad juridica”
en el contexto del analisis del tema “Estado social y crisis del Estado”, en Manual de Ciencia Politica, Editor Rafael del
Aguila, Madrid, 1997, Capitulo 5.

3 °El recuento historico que sigue se fundamenta en una lectura muy critica de J. E. Fagg, Latin America. A General History,
New York, 1977, Capitulo 9. Los andlisis de actualizacion son, sin embargo, cosecha personal del autor de este articulo y
plenamente desarrolladas primero en nuestro trabajo de investigacion doctoral de 1984. Darcy Ribeiro, Las Américas y la
Civilizacién, 1969, también nos inspiré en nuestro trabajo de escudrifiamiento histérico. Se vera claramente como hay
diversos factores actuales que reflejan valores y practicas coloniales. Nuestro propésito es el motivar actitudes apropiadas
de cambio y modernizacion constructivas de acuerdo a requerimientos actuales, pero no precisamente por esperar un cierto
“goteo” u “6smosis” producto de observar o emular simplemente esos patrones avanzados y consolidados en las naciones
industrializadas. El reconocer las causas de origen de nuestra cultura politica, nos obliga a repensar integralmente los
patrones mismos que hoy dia nos rigen en nuestra forma de ver y hacer gobierno y, en un plano mas pragmatico,
administracion politica. Exige replantear ese divorcio constante entre nuestro “formalismo transplantistico” de esquemas
foraneos que si funcionan en sus sociedades de origen, y nuestra realidad sociopolitica en los aspectos mas rigidos,
buscando entonces los esquemas, factores y mecanismos que debidamente incorporados —pues tienen que acabar en
normas de accion- en nuestro marco juridico superior como normas viables e inviolables de comportamiento, permitan
finalmente confrontar y superar las debilidades de ese comportamiento histérico social y politico que nos mantiene en una
condicién suspensiva de “tipico palanganeo” y de soluciones a medias, en practicamente todo campo de actividad humana.
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2.1 Secretismo.

Habia una gran secrecia o secretismo en las operaciones de las colonias y en sus relaciones
econdémicas con Espafia, y ello para evitar la interferencia de otras potencias europeas. Este patrén
aun persiste en América Latina en la forma en que la mayoria de actos institucionales son
guardados del escrutinio publico, especialmente cuando errores politicos o burocraticos, o acciones
dafiinas a los intereses del ciudadano o usuario, son encubiertas, asi como en la forma en que
esquemas de participacion popular y social para lograr una “mayor fiscalizacién social” sobre el
aparato publico y una mayor rendicion de cuentas por parte de jerarcas y funcionarios, han sido
so6lo timidamente desarrollados. La desconfianza total generada entre las mismas colonias por el
impedimento de comerciar entre ellas, ha pesado hasta nuestros dias de diversas formas visibles
en que la “regiéon” y subregiones han buscado, y fracasado parcialmente —aunque se vislumbran
hoy mejores posibilidades que ayer-, en integrar esfuerzos, fronteras y sistemas politicos al estilo
de lo que Europa si ha logrado consolidar. El recelo entre paises y nacionalidades, es notorio en
América Latina, y pesa fuertemente a la hora de sentarse a valorar problemas e intereses
comunes.

2.2 Lentitud y pedanteria burocraticas.

Habia También, un alto nivel de lentitud en los asuntos coloniales, no sélo porque las distancias
eran largas, sino porque habia también demoras, entrabamientos, pedanteria, litigios vy
predisposicidon a no tomar decisiones por parte de la mayoria de espafioles burécratas en todos los
niveles. Felipe Il incluso introdujo el estilo de chequear cada documento procedente de las
colonias, un patrén que fue fortalecido por oficiales de menor rango para obstruir, mas que empujar
los asuntos. El mismo estilo prevalece hoy en América Latina y, a nivel de presidentes y ministros,
ello genera inconvenientes consecuencias en la toma de decisiones, e incluso en la ejecucion de
éstas. La pedanteria, a su vez, parece todavia un fendbmeno muy extendido a través de toda
burocracia, dafando principalmente los legitimos pero débiles intereses de las “clientelas” mas
pobres de la Administracion Publica, pues a menudo deviene intimidante para éstas en la relacién
cara a cara o de “ventanilla” con funcionarios pedantes, o de grupos comunitarios con ministros o
jerarcas hasta de niveles inferiores.

2.3 Mania por titulos y honores.

En ausencia de castas como existid6 en otras naciones en desarrollo, la sociedad espanola
exhibia una mania por rangos, titulos, honores y reconocimiento oficial. Muchos de los problemas
de hoy en cuanto a vicisitudes burocraticas en América Latina, se originan en estos valores que
ponen un gran peso en el reconocimiento politico y social pero no por méritos de logros
burocraticos de servicio al ciudadano, sino por el estatus proporcionado por titulos profesionales o
lealtad personal y partidista a los superiores, a los politicos o partidos, a grupos importantes de
presion y a influyentes individuos fuera de la burocracia. Esto contribuye a crear actitudes
proclives al facilismo, al clientelismo grupal o politico-partidista asi como a la ligereza en la toma de
decisiones y en la rigurosidad con que deben manejarse las politicas y los recursos publicos
asociados. En suma, constituye un “interesamiento” que al fin de cuentas aceita el camino a
practicas corruptas.
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2.4 Dependencia de la planilla publica.

En la Espafa Imperial, habia un amplio deseo de depender de la planilla publica. En ausencia
de hombres competentes para manejar el Imperio, vender puestos fue una fuente de ingresos y
llend la burocracia con aquellos que tenian el dinero o el crédito. La mordida fue el pago que un
sujeto hacia para estimular a un oficial burdcrata a cumplir con sus tareas. El patron ha
permanecido explicito en las formas y practicas todavia presentes hoy en muchas naciones
latinoamericanas en cuanto a reclutamiento y seleccién de personal publico. La mayoria de
planteamientos hoy en estos paises acerca de las necesidades de sobreponerse a esta
inconveniente situacién, motiva planes de reformas administrativas en términos de ideales
weberianos, con sus prescripciones para implantar sistemas de mérito e impersonalismo con miras
a lograr un sistema burocratico “racional”. " Ciertamente, el Estado en América Latina ha
emprendido a veces inconscientemente un rol de empleador mayor de los cuadros de graduados
universitarios de disciplinas de poco interés en el mercado privado. Tales profesionales terminan a
menudo como empleados estatales, improvisando en puestos técnicos —especialmente delicado,
reiteramos, es lo pertinente a “gerencia publica”™ para los cuales nunca fueron preparados. Este
problema surge en gran parte de la ausencia de politicas gubernativas sobre prioridades en
educacion superior; pero también corresponde con la idea latente del Estado actuando como un
mayor empleador y como medio de lucha contra el desempleo cronico, sin valorar adecuadamente
la importancia de que, sobre todo en el contexto publico donde se manejan intereses y recursos
colectivos, tal improvisacion a ultranza, es decir exagerada mas alla de toda racionalidad técnica y
disciplinaria o académica, tiene graves efectos sobre el desarrollo de cada pais.

2.5 Estado omnipresente y benefactor.

El gobierno monarquico espanol fue siempre visto como un érgano que debia regularlo y darlo
todo, y era asi como el monarca mismo otorgaba la tierra para mineria, agricultura y para el
establecimiento de industrias rudimentarias, introduciendo un centralismo y un personalismo que
restringia la iniciativa personal y empresarial ciertamente, y que estimulaba la dependencia sobre
lo que el gobierno podia hacer y dar, y ello ante una incapacidad de conceptualizacion global y
estratégica, y menos de largo plazo —las colonias, recuérdese, no podian siquiera comerciar entre
ellas. Mientras que en las colonias de Nueva Inglaterra el proceso histérico de colonizacién no fue
un proyecto gubernamental y hubo un activismo mercantilista agresivo y libre entre aquéllas, en
América Latina si lo fue. No es dificil relacionar tales patrones con las expectativas generalizadas

" Es util refrescar aqui como organismos como el BID a través de su Presidente y varias publicaciones, y el mismo Banco
Mundial en su ultimo Informe del Desarrollo Mundial 2000-2001, entre otras publicaciones también, vienen aceptando y
recomendando a los paises en desarrollo un redimensionamiento del Estado que ya no responde a los parametros
neoliberales previos de reducirlo y limitarlo a minimos “aceptables”, sino a parametros de una mayor racionalidad y
eficiencia en funcién de la eficacia pretendida de ese Estado sobre todo en naciones en proceso de desarrollo —nuestra
propia tesis desde 1974-, en donde aquél no solo tiene que regular o direccionar los procesos econémico-productivos con
inteligencia y en interés superior de cada nacién como tal y no sélo del empresario privado, sino enfrentar y resolver el
problema de distribucion desigual del ingreso y sobre todo el problema de pobreza extrema no sélo a través de regulaciones
universales sino focalizadas, las cuales toman formas varias, desde politicas y programas de ayuda indirecta a los pobres —
infraestructura adecuada, programas de crédito, desarrollo agricola y rural, generacion de empleo, etc.- hasta transferencias
directas —pensiones, subsidios, guarderias, comedores escolares, capacitacion, atencion a madres adolescentes, etc.-.
Nuestro argumento de fondo aqui ha sido y sigue siendo que si cada pais no logra racionalizar al maximo posible su
aparato institucional inclusive bajo adecuadas normas de “racionalidad burocratica” en el mejor espiritu weberiano y con
pleno reconocimiento de que la gerencia publica exige una formacion distinta de la gerencia de negocios, y que hay que
racionalizar sus procesos de analisis y definicion de politicas -totalmente dispersos, improvisados y altamente centralizados
en las capitales de los paises- por falta de consistencia en cuanto a aplicar criterios y mecanismos verdaderamente
articuladores por sectores de actividad publica al menos y por regiones de desarrollo, tanto en lo que son “procesos
precisamente formales” de formulacion como de ejecucién de planes y presupuestos publicos, es poco lo que se lograra
entonces como respuesta a esos llamados hacia una mayor “eficacia gubernativa”. Esto es muy claro en el caso
costarricense, que es el pais latinoamericano que menos esfuerzos serios ha hecho en materia de descentralizacion politica
y administrativa de sus estructuras de poder central. Muy pocos parecen advertir que la corrupcion y el abuso también se
facilitan mas en regimenes altamente centralizados, y no es nada dificil constatar también dia tras dia y afio tras afio que la
gran discusién formal sobre el tema de descentralizaciéon se agota aqui en el “régimen municipal”, del que todos parecen
resultar enemigos a la hora de las verdades, sin reparar en que practicamente ningun pais hoy desarrollado brincé de la
nacion al cantén pues ello genera una fragmentacion mayor en la gobernabilidad de cualquier pais, sino que han reconocido
y fortalecido la provincia o estado como ambito politico/administrativo de indispensable intermediacion.
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de hoy acerca del Estado como movilizador de la sociedad para alcanzar ambiciosas metas de
desarrollo social y econoémico, pero sin “saber” exigir el locuaz ejercicio por parte de los
gobernantes de las esenciales actividades de direccién y planificaciéon estratégicas de largo plazo.
El paternalismo estatal, por otro lado, llega a ser un mayor problema en América Latina cuando el
ciudadano crece acostumbrado a esperar bienes y servicios sin dar nada a cambio, ni siquiera su
propia contribucién de trabajo o de comportamiento distinto. 1

2.6 Personalismo y centralismo.

El personalismo y el centralismo politico y administrativo en América Latina fueron rasgos muy
entrelazados, y parecen estar cercanamente ligados a tales otros factores sociales como liderazgo,
formalismo constitucional, inestabilidad politica, el rol y poderes del Estado y del gobierno central
propiamente, y el presidencialismo. Ello es facilmente identificado en los lazos familiares y de
amistad de casi todo ciudadano o familia con “alguien” en la burocracia, llegando asi a ser esto un
factor que puede ser usado para acelerar decisiones y procedimientos —brincandoselos o
aplicandolos apropiadamente, o para inducir lentitud con miras a afectar las demandas o intereses
de alguien mas. También se refleja en acciones “formalistas” para establecer en diversas
Constituciones regimenes politicos territorialmente descentralizados que, sin embargo, contindan
de multiples formas dependiendo de la voluntad y recursos administrados o asignados por quienes
gobiernan a nivel central o nacional, normalmente bajo la condicionalidad personalista del
Presidente de cada pais. 16

> Otro es el criterio de Estado-Benefactor, el cual a nuestro juicio no solo fue sino que sigue siendo valido, y es
reconfortante comprobar como organismos internacionales que hasta hace poco lo cuestionaban como se indico en la nota
anterior, hoy dia buscan redimensionarlo positivamente. En Costa Rica, afortunadamente los vientos de privatizacion no
avanzaron mucho salvo en lo que de todos modos fue una experiencia onerosa y rechazada por muchos con el Estado-
Empresario configurado en el consorcio montado por CODESA a mediados de los setenta, mas no asi con respecto al resto
de Estado-Empresarial que se formé después de la Constitucién de 1949 y que se mantiene hasta nuestros mismos dias
con relativo éxito y bienestar para el pais (telecomunicaciones, electricidad, banca, seguros comerciales, acueductos y
alcantarillados, distribucién de combustibles, e inclusive educacion, salud, y cuanta actividad admite una prestacion privada
inclusive concurrente con la publica). Es indudable, como hemos sostenido desde hace casi tres décadas, que tales
instituciones no debian entonces, ni deben ahora, seguir operando o siendo “manejadas” de maneras tan improvisadas,
descuidadas, desarticuladas y politizadas, sin vision de conjunto, pues ello frustra los esfuerzos del pais por enfrentar y
superar su situacion de subdesarrollo latente en tantos aspectos y agudiza el problema fiscal, lo cual s6lo puede resolverse
si quienes llegan a ejercer el poder politico superior cada cuatro afios —hablamos de un Presidente y sus menos de veinte
ministros- entienden que hay mejores formas de gobernar y administrar que la normal e irresponsable improvisacién en que
gobierno tras gobierno se incurre en ese manejo superior del poder politico nacional, dando la espalda a leyes generales
excelentes que, en su constructiva y articulada interpretacion y aplicacién convergente, proporcionan el marco justo para
gobernar y administrar con el sentido de Estado unitario y responsable que la Constitucion Politica entroniza como principio
fundamental de la organizacién politica del pais. Retomaremos esto en la ultima seccion.

16 Aqui y a manera de ejemplo, sostenemos que la realidad latinoamericana en materia de descentralizacion debia ser un
acicate al orgullo del costarricense, en el sentido de que al menos en términos de voluntad politica casi toda otra nacién ha
avanzado mucho mas teniendo una tradicion democratica de menos data que la de Costa Rica. Naciones como Colombia,
Argentina, Brazil, por ejemplo, exhiben casi un 50% del total del gasto publico en manos de provincias o estados y
municipios, contra menos de un 1% en manos del régimen municipal en su conjunto en Costa Rica. La deseable eficacia
de tales esfuerzos, sin embargo, no la encontramos en Latinoamérica, pues ninguno de esos paises ha resuelto sus
problemas de ejercicio erratico del poder politico superior y de la debilidad estructural de su cultura politica inhabilitante e
inestable, ni han resuelto tampoco con esa descentralizacion territorial los serios problemas de produccion, competitividad y
distribucion de la rigueza. Es en este contexto en que interpretamos lo registrado en el mismo informe del PNUMA
2000 referido atras sobre la situacion ambiental en América Latina, en cuanto a que, a pesar del grado de “entusiasmo” con
que los gobiernos adoptan las declaraciones internacionales sobre participacion ciudadana y descentralizacion politica para
mejorar “la real gobernabilidad” de los paises sobre todo en materia de desarrollo ambiental a través de una mayor y directa
participacion ciudadana en la toma de decisiones publicas, se constatan en la actualidad numerosas “debilidades de la
capacidad institucional de los organismos gubernamentales, no gubernamentales y los organismos de base comunitaria, asi
como falta de una cultura de participacién en todos los sectores y desconfianza entre las partes”. Hay también “vacios en la
legislacién que generan incertidumbre sobre los roles y las responsabilidades de cada parte, mas ausencia de politicas
relevantes o poca integracion de las cuestiones del desarrollo sostenible en la planificacion econémica y de politicas” (pag.
88). Tal eficacia politica e institucional en materia de descentralizacion integral, la debemos buscar —para sopesarla
adecuadamente en términos de la cultura politica que la respalda y las formas inteligentes y viables que pueden adecuarse
en Ameérica Latina- en las naciones donde la descentralizacién si ha funcionado desde tiempos centenarios, es decir, en las
naciones democraticas industrializadas al Norte del Continente y en Europa, Estados-Naciones altamente descentralizados
a partir del municipio o cantén, con variaciones importantes que van desde esquemas administrativos hasta politicos de
intermediacion entre el cantén y la nacién, como han sido las prefecturas (Francia), los estados federados (Estados Unidos),
las regiones federadas (Alemania, y con un modelo mas “ligero” ltalia) y las autonémicas (Espafa), o las provincias como
tales (Canada). Nuestro libro del afio pasado, explora a fondo esta problematica y propone en su Capitulo V una
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2.7 Formalismo legal o reglamentario.

Se dio en la época colonial también un afan por un formalismo a ultranza, factor que respondié a
la constante necesidad ibérica de escribirlo todo para establecer reglas y precedentes claros,
creyendo que con eso se lograban los comportamientos “necesarios”. Se pretendia clarificar en
detalle, como hoy, normas y procedimientos en la organizacién de oficinas y en definir los roles de
los “gerentes coloniales”, asi como en establecer complejos procedimientos administrativos que
demoraban los procesos de decision y que limitaban la prontitud y flexibilidad en la entrega de
bienes y servicios. La dinamica del formalismo se exacerba ain mas en la América Latina
postindependentista, cuando nuevas élites gobernantes reemplazan a una élite progresista —
democraticamente elegida o impuesta de facto- y retienen el marco juridico institucional existente
pero sin ningun compromiso de sustentar en él nuevas politicas progresistas, consecuentemente
disminuyendo las dindmicas institucionales que apoyaban o sustentaban tales politicas previas, o
simplemente orientando los recursos existentes hacia otras metas y programas sin eliminar
formalmente el marco legal o normativo y programatico anterior. El panorama es muy claro hoy en
toda América Latina, y en Costa Rica en particular, en donde los gobiernos se ahogan —y con ellos
ahogan al ciudadano o poblador- en un frenesi de leyes para “estar al dia” cualquiera que sea la
fuente internacional mas o menos influyente o los grupos de interés que les corresponden aqui, y el
reglamentismo sobredimensionado en que tales gobiernos incurren para disimular la laxitud para
tomar decisiones usando la discrecionalidad y el sentido comun técnicamente bien fundamentado
que le esta abierto a todo funcionario o jerarca en la burocracia publica.

2.8 Resistencia e incumplimientos.

Ademas, las muchas reacciones de la gente para “derrotar” al todopoderoso Estado regulador
de todos los érdenes de la vida, a menudo asumieron en las colonias practicas de resistencia
pasiva, mendicidad, corrupcion, asi como dio lugar al bien conocido dicho espaiol de “obedezco,
pero no ejecuto”.

Lo mismo puede ser visto en la forma en que muchos segmentos de la sociedad hoy desafian o
ignoran las politicas publicas o leyes que requieren cambios de actitudes y comportamiento,
situacion facilmente comprobable en casi todo pais latinoamericano, y con especial fuerza en
Costa Rica, donde existen marcos legales extraordinarios que podrian transformar al pais en un
pais desarrollado de ser adecuadamente ejecutados, pero donde son mas bien reiterativa y
persistentemente obviados por ciudadanos, por gobernantes, por medios de comunicacioén, por
partidos politicos, e inclusive por el grueso de académicos de toda disciplina social obligada a
estudiar dicha realidad juridica y a promover mas bien su acatamiento consciente e integral hacia
una realidad politica de pais de avanzada, lo cual precisamente ayudaria a superar ese circulo
vicioso del formalismo que nos permite solamente reclamar créditos a nivel internacional por tener
“legislacion de avanzada”... sin preocuparnos de cumplirla y resolver con ello las grandes
desigualdades sociales y debilidades productivas que el pais aun afronta. También
profundizaremos este tema en la Ultima seccion del presente Capitulo. La misma reticencia a pagar
impuestos, via contrabando comercial u otras omisiones explicitas del contribuyente, es buena
muestra de cdmo este factor de origen colonial pesa aun en la Costa Rica de hoy. Muchisimas
normas legales, y politicas gubernativas asociadas, como en materia de lucha contra la pobreza, o
en materia ambiental y de salud, son incumplidas no solo por quienes omiten aplicarlas siendo los
responsables —jerarcas, funcionarios técnicos- sino por individuos y grupos a quienes estan
dirigidas como forma de limitar su comportamiento libertad de acciéon cuando ésta puede atentar
contra aquello que se quiere proteger, conservar o distribuir de mejores formas.

recomposicion integral de las estructuras del poder politico, institucional y tributario hoy central en favor de las provincias y
cantones, a favor de emergentes estructuras politicas auténomas corporativas y gobernadores de eleccion popular, asi
como “debilitando integralmente” el tamarfio, volumen y competencias de ministerios y entes auténomos para dar nacimiento
a toda una nueva institucionalidad provincial y cantonal que surgiria sobre las bases de aquellos ministerios y entes
auténomos hoy existentes en toda regién o provincia, y empoderando sobre todo a la sociedad civil en nuevos 6rganos
politicos superiores de todas esas “nuevas” instituciones, con las municipalidades jugando un gran papel de “tutela politica”.
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2.9 Cortoplacismo y escasa capacidad de conceptualizacion estratégica.

Otra faceta cultivada durante los trescientos afos de vida colonial, fue la vision cortoplacista de
los conquistadores y después de los colonizadores ibéricos. El interés por una inmediata
explotacién de recursos y riquezas del nuevo Continente para beneficio del Imperio y para un
enriguecimiento facil individual, fue la bujia que movi6 a monarcas, conquistadores vy
colonizadores. No fue un interés pecaminoso para la época, pero en el caso de Espafia si marco
huellas indelebles en su propio desarrollo segun referimos atras, y en las colonias, pues tres siglos
de formacion bajo tales valores y pardmetros pesan mucho en la existencia de una sociedad.
Esparia, bajo el influjo de una monarquia absoluta y de una Iglesia Catodlica enquistada en esa
estructura de poder total, desestimulo el ambiente mas flexible y de busqueda de nuevas
expresiones para las libertades religiosas y para la investigacion filoséfica y cientifica que si se dio
en el resto de Europa. La rigidez de autoridad politica y religiosa establecida en las nuevas
colonias, reprodujo el mismo tipo de actitudes, valores y comportamientos. La visiéon de corto plazo
imperd, y no hubo tampoco un interés por el desarrollo de las “artes y las ciencias”, y en
consecuencia por el pensamiento prospectivo de cdmo construir nuevos sistemas politicos
basados en derechos y en un mayor equilibrio de “poderes”.

Esa actitud ha prevalecido después de las guerras de independencia en toda América Latina, y
se constata en toda la region como los gobiernos, los partidos politicos —salvo quizds por el
florecimiento de los partidos socialdemdcratas y uno que otro democristiano con centros de estudio
prospectivo en algunos paises, Costa Rica entre ellos, hasta la década de los setentas- y otras
fuerzas sociopoliticas importantes, han sido reacios a aplicar “modelos integrales” de analisis de
los complejos fendmenos propios del subdesarrollo con visién articulada, produciéndose entonces
analisis muy parciales o unilaterales segun el grupo de interés o la institucion involucrada; y menos,
visiones prospectivas integrales y estratégicas. La planificacion, por ejemplo, ha sido mas
formalista y procedimentalista, que una practica arraigada en nuestros partidos y gobernantes, o en
los cuadros de tecndcratas, por cuanto exige una vision y una disciplina que no ha sido cultivada
en los paises de la regién, ni desde la Colonia ni a partir de la independencia, pues esta etapa de
la vida latinoamericana ha estado matizada en el amplio rango o espacio de tiempo transcurrido
desde entonces, por esa inestabilidad politica que ha provocado la discontinuidad constante de las
estructuras politicas e institucionales que fueron adoptadas formalmente como modelos
consignados en cada constitucion politica, pero que no han sido respetadas en ningin momento
historico, salvo en la precaria estabilidad que presenciamos desde la década de los ochenta.

El latinoamericano, y el costarricense en particular, no es visionario salvo en la persona de mas
de un lider caudillista excepcional. No esta en los genes histéricos nuestros, el sopesar las cosas,
valorarlas ante diversas alternativas con vision integral, explorar los factores que han sido exitosos
en otras sociedades mas desarrolladas, y asumir estrategias y planes de transformacién que tomen
en cuenta como hemos insistido, esos genes histéricos de nuestra cultura politica que deben ser
transformados explicitamente para que podamos cambiar nuestro comportamiento real. La
capacidad de conceptuar unitaria, global e integralmente, es escasa en nuestro medio. Costa Rica
no escapa de esto, y hoy tenemos inclusive un gran vacio de este tipo de indagacién y
pensamiento en los partidos politicos mayoritarios, cuyos supuestos “centros de estudio” se
preocupan mas de la capacitacion propiamente politica que de la investigacion sociopolitica y
economica con fines de un mejor sustentado conocimiento de nuestra historia, de nuestra
actualidad y de las vias para un mucho mejor futuro.

El impacto de dicha inhabilidad histérica, la vemos también en los medios de comunicacion, en
circulos académicos y de importantes centros de investigaciéon del devenir nacional, que carecen
del fundamento tedrico conceptual que les permita percibir que el reconocimiento particular de
problemas y tendencias no nos lleva a nada si no se parte de un reconocimiento global y
estratégico del desemperio de nuestro sistema politico como tal, y de lo que reconocemos como
Estado Social de Derecho en cuanto modelo constitucional y legalmente configurado mas también
en cuanto praxis cotidiana. Si no se tiene un marco referencial de semejante envergadura y
claridad analitica, es facil perderse en la profundidad de los detalles que llevan a la confusién sobre
el conjunto.
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2.10 Caudillismo desestabilizador.

Por otro lado, los procesos de decision en América Latina algunas veces parecen mostrar un
enfoque positivo en cuanto a las relaciones y compromisos personalizados de los politicos en el
poder y de los burdcratas mismos, por ejemplo, cuando tales orientaciones se dirigen a las
“clientelas ciudadanas” mas pobres y débiles que necesitan mas estimulo directo del Estado, que
lo que es requerido por grupos mas autosuficientes de la sociedad. Pero mas importante aun, el
personalismo parece dominar el rol y el impacto de los lideres politicos y de las organizaciones
publicas.

Aun desde la independencia, hubo una fuerte necesidad por un liderazgo nacional que
fortalecio a su vez los patrones sociales de fuertes ejecutivos o presidentes y de fuertes gobiernos
nacionales, no solo por la tradicion centralista colonial, sino por los eventos internos en casi todo
naciente pais que amenazaban con desencadenar una fragmentacion territorial de las colonias
entonces “dibujadas” por los espafioles. Este patrén de personalismo y caudillismo permanece aun
latente hoy dia, y hemos visto inclusive cdmo muchos dictadores introdujeron politicas y programas
progresistas en la mayoria de los paises en la regiéon, mientras que ha habido y sigue habiendo
importantes lideres elegidos popularmente con ideologias personales que son las que han venido a
constituir una fuente principal de orientacién de la politica gubernativa y de las propias plataformas
de sus partidos politicos, sin sostenerse mas alla del periodo de quien las impulsé.

Liderazgo de este tipo parece haber sido, y seguira siendo, un factor muy vital, especialmente
en ausencia en América Latina de los fuertes elementos politicos, socioeconémicos y culturales de
“contrapeso” que existen en las naciones mas desarrolladas occidentales donde, como Farley
planteo, “...un lider politico efectivo, que sea indiferente al desarrollo econémico, esta mas lejos o
es menos probable que arruine la economia desastrosamente de lo que podria hacerlo en América

Latina o en la mayoria de los paises en desarrollo”. R

Continuando con el analisis presente y en complemento de los factores de cultura politica
colonial recién vistos, diremos que desde el regreso a regimenes democraticos desde 1980 en casi
toda América Latina, hemos observado y estudiado la existencia desde entonces hasta nuestros
dias, de varios factores muy positivos en su consideracion unilateral, pero muy perniciosos en su
interaccion real, en cuanto a las “expectativas” y “realidades” de una mayor deseable
gobernabilidad democratica generada por tales movimientos y procesos que no acaban en
transformaciones significativas para bien de ningun pais:

a. Por un lado, el regreso de regimenes militares a sistemas democraticos en Honduras, El
Salvador, Peru, Bolivia, Ecuador, Argentina y Panama, mas Brasil, Chile, Uruguay y Guatemala,
generd precisamente un mayor pluralismo politico y participacién social alrededor de y dentro del
aparato burocratico del Estado; pero también ha introducido elementos de intransigencia sectaria,
luchas politicas y sociales, que en conjunto contribuyen en gran medida a producir cierto
inmovilismo estatal orientado a no comprometerse con unos u otros en la solucidn estructural de
los grandes problemas de toda una vida, es decir, en el rompimiento significativo del estatus quo
imperante. El Estado como tal y el régimen democratico adoptado se han mostrado insuficientes
para neutralizar, o atender de inmediato, las demandas radicales de quienes abogan por cambios
estructurales en el plazo corto y que no se han logrado en largos periodos histéricos de esas
naciones.

b. Ha habido un mayor acervo de politicos con formaciéon profesional y humanista, con ideas y
perspectivas integrales que debieron producir politicas y programas de Gobierno coherentes; pero
el canibalismo politico motivado en parte por los patrones y estructuras de poder dentro de los
partidos politicos latinoamericanos, asi como la naturaleza misma de nuestra tradicidn politica en el

" Rawle Farley, The economics of Latin America. Developmental problems in perspective, New York, 1972.
'® El hecho lo estudiamos a fondo durante la redaccion de nuestra tesis de doctorado en Londres, Inglaterra, y lo
consignamos en nuestro libro Administracién Publica. Teoria y Practica, EUCR, San José, de 1986, 22. Edicion.
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sentido de que un mismo politico no puede ser reelegido de inmediato para otro término —salvo
calificados casos de recientes reformas constitucionales que no han permitido constatar las
“bondades” del sistema debido a la praxis tan “latinoamericana” de dicho sistema de reeleccion, y
por la falta de contrapesos propios de las democracias industrializadas y maduras- ni puede ocupar
mas de una posicién en el aparato estatal (puede ser diputado, pero no ministro; ministro, pero no
diputado, por ejemplo), generan presiones que motivan al politico a tratar de realizarse al maximo
en los cuatro, cinco o seis anos que dure su periodo gubernativo, obligandose a si mismo entonces
a improvisar y decidir sobre el plazo inmediato, no mas alla, y no en areas que requieren acciones
y proyectos de inversion de larga maduracién, con pocas excepciones que dificilmente impactan de
manera positiva las estructuras tradicionales de productividad y de distribucion de la riqueza;

c. Ha habido una mayor afluencia de profesionales hacia el sector publico, pero es un flujo
desordenado, no de acuerdo a lo que la Administracion Publica realmente requiere —y no es
frecuente encontrar planes o programas que clarifiquen las necesidades estatales de recursos
humanos segun prioridades propias—, sino a lo que las universidades y otros centros superiores de
ensefianza, alocada y caprichosamente proporcionan. La Administracion Publica se ha seguido
afianzando como un campo de trabajo de muchisimo profesional que no ha sido preparado para
proyectarse en la actividad privada, y ello genera mucha improvisacion e ineficacia en la utilizacion
deseable y necesaria del recurso humano. Adicionalmente, casi todo programa o plan de reforma
administrativa que uno logra analizar en América Latina, reconoce la aun inadecuada practica de
botin politico, inestabilidad y discontinuidad de la carrera administrativa, personalismo y promocion
no por mérito precisamente, desidia y desmotivacion de grandes grupos de funcionarios publicos y
otros males que en conjunto ofrecen un cuadro bastante alejado del modelo “weberiano” de buro-
cracia publica al que la mayoria de Gobiernos latinoamericanos todavia parece aspirar como meta
para la estabilidad y mayor eficacia del aparato publico. El activismo y la creatividad, asociadas a
nuevas generaciones de “tecnécratas” profesionales y que se manifiestan en la realizacién de
grandes obras y servicios publicos, se enfrentan ultimamente a nuevas y recalcitrantes actitudes
sindicalistas y profesionales que generan perniciosas luchas salariales (de estatus y estratificacion
profesional en disciplinas que se enfrentan o imitan entre si en cuanto a los beneficios pecuniarios
pretendidos) y politicas, dando con frecuencia la espalda a la tarea irreemplazable de entender y
contribuir a enfrentar la continua crisis con ahinco, profesionalismo y creatividad, con pleno aporte
de su conocimiento especializado y desde la trinchera burocratica que se ocupe.

d. Deciamos en 1984 también, y lo reiteramos hoy por observacién empirica que realizamos
constantemente, que nuevas concepciones y técnicas de organizacion publica y administracion de
recursos desarrolladas en los paises industrializados de Occidente, siguen siendo faciimente
asimiladas, sin cuestionamiento critico, por numerosos grupos de tecnécratas latinoamericanos
que precisamente han estudiado en textos foraneos que analizan y discuten problemas politicos y
burocraticos extrafios a nuestras realidades. Investigacién de operaciones, gerencia por objetivos,
desarrollo organizativo, presupuesto base cero, reingenieria, circulos de calidad, procesos,
polifuncionalidad y “achatamiento” estructural, “gerencia publica” pero con visidon microorganizativa,
“‘empowerment”, y muchos otros conceptos mas cuyo impacto analizamos abajo, son “tecnologias”
desprovistas de “viabilidad cultural politica” latinoamericana, y siguen siendo el arsenal tecnolégico
al que muchos politicos y tecndcratas siguen acudiendo para tratar de enfrentar —erradamente a
nuestro juicio- los enormes problemas de organizaciéon y funcionamiento de nuestras
Administraciones Publicas.

De igual manera, las discusiones sobre reformas politicas casi se centran en una de las dos
dimensiones fundamentales de la organizacion del poder politico, sea la dimension horizontal, en
donde prevalece la intencién de un modelo presidencial a uno parlamentario, sea la dimension
vertical, en donde los cambios predicados afectan basicamente el ambito de la descentralizacion
territorial del poder politico, pero casi todos planteando el “salto” de la nacion al cantén, omitiendo
la consideracion esencial de la provincia o region o estado, sobre todo en Costa Rica. No parece
tomarse conciencia de que reformas en una Unica de estas dos dimensiones, transformara bien
poco el tramado integral de la representacion y participacion politicas del ciudadano a través de las
modalidades amplias o limitadas que sufrira el régimen de partidos politicos, de grupos de interés o
del ciudadano individualmente considerado.
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e. Pocos han profundizado desde un punto de vista macro, integral y articulado, sobre la
naturaleza cultural, econémica y socio-politica que caracteriza hoy dia a las sociedades
latinoamericanas y en particular y precisamente derivado de ello, a sus sistemas politicos, juridicos
y burocraticos, lo cual ha hecho que la aplicaciéon de ese sinniumero de concepciones y técnicas
importadas no haya contribuido sustancialmente, u ostensiblemente a juzgar por los muchos vicios
o insuficiencias aun existentes, a modificar ni la organizacion, ni las actitudes ni comportamiento, y
menos el impacto real, del Estado latinoamericano y de su Administracion Publica.

Esto exacerba las expectativas de politicos, tecndcratas, y, fundamentalmente de los grupos
sociales — clientelas ciudadanas?— que esperan ano tras afio verse favorecidas con tales politicas
y acciones estatales, y a sabiendas de que tanto pobres como ricos, empresarios como
trabajadores, “comparten” al menos tal aspiracion de mejora unilateral, correspondiéndole de esta
manera al Estado la espinosa, pero inaplazable y necesaria tarea politica de definir y organizar las
bases de produccion y distribucion, por acciones propias y del individuo mismo fuera de estructuras
propiamente estatales, que pudieren permitir tal proceso de crecimiento con distribucién para
todos.

Hemos también podido reiterar al dia de hoy, la naturaleza de importantes esfuerzos que en
América Latina se vienen realizando, aunque incoherente o descontinuadamente Gobierno tras
Gobierno, en materia de reforma de la burocracia publica, algunos de un mayor significado e
impacto que los aun mas timidos esfuerzos asumidos, por ejemplo, en Costa Rica.

Las nociones de regionalizacion -y dentro de ésta, lo pertinente a descentralizacion
politica/territorial- y sectorializacién de la Administracion Publica son permanentes en la historia de
tales paises desde antes de que Costa Rica asumiera en serio desde 1974 disposiciones en esas
materias, al igual que lo son sus magros resultados por razones que calificamos en parte como de
incoherencia conceptual de los modelos politico-organizativos que las sustentan asi como de la
“cultura politica” formalista o aparentadora que aun prevalece desde la Colonia misma, cultura que
mas bien estimula la ausencia de vinculos sélidos y viables entre regiones y sectores, asi como por
la escasa continuidad y voluntad politica de los distintos Presidentes de la Republica, al igual que
por carencia de estudio e interés sistematicos hacia tales materias dentro de los mismos partidos
politicos que proporcionan los lideres que ocupan la estructura de direccion politica de la
Administracién Publica.

Reformas globales importantes en materia de descentralizacidon politica/territorial, como en
Colombia desde 1990, son excelentes ejemplos de como paises con menos tradicion democratica
que Costa Rica han desplegado una voluntad politica que aqui sigue siendo realmente débil y poco
visionaria; pero, no lo son —como dijimos arriba- en cuanto a su eficacia politica y socioeconémica
puesto que no han resuelto los multiples problemas de cultura politica erratica y de desarrollo
integral que aun se constatan en esa atribulada nacién. O bien en Brazil, Venezuela, México y
Argentina, naciones federales que siguieron desde hace mucho tiempo el “modelo formal”
norteamericano, pero no su praxis.
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CAPITULO lI: ; DE DONDE VIENE NUESTRO SISTEMA POLITICO Y EL MODELO DE
ESTADO PREVALECIENTE?

Los criticos del Estado benefactor e intervencionista han existido en el mundo y en Costa Rica
desde hace décadas, mucho antes de que el concepto de globalizaciéon econdmica se pusiera de
moda hace apenas unos diez afios, o la arremetida de organismos internacionales contra paises
endeudados —entre ellos Costa Rica- surgiera con fuerza a finales de la década de los setentas.

Hemos analizado con claridad en capitulos previos, cédmo la entronizacién clara en Costa Rica
del “modelo” de Estado Bienestar en la Constitucion Politica de 1949, constituyé de hecho una
confirmacion en cuanto a lo que ya era una tendencia de un incipiente intervencionismo estatal
benefactor y paternalista desde las ultimas tres décadas del siglo XIX, solo que entonces tal
intervencionismo estaba matizado bajo el influjo de un liberalismo econémico y politico que
precisamente constituyé en Occidente, como se vera abajo, la piedra angular de la promocién de
los derechos del individuo y de la obligacién del Estado para tutelarlos y protegerlos en todo orden
de la vida econdémica y politica, y con atisbos de intervencidn por excepcion en lo social debido a
los evidentes desequilibrios e inequidad social que el capitalismo industrial venia provocando en
Europa.

Fue desde entonces —Siglo XIX- que en las democracias industriales de Occidente se empezé
a acuiar con gran visién la nocion de Estado de Derecho sobre el claro y consensuado pilar de la
asi llamada “division de poderes” estatales y el principio de legalidad que aseguraba la mayor
proteccion y tutela posibles por el Estado, de aquellos derechos individuales, politicos y sobre todo
economicos.

En el segundo cuarto del Siglo XX, aparecié con fuerza en Europa y en Estados Unidos de
América la nocion del Estado Social de Derecho o Estado Bienestar, el cual constituyé un notable
avance del Estado de Derecho de corte liberal hacia un mayor intervencionismo y dirigismo estatal
que, manteniendo los sacrosantos derechos politicos y econémicos propios de aquél, asegurara
una mayor equidad y solidaridad —a través de prestaciones directas del Estado y de regulaciones
de politica- en la atencién de las masas de personas que no podian satisfacer sus necesidades
elementales solo a través de sistemas de mercados privados resguardados por una fuerte tutela de
los derechos econdmicos de quienes si podian accesarlos comodamente mediante los
mecanismos de libre oferta y demanda que el mercado privado ofrecia.

Las grandes justificaciones para cuestionar ultimamente el tamafio de los Estados, se
sustentan mayormente en consideraciones sobre el volumen del gasto publico con respecto al PIB,
siempre mas “grande” en Europa que en América Latina hasta la fecha, aunque en América Latina
tiende a utilizarse como parametro, erradamente a nuestro juicio, el tamano del gasto del Gobierno
Central y no del conjunto de la administracion publica que incluye instituciones auténomas vy
empresas estatales, y esto lo sustentaremos mejor en el Capitulo IV y, en sus aspectos
propositivos, en el Capitulo V vy final.

Tal cuestionamiento del tamafo del Estado y del endeudamiento de éste llevé a que se
predicara la privatizacién de activos estatales, y tuvo un detonante muy particular y distintivo a
partir de la crisis financiera mundial a mediados de la década de los setenta, cuando toda América
Latina se vio grande e irresponsablemente endeudada y con limitadas posibilidades de pago si no
reordenaban radicalmente sus finanzas publicas y los enormes déficits asociados producto de un
endeudamiento externo alocado y un pésimo y corrupto manejo de esos flujos financieros que en
muchos casos acabd en cuentas corrientes en “santuarios fiscales” en el Caribe o en Europa, y no
en inversion social e infraestructura real como si fue el caso afortunado de Costa Rica. Tal frenesi
privatizador, recibié oxigeno renovado con la alianza monetarista y politica suscrita por los
entonces mandatarios Ronald Reagan (Estados Unidos de América) y Margaret Thatcher (Gran
Bretafia).
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El caso de un ICE, pero también de ofras grandes empresas-instituciones estatales
costarricenses, enfrenta un panorama bastante ambiguo en cuanto a las hipétesis que deberian
llevar a una discusion objetiva de cuanto conviene mantenerlo como patrimonio estatal, o abrirlo a
la competencia, o simplemente venderlo a manos privadas y dejarse el Estado la logica potestad
de supervisar y regular. Este tema lo retomamos en dos partes del presente analisis y en uno de
los Apéndices del trabajo.

Aun hoy, ante el reciente pronunciamiento publico a fines del 2003 del expresidente de la
Republica Oscar Arias Sanchez en cuanto a la conveniencia de una apertura del ICE de cara a la
también reciente advertencia del representante comercial de los Estados Unidos de América,
Robert Zoellick, de mostrar el pais una voluntad en ese sentido o arriesgarse a quedar fuera del
TLC que se discute entre esa potencia del norte y América Central, no se reconocen argumentos
de peso integrales ofrecidos por este destacado lider nacional. Sélo se aporta una “cara de la
moneda”: cuanto ganara o perdera el pais de no satisfacer el Gobierno de la Republica aquella
demanda norteamericana, argumentandose entonces lo mucho bueno que la inversion privada —
nacional o extranjera- podra aportar para una modernizacién de las telecomunicaciones a la vez
que se satisfaria mejor, asi va el argumento, la exigencia norteamericana simultaneamente con la
necesidad nacional de expandir tecnolégicamente las telecomunicaciones.

Nos falta la otra cara de esa moneda: ;podra el ICE, bajo las condiciones pretendidas por
muchos para lograrle una mayor independencia administrativa, técnica y financiera —y algunos
abogan que hasta politica sin tampoco entender ni clarificar qué significa esto en el contexto del
Estado unitario que nuestra Constitucion Politica consagré desde 1949-, garantizarle al pais esa
modernizacién expansiva que pueda estar a la altura de lo que el expresidente Arias Sanchez y
otros que apoyan una “apertura”, dicen que sélo podria lograrse mediante ésta, lo cual significa
permitir la incorporacion de otros operadores econdmicos y empresariales distintos del ICE? Véase
el analisis critico que proporcionamos en Apéndices, sobre este punto concreto.

Hay, sin embargo, un punto esencial que no debemos soslayar en el presente estudio.

Se trata del hecho de que desde hace ya casi tres décadas denunciabamos desde OFIPLAN —
hoy MIDEPLAN- la urgente necesidad de una renovacion de nuestra Administracion Publica, y en
particular de las instituciones descentralizadas y empresas estatales. El Plan Global de Reforma
Administrativa precisamente elaborado por la Division de Planes y Politica Administrativa en 1976 y
formalmente publicado por OFIPLAN en enero de 1977 —bajo la Administracién Oduber Quirds
(g.d.D.g.) en la que el Dr. Arias Sanchez era Director de Planificacién con rango de Ministro-,
planteo la situacién de manera clara y concreta.

Dicho Plan Global de Reforma Administrativa constituyé un pionero clamor gubernativo
I6gicamente respaldado por una oportuna y tempranera premonicién tecnocratica de quienes lo
elaboramos, sobre la necesidad de modernizar y flexibilizar sobre todo los ya anacrénicos sistemas
administrativos que en materia de contratacién administrativa y de administracion financiera y
presupuestaria, asfixiaban a las instituciones descentralizadas en su total conjunto, ICE incluido.
Eran sistemas adoptados a inicios de la década de los cincuenta, con criterios validos para manejar
un pufiado de pequenfas instituciones y ministerios que so6lo contaban con una pequefa planilla de
técnicos y de funcionarios sin mayor formacion profesional. Los retos del desarrollo eran también
relativamente sencillos, y la transicion desde la Segunda Republica instaurada en 1949 permitia el
sostenimiento sin crisis de tal sistema institucional algo parroquial. No era asi ya a mediados de la
década de los setenta.

Nada, sin embargo, se ha hecho al respecto en los 27 afios transcurridos desde entonces, ni

siquiera con el advenimiento de los PAE a partir de 1985 pero negociado el primero desde 1982-
83.
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Desde entonces, hemos sefialado reiterativamente a urgencia de transformar al menos los
sistemas administrativos que han venido caracterizando a nuestra Administracion Publica, los
cuales han sido objeto de reformas muy parciales tipo parches, sobre todo a partir de la enorme y a
nuestro juicio inconstitucional creacién de la Autoridad Presupuestaria desde fines de los ochenta
(por Decreto Ejecutivo, primero, y luego por Ley en 1982-83).

El punto de valor histérico y politico hoy, es que tal necesidad de modernizacion del conjunto
de entes auténomos e inclusive de ministerios para una gestion mas dinamica segun el signo de
los tiempos, la hemos planteado clara y abiertamente desde hace tres décadas, reflejando asi cuan
reacios somos los costarricenses a reconocer y a resolver problemas que inclusive sencillamente
proyectados al futuro, se pueden percibir en toda su nociva consecuencia para el pais, y solo
“reaccionamos” interesadamente cuando algun organismo o actor externo —organismos o
gobiernos poderosos- nos confrontan y exigen cambiar.

En otras palabras: no hay que recurrir a teorias econémicas ni a politicas publicas
“nuevas” para reconocer la urgencia que el pais ha tenido y sigue teniendo, por ejemplo, de
modernizar el ICE y el conjunto de instituciones auténomas que efectivamente vienen
enfrentando mas y mas rigideces no solo por leyes anacronicas sino por leyes nuevas que las
constrifien y que han sido disefiadas por especialistas muy sesgados en Derecho con un soporte
muy sesgado también de especialistas en la materia respectiva, todos adoleciendo en conjunto de
una vision unitaria y global de lo que deben ser los mismos fendmenos pero entendidos en sus
muchas articulaciones sociopoliticas o sustantivas con fenémenos convergentes. Pero también por
accion de estrategias y politicas gubernativas que han sido arbitrarias en mucho sentido y que han
clamado sustentarse en leyes que, como la de la misma Autoridad Presupuestaria segun ya lo ha
sentenciado en mas de un caso la Sala IV, no daban para tanta intromisién. Menos, para que el
Poder Ejecutivo de turno pudiera imponer a los entes autébnomos restricciones a su “gasto” con
fines fiscales propios de problemas del Gobierno Central y que han atentado contra la mision legal
de esos entes para lograr sus objetivos por los que se justifica su existencia misma.

El presente trabajo busca contribuir a clarificar el panorama global que el pais enfrenta hoy dia
en esta materia, mas alla del caso particular del ICE ciertamente, y mas alla de posiciones
ideolégica o emocionalmente sustentadas. Igual ocurre con toda la institucionalidad publica del
pais, central y descentralizada. La discusion sobre un ICE o cualquier otro ente particular de
importancia esencial para el pais, en suma, no sera integral y estratégica si no se reconoce el
contexto del sistema politico en que opera nuestro Estado y su aparato institucional o
administracién publica.

Es por ello que volcamos la atencion a lo que fue el surgimiento del Estado unitario en el
mundo occidental hace cinco siglos, y como ha evolucionado hasta el Estado y sistema politico que
hoy tenemos, pudiendo confrontar entonces la realidad actual de Costa Rica de mucha mejor
manera que los analisis unilineales y simplistas que sélo ven una dimensién o unos pocos factores
“politicos” o filoséficos que conducen a soluciones parciales o fragmentadas que acaban incidiendo
muy poco en la funcionalidad de los mecanismos y comportamientos pretendidos con esas
reformas parciales.

1. La formacion del Estado moderno

El Estado moderno tuvo diversas manifestaciones histéricas fundamentalmente en Europa, que
ayudan a comprender facetas de su evolucion hasta nuestros dias. Si bien el Estado en su
concepciéon de poder politico-institucional organizado sobre un territorio determinado, capaz de
ejercer el monopolio de la legislacion y el uso de la fuerza sobre la sociedad o personas bajo su
jurisdiccion no fue un fendmeno estrictamente europeo, si lo fue el tipo de Estado que surgié en
algunos reinos europeos occidentales en los siglos XVIy XVII. 9

"9 Véase el recuento proporcionado por José Antonio de Gabriel, en Manual de Ciencia Politica, Editorial Trotta, Madrid,
1997, en su Capitulo 2 La Formacion del Estado Moderno. Es este buen texto que utilizamos en nuestros cursos en la
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Los diminutos estados feudales caracteristicos de la Edad Media en Europa, sucumbieron ante
la capacidad de los reyes de integrar a varios de los sefores feudales en formaciones politicas y
militares bajo su mando unitario que permitian una mayor capacidad de actuacién y de reaccion
ante otros monarcas dentro de la tonica de siglos de enfrentamientos y guerras entre tales reinos.
Los senores feudales se integraron bajo un mando mas poderoso que logré vencer resistencias y
convencer a distintos segmentos tanto populares como de ellos mismos bajo la premisa de que un
lider superior con capacidad de un financiamiento también mayor de los ejércitos, era mas efectivo
que mantenerse fragmentados en pequefios reinos. Los reyes que se impusieron lograron
consolidar literalmente condiciones de una empresa corporativa en la que sin imponer
despotismos, canaliz6 recursos multiplicados que a la vez podian financiar un ejército central que
se puso al servicio de los sefiores feudales, quienes pasaron a ostentar posiciones de privilegio
adicional en la estructura cortesana y burocratica que se cred alrededor de estos primerizos
estados corporativos.

Es asi como en Europa se desarrollan casi simultaneamente estructuras territoriales bajo un
mando unico de un rey, en donde se imponen reglas comunes de actuacion para todos, se
mantienen los privilegios existentes para los sefores terratenientes, se crean grandes ejércitos
permanentes o profesionales sobre la base de una mucha mayor capacidad de recaudacion de
tributos, y se asumen competencias también mayores asi como el ejercicio de un poder politico
sobre bases crecientemente racionales. Es de esta manera como nace una concepcién que
aunque siempre sujeta a la voluntad de un unico individuo en lo esencial de su manejo, entroniza
una capacidad de administracion caracterizada por reglas que se respetaban, un aparato fiscal o
de recaudacioén y disposicién centralizada de los gastos, y una diplomacia permanente que
representaba a los nacientes Estados ante otros Estados. Los reyes, como dice de Gabriel,
legitiman su gobierno apelando a la voluntad de Dios, no postulandose como cabeza de la nobleza
0 como sefior mas poderoso.

Segun este autor, de la Paz de Westfalia (1648) sale un modelo de relaciones internacionales
que ilustra el nuevo orden politico: la rotunda victoria de los Estados tanto sobre los poderes
medievales con pretensiones de universalidad como sobre el policentrismo politico medieval,
quedando Europa constituida por Estados soberanos que no reconocen autoridad superior, y que
se encuentra sujetos a la “légica de la lucha por el poder’ entre ellos. Los Estados son
considerados como iguales en su soberania, con independencia de su mayor o menor extensién o
poder, y se consagra el sentido de independencia o libre ejercicio de la soberania pero por el
monarca dentro de su reino, y de mantenimiento de la integridad territorial del mismo.

El concepto de soberania nace, ciertamente, con un sentido diametralmente opuesto al
concepto moderno. Se trata de la formulaciéon que hace Juan Bodino en sus Seis libros de la
Republica, a finales del siglo XVI, en el sentido de que la soberania en estado puro sélo puede
darse en la monarquia pues considera que un poder, para ser absoluto, debe ser también
indivisible. Sin embargo, él mismo exige al poder soberano que para ser legitimo, y no despdético,
seforial o injusto, tiene que respetar una serie de limites: el derecho divino, las leyes
fundamentales del reino (relativas a la sucesion dinastica) y los derechos naturales de sus
subditos, basicamente el respeto a la libertad y a los bienes de sus subditos.

John Locke, por su lado, y Thomas Hobbes, ambos ingleses, desarrollan con sentido
discordante las posiciones de Bodino, enfatizando el primero la existencia de derechos naturales
de los subditos de los que el monarca no puede disponer, como el respeto a la libertad individual,
la seguridad y la propiedad privada, y el segundo que predica la necesidad de un poder absoluto
en la figura del monarca cuyo poder y espada garantizan la seguridad de los subditos pero estos
renuncian a su plena autonomia y entregan su poder a un gobernante de poder ilimitado.

Escuela de Ciencias Politicas de la UCR, el texto en que respaldamos los analisis propios que aportamos en lo que resta
del presente Capitulo.
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La generacién de teorias politicas limitadas pero pioneras en el mundo occidental, surgen con
tales pensadores como estos tres referidos, mas también Maquiavelo, eminentemente pragmatico
en sus prescripciones de como alcanzar y sostener el poder politico. Surgen en el siglo XVI los
movimientos de reforma y contrarreforma del poder de la Iglesia Catdlica y las temporalidades
papales, con personajes como Lutero y Calvino, pidiendo uno la separacioén total entre el Estado y
las religiones, y buscando el segundo el establecimiento de un gobierno religioso en Ginebra. Pero,
ambos generando un gran movimiento separatista de la Iglesia Catdlica, llevandolo al campo
politico y militar segun los reyes de la época se mantenian con ésta o se adherian a las religiones
“protestantes”.

El Estado europeo moderno surge, asi, de un proceso que permitid convencer y a la vez
imponer una racionalidad sobre el valor agregado de territorios, poblaciones y capacidad impositiva
sobre la base de reglas o normas de juego que implicaron aceptar un poder Unico y superior a
todos los demas en la figura del rey, un concepto de heredad de ese poder, con la contrapartida de
un régimen de mayor seguridad y proteccion militar y administrativa de los derechos particulares de
todos, tanto sefores como subditos. La definicion de roles socialmente aceptados sustentados en
la division de clases marcadamente distintas y con diferente acceso a esa estructura monolitica del
poder soberano, consolidd la nocién de Estados modernos, soberanos entre ellos, capaces de
resguardar o imponer su fuerza militar y su capacidad politica en las relaciones inestables entre
ellos y la seguridad interna de su territorio y poblacién ante intentos externos por resquebrajarla.

Con la excepcion de Inglaterra, en donde hubo una constante pugna entre monarquia y
parlamento representativo de la burguesia y de los campesinos, el resto de Europa fortalecio el
absolutismo como la forma de expresion, durante mas de dos siglos, de ese Estado moderno.

2. El Estado liberal

Es, sin embargo, con el advenimiento del Estado liberal cuando el mundo europeo sufre una
evolucién radical en los criterios y modalidades de organizacion del poder politico al interior de
cada Estado y en las relaciones entre estos, con proyeccion inconfundible hasta nuestros dias de
esos principales criterios ordenadores de las relaciones sociales de los pueblos.

Hay un ascenso de las llamadas clases burguesas al poder del Estado, rompiéndose con el
predominio que la aristocracia terrateniente tenia en el Estado monarquico y absolutista. Las
revoluciones inglesas de 1648 y 1688, la americana de 1776 y la francesa de 1789, fueron
movimientos politico-sociales traumaticos que rompieron con un orden imperante. Si bien en
Francia Napoledn reestablecié la monarquia por varios afios después de la cruenta Revolucion
referida, Estados Unidos mantuvo hasta el presente una nueva forma de gobierno democratico,
republicano y representativo que influyé notablemente sobre el resto de Europa y de las excolonias
europeas a partir de las guerras de independencia en la América ibérica desde principios del siglo
XIX.

De acuerdo a Fernando Vallespin, el precursor de la ideologia liberal fue, contradictoriamente,
el mismo Thomas Hobbes, el mas grande defensor del absolutismo. 2 Fue él quien argumenté
que el individuo no debia obediencia ineludiblemente al Estado como tal, sino a un Estado
verdadero, aquel capaz de acoger las funciones para las que es creado: la salvaguarda de la paz
social. Esta cuestion planteada por Hobbes sobre la legitimidad, ha perdurado en toda la tradicién
liberal posterior, con una filosofia centrada en la premisa de que al individuo hay que verlo como
anterior al Estado, y la separacién entre Estado y sociedad.

Locke es, a juicio de tantos otros analistas, el primer tedrico liberal. Los elementos basicos de
su pensamiento se encuentran en su obra Segundo tratado sobre el gobierno civil, de 1689, y ellos
han influido todas las filosofias liberales hasta el presente: el reconocimiento de un real conjunto de
derechos fundamentales de las personas, como el derecho a la vida, la libertad, la propiedad o la

2 Fernando Vallespin, El Estado Liberal, en Manual de Ciencia Politica, op. cit.
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posesion de bienes, los cuales han de ser entendidos como anteriores a la constitucién de las
sociedad y el Estado, y por tanto éste debe respetarlos. No pueden ser eliminados o restringidos si
no es mediante el consentimiento de sus titulares. De aqui surge su idea de que el Estado debe ser
visto como producto de un doble pacto o contrato, uno primero o “contrato social” que une a las
personas en una comunidad que se arroga el poder constituyente, y otro mediante el cual ésta
entrega su ejercicio a determinados representantes a los que se vincula mediante una relacién de
confianza.

El Estado producto del contrato social nacera, segun Locke, por consentimiento de los
ciudadanos, y sera un Estado limitado en las funciones y en el ejercicio del poder.

Locke visualiza la separacion entre el Estado y las religiones, salvaguardando el rol de éste en
la proteccion de los derechos de los habitantes ya referidos. Enuncié también un significativo
concepto de controles a la accion del gobierno que tuvo, y tiene hasta el presente, un efecto
esencial sobre la organizacion toda del Estado liberal. Habia que establecer, paralelamente a la
accion politica para preservar los derechos individuales, un verdadero sistema de organizacién
institucional que impidiera posibles excesos en el ejercicio de tales funciones, y en esto Locke
avanz6 de manera importante en la filosofia estratégica que ha acompanado el crecimiento y
desarrollo del Estado occidental: la burocracia como forma racional, y legal diria siglos después
Max Weber, de organizacién idénea para garantizar la mejor manera de administracién estatal -
administracion politica decimos nosotros en éste y otros trabajos que hemos desarrollado- de la
sociedad y del Estado para buscar y alcanzar sus fines sociopoliticos eficaz y confiablemente, con
reglas de juego que aseguren a los ciudadanos una seguridad de que cumpliendo todos y cada
uno su rol social, el sistema funcionara correctamente en el mejor interés colectivo, con el Estado
garantizando y tutelando ese correcto funcionamiento sin sobrepasarse y sin llegar a excesos y
arbitrariedades propios del Estado monarquico, por “moderno” que éste fuera en sus propios
tiempos segun analizamos en el punto anterior.

Tiene que haber un sometimiento de los poderes publicos a la ley, el cual debe I6gicamente
sujetarse a las condiciones del contrato originario y evitar la arbitrariedad de las acciones publicas
e impedir un uso patrimonial del poder, o la restriccién o eliminacién de los derechos de propiedad
sin previo consentimiento por parte de los afectados o sus representantes.(antesala de la figura del
Estado de derecho), pues presupone la existencia de un gobierno constitucional y la prioridad de la
voluntad de una asamblea legislativa o parlamento sobre los otros poderes del Estado. 2

En segundo lugar, tenia que haber una efectiva division de poderes, formulacién que fue casi
un siglo después perfeccionada por Montesquieu en Francia.

En tercer lugar, Locke considerd la necesidad de que los ciudadanos tuvieran un gobierno
representativo, lo cual implicaba segun él que la asamblea legislativa se sometiera a elecciones
frecuentes y fuera la mayoria de la poblacién la que marque las pautas basicas de la politica.
Vallespin advierte, sin embargo, que Locke planteé su concepto de libertad en su “sentido
negativo, como el disfrute de un ambito de autonomia libre de intervenciones externas en el que
cada cual es su propio duefio. Hasta la obra de Rousseau no vamos a encontrar una vision de la
misma en su sentido positivo, identificada con un proceso de constitucion de voluntades en la
esfera publica y asociada a los derechos de plena participacion politica” (op. cit., pag. 63).

Finalmente, Locke argumenté a favor de un derecho de resistencia o revolucién, visto como
una prerrogativa de los ciudadanos cuando una mayoria siente que sus intereses y derechos
vitales estan siendo traicionados por el Estado, y como defensa contra la tirania.

La historia europea experimentd otros avances significativos en la filosofia interpretativa de las
cosas y en su prospeccion modelistica, con autores connotados como John S. Mill sobre los
aspectos que Vallespin refiere como “el nucleo moral” del principio de utilidad de los bienes fisicos,
y Adam Smith quien en su Riqueza de las naciones (1776) planted la necesidad de buscar un

Zyallespin, op. cit., pagina 60.
2 Vallespin, op. cit., pagina 62.
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sistema de organizacién econémica a partir del principio de laissez faire, clamando asi, segun
Vallespin, en contra de las limitaciones u obstaculos que los Estados de la época, normas
consuetudinarias u otras disposiciones, imponian a la libre iniciativa individual, tales como
privilegios fiscales, organizacion gremial, aranceles y tarifas varias, restricciones a la venta de
determinados bienes o al derecho de herencia (op. cit., pag. 69).

Vallespin identifica lo que él llama “nucleo politico” del liberalismo, o sea las declaraciones de
derechos, la division de poderes y el Estado de derecho. En este sentido, este autor espafiol
identifica como fuentes de estos principios politicos del liberalismo, las siguientes acciones en la
historia constitucional inglesa: la Peticion de Derechos de 1628, la Ley de Habeas Corpus de 1679,
la Declaracién de Derechos de 1689. Pero, éstas eran mas medidas a evitar las tendencias
absolutistas de la Corona inglesa que a “proclamar verdaderos derechos humanos”, y no es sino
con la Declaracién de Derechos de los Estados Unidos y con la incorporacion de sus primeros
doce articulos en la Constitucion de 1787, y con la declaracion de Derechos del Hombre y el
Ciudadano de 1789 de la Revolucion francesa, que este nucleo politico se incorpora formalmente
como normas que guiarian la actuacion de los nuevos Estados de derecho.

En cuanto a la division de poderes hecha por J. Locke, Montesquieu perfeccioné el concepto
constitucional britanico de sistemas de frenos, contrapesos y controles. Este filésofo francés
enfatizé las principales funciones del Estado como divididas en legislativas, ejecutiva y judiciales,
atribuyendo cada una de éstas a un distinto poder dentro del Estado. Los poderes se relacionan
entre si a través de un sistema de correctivos, vetos y fiscalizacion de la actividad de los otros
(Vallespin, op., cit., pag. 74). Los modelos de organizacién de la division de poderes asociados a
estos dos conceptos basicos de Montesquieu, son el presidencialista y el parlamentario, los cuales
estaremos revisando en lo sustancial abajo, en la seccioén correspondiente.

Por ultimo, el Estado de derecho adquiere su fisonomia plena con el reconocimiento de
todos los principios fundamentales y todos los mecanismos procedimentales que permiten
garantizar la libertad de cada ciudadano y asegurar su participacion en la vida politica, es decir,
incorporando la garantia de los derechos individuales y la divisién de poderes como parte de la
institucién que emerge del concepto original visto arriba del sometimiento del Estado a la ley, o sea
que los érganos del Estado unicamente deben actuar con arreglo a normas juridicas.

Segun Vallespin, el Estado de derecho “vincula la politica a la ley y al derecho, somete todo
ejercicio de poder estatal al control judicial y garantiza asi la libertad de los ciudadanos” (op. cit.,
pag. 79)

De tal situacidon general, se derivan otros principios que Vallespin indica y explica en su texto
con gran claridad y sintesis: la legalidad de la Administracion, que exige el permanente
sometimiento de la Administracion a la ley, mediante un sistema jerarquico de normas en el que la
Constitucion impone las normas mayores y la ley las perfecciona, ademas del rango diverso de las
distintas normas segun la instancia de la que emanan, su grado y ambito de validez, conceptos
éstos que coinciden plenamente con lo que ha sido nuestro afan de muchos anos en la
interpretacion que hemos buscado proporcionar en Costa Rica sobre normas legales de distinta
jerarquia que establecen competencias también de jerarquia diferente y que, adecuadamente
entendidas y aplicadas como veremos en el Capitulo 1V, permitirian a un pais como éste resolver
muchos de los problemas de funcionamiento politico e institucional basado en la confusa
promulgacion de leyes, y en la aun mas confusa y displicente interpretacion articulada de las
mismas para lograr su plena y efectiva instrumentaciéon en muchos campos y en muchos sentidos.
Otro principio derivado de la concepcion de Estado de derecho aqui consignada, es el de la
independencia del poder judicial, principio ampliamente consolidado en Costa Rica. Esta también el
examen de constitucionalidad de las leyes, que en Costa Rica ha venido a consolidarse con la
creacion ya referida de la Sala Constitucional. Finalmente, hay una serie de proposiciones sobre el
caracter y la forma de hacer las leyes, que en términos de Vallespin implican el cuidado de los
“derechos procedimentales”, es decir, que las leyes deben ser minuciosamente redactadas, no
deben ser retroactivas en su aplicacién, no deben imponer castigos crueles e inusuales, o la
prohibicién de la pena de muerte en algunos sistemas, o no delegar poderes discrecionales mal
definidos o excesivos.
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No podriamos estar mas de acuerdo con Vallespin cuando afirma, al cierre de su analisis, que
el concepto de Estado de derecho no puede deslindarse de la dimension democratica del Estado
liberal. Se refiere este autor, a que “todos estos rasgos o dimensiones del concepto de Estado de
derecho habria que elevarlas a una dimensién superior en la que la autonomia privada de los
ciudadanos, sobre la que se proyecta el sentido ultimo de esta institucion, se conecta a lo que bien
podriamos calificar como su aufonomia publica, es decir, a la definicion que la ciudadania va
haciendo mediante la expresién de su voluntad politica a través de la participacion en la esfera o
ambito de lo publico” (op. cit., pag. 80).

Cdémo se paso del Estado de derecho al Estado social de derecho, es otro tema que amerita un
analisis particular que produzca un mejor entendimiento de como y por qué Costa Rica es hoy
como es. De donde venimos, como hemos evolucionado y, sobre todo, por qué se ha quedado el
pais a medio camino de un paradigma de pais integralmente bien disefiado en nuestra Constitucion
Politica vigente.

3. Estado social

La nocidén y praxis de Estado social de derecho surge cuando el desempefio del sistema de
produccioén capitalista regulado por un mercado de oferta y demanda tutelado por el Estado de
derecho de corte liberal, demuestra graves fallas en la distribucion de la riqueza asi producida y en
la situacion misma de condiciones de produccién, totalmente arbitrarias y explotadoras de las
necesidades de los trabajadores u operarios.

La critica mas radical y conocida al Estado liberal, fue el marxismo con su denuncia de la
conversion del trabajo en mercancia, sujeto a las leyes de oferta y demanda, sus teorias del valor y
de la plusvalia, y su concepcién del Estado como instrumento al servicio de los poderosos. Su
finalidad de alcanzar la sociedad sin clases pasaba por la revolucién y la extincion del Estado. 2

La socialdemocracia europea surgié con Lasalle, Bernstein y otros, y la fundacién del Partido
Socialdemodcrata aleman y su programa de Gotha de 1875, fueron factores muy representativos de
esa época, y sentaron las bases modernas del Estado social de derecho. Esta vision critica del
Estado liberal, diferia del marxismo en cuanto defendia la reforma frente a la revolucion, y su
concepcion del Estado rechazaba la idea de que debia constituirse en instrumento de dominio de la
burguesia para ser mas bien un instrumento susceptible de actuar al servicio de las clases
trabajadoras para su emancipacion. Se preconizaba asi el acceso de los partidos y organizaciones
obreras al Estado a través del sufragio universal de los hombres, no de las mujeres. Segun Gallego
Méndez, “la democracia politica y la democracia social habian de ser inseparables, y s6lo ambas
podian asegurar el equilibrio entre la libertad y la igualdad” (op. cit., pag. 109). La socialdemocracia
no proponia, asi, una lucha contra el Estado liberal sino que se oponia a contenidos y modalidades
concretas del mismo, lo cual exigia reformas y reorganizacion de la industria con el control politico
de los trabajadores (Gallego, ibidem, pag. 109-110).

Si bien en Inglaterra existian las leyes de pobres desde comienzos del siglo XVII y varias leyes
sobre el trabajo y el reconocimiento de las organizaciones obreras antes que en otros paises, se
acepta generalmente que los inicios del Estado social como una concepcion relativamente unitaria
y estratégica, se da con la puesta en practica de medidas sociales en Alemania por el Canciller
Bismarck, en un escenario politico contradictorio por cuanto en ese pais se daba un autoritarismo
estatal muy pronunciado con represion del movimiento obrero por un lado, simultdaneamente con
ese proteccionismo social por el otro.

% yease el articulo de Maria Teresa Gallego Méndez, Estado social y crisis del Estado, en el Manual de Ciencias Politicas
referido atras. Es nuestra referencia para este tema.
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Los seguros sociales fueron la cuna del Estado social. Segun Gallego, la contradiccion entre
democracia y politica social que se dio en Alemania, se constata en el hecho de que se dio la Ley
antisocialista que prohibia al Partido Socialdemécrata al tiempo que el gobierno acogia propuestas
del movimiento obrero que buscaban atajar el estado de necesidad derivados de los cambios
sociales y econémicos rapidos, como la industrializacion, la urbanizacién, las migraciones internas,
el crecimiento de la poblacién, en un periodo en que los salarios no guardaban relacién con las
necesidades minimas sino que se establecian segun la oferta y la demanda, creaban situaciones
ante las cuales algun tipo de intervencion resultaba ineludible, sobre todo si se queria evitar la
expansion de movimientos revolucionarios.

La Ley de junio de 1881 establecia el Seguro de Enfermedad obligatorio para obreros
industriales, e implicaba atencion médica y farmacia. Hubo la Ley de 1884 sobre Accidentes del
Trabajo, que obligaba a pagar una cuota a los patronos con el fin de cubrir la invalidez permanente
o la viudedad. Luego vino la Ley de 1889 sobre jubilacién, basado en cuotas obrera y patronal. En
1891 se reguld la jornada laboral estableciendo jornadas de 11 y 10 horas, descanso dominical y
prohibicion de trabajo nocturno de mujeres y nifios. No se planteaba aun la organizacién del seguro
de desempleo, pero entre 1891 y 1895 se introdujo en Alemania el primer impuesto sobre la renta
con caracter progresivo (Gallego, op. cit., pag. 111).

Este sistema de seguros, fue un modelo adoptado en toda Europa en las tres décadas
posteriores. En Espafia se cred la Comisién de Reformas Sociales en 1883, y en 1903 el Instituto
de Reformas Sociales, complementado en los afios siguientes por un sistema de prevision social
sobre enfermedad y vejez de caracter voluntario y privado.

Fue asi como en toda Europa existian, hacia 1914, los sistemas de seguros, obligatorios o
voluntarios que reemplazaban progresivamente a los diferentes tipos de ayudas a pobres. Este
movimiento generé demandas y respuestas gubernativas para involucrar al Estado en la proteccion
rigurosa de la salud publica, las pensiones y el establecimiento de un minimo de garantias de vida
para todos los habitantes, y fue asi como la Constitucién de Weimar (1919), la Constitucion
austriaca de 1920, la de Querétaro en México en 1917 o la espanola de la Il Republica de 1931,
adoptaron lo que entonces constituia una visidon de intervencién social, distributiva, del Estado
sobre los procesos de generacion de riqueza, imponiendo ademas diversas nuevas reglas que
restringian la visién prevaleciente de derechos individuales y politicos de tutela del orden
econdmico liberal, o sea de libertades para ejercer derechos econémicos, de agrupacién politica y
de eleccion de los gobiernos. Aparecen los derechos sociales del individuo, los cuales segun la
Constitucion alemana de 1919, eran: derecho al trabajo o a la subsistencia; garantia de un sistema
de seguros para la conservacion de la salud y de las capacidades para el trabajo; proteccion de la
maternidad; prevision para la vejez; un Derecho laboral unico, el compromiso social de la
propiedad, jnjusticia y existencia digna para todos, o el deber de participar en las cargas publicas
en proporcion a los propios medios (Gallego, op. cit., pag. 112).

Si bien la seguridad social fue el nucleo histérico del Estado social sin constituir aun un sistema
universal pues cubria tan sélo a personas con cierta capacidad econémica, quedando los pobres y
marginados fuera de este sistema de proteccion, la crisis de 1929 afecté al sistema de seguros y a
las formas de intervencion del Estado de forma decisiva.

A partir de los afios ftreinta, el Estado adquiri6 segun Gallego, un papel econdémico
radicalmente distinto. En Europa y Estados Unidos se dio un enorme incremento del gasto publico,
de los impuestos, del control de la fuerza de trabajo y de los mercados, con el objetivo de parar la
crisis y revitalizar el sistema econdmico y paliar la grave crisis social. El sistema capitalista no
vario, pero si hubo un intervencionismo gubernativo que implicé regulaciones sobre las fuerzas del
mercado, y asuncidon de iniciativas directas que muchas veces implicaron actividades de
produccién de bienes y servicios. En Estados Unidos el presidente Roosevelt aplicé el plan New
Deal, mientras que en Suecia se iniciaron pactos entre empresarios, sindicatos y gobierno
socialdemécrata, en Alemania e Italia se impuso el fascismo, pero en todos los casos lo que se dio
fue una intervencion del Estado en ambitos en los que previamente no intervenia. El economista
britdnico Keynes, forjo toda una sustentacion tedrica que no solo justificaba el intervencionismo
estatal para reactivar las economias y estabilizarlas, sino también para que el gasto publico a
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través del Estado adquiriera permanentemente una capacidad y presencia de direccionamiento de
la actividad econdémica y social de cada pais, imponiendo tributos y gastando con el fin de disminuir
las desigualdades, distribuir mejor la renta e incrementar las prestaciones de servicios sociales. A
los clamores morales de mas de un siglo de los socialistas por mejorar el nivel de vida de los
pobres, Keynes y otros economistas de la época agregaron un conjunto muy valido y politicamente
atractivo de fundamentos econémico-cientificos.

El Informe Beveridge de 1942 segun informa Gallego, ejercié gran influencia también en otros
paises. Proponia para Inglaterra un amplio programa que vinculara la politica social a una politica
econémica estatal orientada al pleno empleo. Los laboristas fueron mas alld pues querian
nacionalizar empresas para suprimir rentas de la propiedad, modificar politicas monopolistas de
precios, permitir la participacion obrera en la administracion de industrias y en la definicion de
politicas sobre el pleno empleo. El objetivo era garantizar a todos un minimo de renta, la
redistribucion mediante impuestos progresivos y servicios sociales, lo cual permitiria mayores
cuotas de igualdad social y suavizar el sistema de clases (Gallego, ibidem, pag. 115).

Compartimos desde hace mucho la reflexion de Gallego cuando dice que en todo este sentido,
se “acepta de modo general que Estado de Bienestar y neocapitalismo son dos formas
estrechamente interrelacionadas. Los objetivos basicos del Estado social, dice, se refieren al
incremento del consumo y del bienestar social, para lo cual es imprescindible la intervencion, la
planificacién y la coordinacién (nuestro énfasis)”. A estas categorias analiticas, agregamos la de
direccion politica superior que constituye a nuestro juicio una categoria mayor y una
competencia sin la cual no es posible comprender, como veremos mas adelante sobre todo en
Capitulo 1V, las implicaciones y complejidades de los procesos involucrados, y decisiones
asociadas, asi como modalidades de organizacion y ejercitacion del poder politico necesario para
lograr que un Estado intervenga eficazmente en una conduccién con vision unitaria, integral y
viable, y pueda planificar y coordinar, todo un pais, una economia y la sociedad involucrada,
inclusive en sus aun mas complejas proyecciones exteriores.

Gallego introduce una discusiéon muy filoséfica sobre si el Estado de derecho y el Estado social
son naturalmente inclusivos. Sustentdndose en otros autores, argumenta que los elementos
estructurales del primero son la division de poderes, concepto de Ley, principio de legalidad de la
Administracién e independencia de los Tribunales, los cuales en si mismos llevan las condiciones
de su eficacia; sus garantias son de limites, y acotan ambitos ante los cuales del poder del Estado
se detiene; separan al individuo del Estado. En cambio, asume esta autora, el Estado social vincula
a la persona al Estado, la hace depender de él, sus garantias no son de limites sino de
participacion; es un Estado que ayuda, distribuye, adjudica, da subsidios, etc., lo cual requiere de
instituciones propias que se configuran de otro modo (ibidem, pags. 120-121).

Nuestra percepcidon es que la Constitucién Politica de Costa Rica de 1949, consagra un
modelo de pais unitario e integral, solidario y de bienestar, del que el Estado y sus instituciones es
ciertamente garante y tutor, y enfrenta obligaciones inherentes para que en su desempeiio diario,
rutinario, ejerza el poder politico puesto en manos de los diferentes drganos superiores con una
clarividencia de vision y de capacidad de accion unitaria e integral (Art. 50) que no deja lugar a
dudas de que en este pais el legislador al menos, no se planteé esta discusion filoséfica y si
consagro un modelo de pais sustentado en una vision de bienestar y solidaridad sociales que el
Estado-aparato esta obligado a instrumentar en todo momento. No se ha logrado tal situacion en la
praxis, y al analisis de las consecuencias y causas de por qué esto ha sido asi, el Capitulo IV
dedica total atencion.

Consideramos pertinente para el presente trabajo por sus implicaciones analiticas para
comprender la encrucijada en que se encuentra Costa Rica con respecto al modelo de pais y
Estado bienestar consagrado en su Constitucion Politica vigente, de frente a las disfuncionalidades
del sistema politico institucional como modalidades de organizacién y ejercicio del poder politico
también consagrado en aquélla, y también como marco referencial de gran valor histérico-politico
para comprender mejor nuestro analisis critico sobre estos factores en el siguiente Capitulo 1V,
recurrir al planteamiento que Gallego Méndez proporciona en cuanto al pacto entre las diversas
fuerzas politicas que permitieron la consolidacion de posguerra del Estado social.
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Hubo requisitos basicos que se dieron para el funcionamiento del modelo, a juicio suyo: 1) una
base constitucional adecuada; 2) un pacto politico sobre el cual sustentar el modelo de bienestar;
3) un Estado regulador e intervencionista con fines de crecimiento econémico y redistribucion de
rentas (ademas del pleno empleo como objetivo central). Se dieron también las pautas de
actuacion necesarias (Garcia Pelayo, 1989): seleccién y jerarquizacion de objetivos (definicion por
parte del Estado de sus politicas, pero con la busqueda del consenso necesario entre los sectores
implicados: sindicatos, empresarios, etc.); racionalizacién politica, administrativa y econdémico-
social (con gran importancia de la informacién); planificacién generalizada (imperativa o indicativa).
Todo ello como expresién del consenso incuestionable sobre la democracia, pero que obviamente
también suponia esperar simultaneamente del modelo de bienestar cosas diferentes, tales como
un engranaje necesario para el buen funcionamiento del sistema, una fase superior en el desarrollo
de la ciudadania, o un adecuado instrumento de redistribuciéon de la riqueza y mayor grado de
igualdad. Y, concluye esta autora: las expectativas sobre el modelo no eran las mismas para
conservadores, liberales o socialistas (nuestro énfasis). 2

Hemos sostenido consideraciones parecidas desde hace tiempo con respecto a América
Latina, y, sobre todo a Costa Rica. Los anteriores conceptos son tan validos para describir la
situacién general sobre Estado bienestar en el mundo europeo y norteamericano reconocido por
esta autora espanola, como para América Latina y Costa Rica al menos en términos de los
paradigmas a la vista y plasmados casi todos ellos en las distintas Constituciones de cada pais, y
en nuestro pais en la de 1949, aun vigente. Insistimos en la importancia de incorporar en dichos
anadlisis de estos autores espafioles, el concepto o categoria analitica mayor de direccion
gubernativa, pues como lo hemos anticipado previamente y lo profundizaremos en el resto del
estudio, se trata de un concepto mayor que permite entender en mucho mayor profundidad,
conjuntamente con el otro concepto de cultura politica que hemos presentado previamente, el por
qué nuestra historia politica y econémica nos niega las satisfacciones de logros reales y crecientes
de un modelo de pais y de Estado que habiendo sido consagrado en la Constitucién de 1949, daba
para mucho mas en cuanto a su impacto transformador de la realidad socioeconémica y hasta
ambiental de Costa Rica.

La situacion de Costa Rica es hoy analizable casi apegandose, como criterios clasificadores de
lo que se ha hecho para instrumentar ese pais y Estado bienestar formalmente consignado en la
Constitucion de 1949, a ese listado de factores enunciados en el parrafo trasanterior.
Coincidentemente, asi lo hemos planteado desde hace tantos afios desde nuestras primeras
incursiones a partir de 1974 en esta materia sociopolitica y juridica, y asi lo hemos pretendido
asumir en el presente estudio. Lo asumiremos de pleno en el Capitulo IV.

El resto de esta “historia” sobre el Estado social de derecho es bastante reconocida, pues el
modelo entré en crisis tanto en Europa como en América Latina. El analisis que proporciona
Gallego Méndez es preponderantemente “europeista”, en el sentido de que permite reconocer que
dicha crisis fue “universal” y no sélo en los paises en proceso de desarrollo que se endeudaron
altamente en la década de los setenta. Curiosamente, y es un cuidado que pedimos tener a
nuestros estudiantes con la lectura de esta autora espanola, su recuento de causas pareciera, pero
sblo parece, englobar la situacion latinoamericana pues sefala como causas el crecimiento del
gasto publico mas rapidamente que el crecimiento del PIB y la crisis econémica y fiscal a raiz del
crecimiento del déficit publico resultante de ese mayor crecimiento del gasto publico. Estas, son
causas semejantes que se leen en cualquier informe de hace anos o reciente del FMI y del mismo
Banco Mundial sobre la situacién latinoamericana. Pero, son sélo aparencialmente semejantes. En
el fondo, en sus manifestaciones y en sus niveles de partida e impacto, son muy distintas.

Hoy vemos que en Europa los paises estan buscando reestructuraciones de sus sistemas de
compensacion social (seguros sociales, pensiones, desempleo; politicas de contencién de déficit
fiscales que obligan a los gobiernos a reducir gastos, subir impuestos y aplicar mayor racionalidad
inclusive en las transferencias entre administraciones territoriales, e imposicion de mas rigidas
politicas migratorias y de flexibilizacién de las remuneraciones y jornadas laborales). Es cierto que

* Gallego, op. cit., pags. 123-124.
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en Europa hay tensiones politicas importantes, y la socialdemocracia ha venido emergiendo
nuevamente como una fuerza politica e ideolégicamente capaz para enfrentar esta crisis, pero lo
ha hecho abjurando de muchos de sus mas afejos y solidos principios de solidaridad y bienestar,
replanteandolos a veces de maneras convincentes aun con los grupos de trabajadores y otras
organizaciones sociales con las que tenian un gran arraigo politico, y que hoy prefieren ceder algo
en sus pretensiones otrora “integralistas” para no perder el todo.

En América Latina la situacion fue, y es, muy distinta. Ya hemos comentado previamente, y
lo elaboraremos aun mas en el Capitulo siguiente, como en esta region las causas fueron sélo
aparentemente parecidas, pues el gran factor claramente identificado por analistas y fuentes
internacionales acreditadas asi como por nuestros propios analisis, tuvo que ver con la cultura
politica imperante que hizo posible que los vasos comunicantes producto de esa cultura politica
como tal, del lenguaje, de las instituciones interamericanas que propiciaban modelos y politicas
semejantes para toda América Latina (CEPAL, ILPES, organismos de Naciones Unidas), de los
sistemas politicos de semejantes caracteristicas (inestables, corruptos, dictatoriales la mayoria de
las veces, arbitrarios, nepdticos, militarizados, inseguros y protectores de los grandes capitales
sobre todo extranjeros, aunque toda Constitucion Politica decia configurar regimenes
democraticos, republicanos y Estados sociales de derecho en el mejor espiritu europeo), generaran
estimulos parecidos y practicas parecidas en cuanto al endeudamiento para financiar el gasto
publico producto de los fluidos y facilones fondos entonces conocidos como “petroddlares”, con
Estados y Administraciones altamente ineficaces por corruptas e incompetentes. Ello ocurrié en
toda América Latina sin que un mismo individuo o partido politico como tal hubiera gobernado
simultaneamente en todos ellos.

Ademas, toda América Latina partié6 de niveles de pobreza y de desarrollo industrial y
comercial mucho mas bajos que Europa o Estados Unidos. La crisis del Estado social de
derecho, que casi todo pais por corrupto y empobrecido que fuera reclamaba ostentar en los
setenta, no fue tal en la mayoria de paises. No habian muchos de ellos, simplemente, llegado a
aproximarse a ese modelo.

Costa Rica fue una excepcién, paralelamente con Chile, Uruguay y Argentina, paises con los
que el nuestro ha guardado un simil importante en términos de procesos histéricos que les
permitieron alcanzar niveles importantes de desarrollo socioeconémico y cultural, a pesar de la
historia politica tan distinta de estos tres con respecto a Costa Rica, en el sentido de que éste ha
tenido una mayor estabilidad democratica y politica desde hace cien afios, abolié el ejército en
1949, y se ha mantenido como un santuario en la region de los derechos humanos y libertades
politicas, econdmicas y sociales, sin los resquebrajamientos que esos otros tres paises han
enfrentado inclusive en los ultimos cincuenta afios.

La situacion costarricense en cuanto al Estado social de derecho, la analizaremos en el
siguiente Capitulo IV. Sin embargo, es util entender aun mejor los analisis que Gallego Méndez
elabora sobre la situacién europea, de manera que el lector del presente estudio tenga claro que si
bien hay causas aparencialmente semejantes, América Latina enfrenta un escenario mucho mas
distante en cuanto a su situacién actual con respecto al Estado y a los modelos de intervencion que
se han adoptado o se busca adoptar ahora, cuando los esfuerzos impuestos de ajuste estructural
han evidenciado su limitacion para generar orden fiscal sin empeoramiento de la situacion
generalizada de pobreza y desigualdades de todo tipo en la regién con respecto a Europa. Costa
Rica constituye, en realidad, una excepcion, pues incurrié en varios de esos cambios forzados por
organismos internacionales, pero no en todos, y mantiene incélume su Estado como aparato
institucional a contrapelo de lo recomendado o urgido por esos organismos, no varié su modelo
constitucional de pais y de sistema politico, y no revirtié sus logros infraestructurales ni sociales.
Les ha dejado perder calidad en gran medida, pero mas por falta de vision unitaria, de liderazgo y
de capacidad de direccion —he aqui el concepto que hemos anticipado es de vital importancia para
comprender mejor la realidad y posibilidades de cambio en este pais dentro del marco juridico
institucional vigente-, que por haber desmantelado dicho modelo.
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Gallego enuncia a “otros autores” para indicar lo que consideran el “gran problema de las
economias occidentales”: la sobrecarga por culpa del Estado de Bienestar, donde ademas los
intereses organizados habrian producido una “esclerosis institucional”’, que sélo se podria atajar
reduciendo drasticamente el Estado, pero ocurre que todos los valores han empeorado en todos
sitios (sea grande o pequefo el tamafio del modelo de bienestar), y también han crecido las
diferencias entre paises industriales muy desarrollados, de modo que las decisiones politicas que
se toman permiten que unos paises afronten mejor que otros la crisis (op. cit., pag. 130).

De particular relevancia para ubicar al lector del presente estudio, por el contexto del analisis
que Gallego proporciona sobre la situacion del Estado Bienestar que ha inspirado al menos
formalmente a toda América Latina, y en gran sentido factico o real a un pais como Costa Rica, es
su conclusién de que la reestructuracion del Estado de Bienestar en el contexto actual, “situa el
debate en torno solo a la reforma de aspectos concretos, en relacion con el gasto publico, los
sistemas de pensiones o los mercados laborales. También desde la defensa del Estado de
Bienestar se sefialan problemas mas relevantes que dificultan la salida de la crisis, tales como: la
incapacidad del modelo de Estado intervencionista para evitar las crisis de la economia (mixta,
pero fundamentalmente capitalista); la renuncia (no reciente) a las politicas de pleno empleo; la
incapacidad de suprimir la pobreza en proceso creciente (se supone que alcanza al 15-20 por
ciento de la poblacion en las sociedades desarrolladas); el fracaso de los objetivos redistributivos
(la distribucién limitada de rentas tiene un caracter horizontal, intraclase social, y no vertical entre
clases sociales), y la ausencia de teorias convincentes y de debates y consensos para salir del
impasse (Gallego, op. cit., pag. 134).

ARade algo con lo que no podiamos estar mas de acuerdo pues ha sido tesis nuestra desde
mediados de los setenta, cuando se incubaron los factores causales del mismo tipo de crisis fiscal-
financiera en Costa Rica: todo el mundo parece aceptar que el modelo esta en crisis, y hay por
tanto un gran consenso sobre el diagndstico, pero no sobre los andlisis y las propuestas de salida a
la crisis. Analizar la situacién obliga a tener en cuenta su gran complejidad y a considerar multitud
de factores interrelacionados, que no se resuelve con el discurso que propone reducir el Estado y
ampliar el mercado, supuestamente fundamentado en el caracter cientifico de la economia, lo que
en realidad se limita a una afirmacién ideolégica, ya que las experiencias en este sentido
desarrolladas en los afios ochenta especialmente en gran Bretafia y Estados Unidos, donde los
sectores sociales mas perjudicados son precisamente los mas vulnerables, no permiten observar
cambios positivos para el conjunto social (Mishra, 1993, referido por Gallego, op. cit., pag. 134).

Hasta ahora hemos referido un recuento analitico valioso segun la éptica de la autora Maria
Teresa Gallego, no referido a la situacion latinoamericana. Nuestros analisis en el presente estudio
han aportado sobre esto en los capitulos precedentes. La finalidad del presente capitulo es el de
ubicar contextual e histéricamente los origenes del Estado actual costarricense, sus motivaciones
filoséficas y politicas, que nos permitan entender mejor de dénde vinimos, qué hemos pretendido
instaurar en el pais a partir de influencias foraneas, y cuanto éxito hemos tenido, y adénde nos
encontramos hoy dia. Reconocido esto, auguramos que sera mas facil y viable sustentar y
fortalecer los deseos de cambio integral que las circunstancias recién pasadas y actuales, motivan
en el costarricense de todo segmento social y econémico.

Corresponde, en este orden de cosas, revisar a fondo los modelos politicos disponibles en el
mundo sobre todo desarrollado que han sido exitosos en la facilitacion de ese mayor desarrollo
socioeconémico, y que aun estando hoy en crisis ellos mismos, pueden permitir un reconocimiento
de qué le convendria a un pais como Costa Rica aprender de ellos para aproximarse a un modelo
politico institucional que, siendo distinto del actual, pudiera augurar mejores logros en la
instauracion, o transformacién convenida, del modelo de pais y de Estado en nuestra actual
Constitucion Politica. Pero, sobre todo, que permita vislumbrar las bases de una estrategia de pais
que supere las dificultades provenientes de nuestra erratica e histérica cultura politica en términos
que la confronten y transformen de maneras social y politicamente concordadas por el colectivo
costarricense.
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4. Modelos politicos prevalecientes en el mundo y su incidencia en el
funcionamiento de los pueblos

Costa Rica, como profundizaremos en el préximo Capitulo, decidid entronizar en su
Constitucion Politica de 1949 un modelo de sistema politico y de Estado sumamente disfuncional
con respecto a su tradicional pasado sociopolitico, y de frente a los modelos politicos que el mundo
occidental ofrecia con muchos mayores niveles de eficacia real, es decir, de estructuras de
organizacion del poder politico institucionalizado y legitimo que determinan los mecanismos y
procesos que a su vez delimitan los grados de representacion y de participacion politicas abiertos a
los pueblos, sea a nivel de individuos como tales, de comunidades, de grupos, de segmentos, o de
la poblacion como un todo. Tal organizacién del poder politico y sus efectos sobre la
representacion y participacion politicas, ciertamente reviste un caracter de proyeccién nacional
primero, y de dmbitos menores del territorio de un pais (la region, provincia o estado; el cantén, el
distrito, la cuenca hidrogréfica (para hacernos eco de una visibn mas moderna proveniente de la
problematica y jerga ambiental), y el asentamiento humano concreto.

Costa Rica, en suma, adopté un modelo politico presidencialista y unitario o centralizado, el
menos funcional —también a nuestro juicio- de los modelos politicos que ya desde 1949 exhibian
facetas que permitian un analisis objetivo de cuan eficaces eran unos y otros en sus cometidos de
posibilitar el mejor desarrollo integral posible para una nacion.

Logicamente que, desde el punto de vista de nuestra tradicidon de cultura politica segun hemos
insistido a lo largo del presente estudio, nuestros legisladores tenian a la vista en 1949 esos “otros”
modelos exitosos en los paises que mas admiraban, pero arrastraban ese lastre histérico de
quinientos anos de deformacién histérica continua que ha hecho del centralismo, del caudillismo,
secretismo, paternalismo, etc., los puntos focales de nuestro comportamiento sociopolitico.

Fue asi como las opciones que el mundo industrializado y democratico ofrecian al pais, no
calaron en las aspiraciones y mentes de nuestros constituyentes de 1949, y Costa Rica se quedd
con un modelo presidencial y centralizado.

Pero: squé hay con esos otros modelos que pueda resultar interesante o relevante para el
futuro inmediato o mediato del pais como para molestarnos en conocerlos con un cierto grado de
detalle, o como para molestarnos en pensar si Costa Rica podria funcionar mejor como pais y
colectivo social si adoptaramos uno de esos otros modelos, o una combinacién ecléctica de ellos?

Las preguntas clave para valorar las bondades o funcionalidad de un sistema politico,
basicamente las proporcionamos en el Capitulo V. Pero, hay otros factores que obligan a un
analisis amplio y a un reconocimiento de cuales modelos politicos han sido realmente eficaces en
el mundo. Y, l6gicamente, en aquellas naciones que desde hace cientos de afos han marcado
pautas de evolucion sociopolitica y econdémica tras las cuales ha ido el resto del mundo no
industrializado, buscando emular los patrones de comportamiento y de organizacién politica y
social que les ha permitido a aquéllas naciones un mucho mayor éxito econémico y social en su
desarrollo integral.

Aqui y en el contexto de este recuento histérico que venimos proporcionando en este Capitulo,

conviene reconocer los siguientes elementos o hipotesis que a nuestro juicio justifican este analisis
presente.
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1. El modelo anacronico y disfuncional de sistema politico en la Constitucion Politica costarricense,
constituye un verdadero contrapeso negativo del modelo de pais que esta idéneamente definido en
la misma.

2. El pais no aprendio, y sigue sin aprender en serio, de la eficacia funcional para el régimen
democratico, de los modelos politicos disponibles en los paises exitosos en su desarrollo integral.

3. EI CENTRALISMO Y PRESIDENCIALISMO COSTARRICENSES, es un modelo que cumplié a
medias, pero que ya jugo.

4. La Constitucion Politica del pais entronizé6 un Estado con dos modalidades de accion: una
central/nacional, y otra territorial/cantonal.

La praxis legislativa posterior, sin embargo, ha privilegiado basicamente la creacion de instituciones
nacionales en perjuicio de lo local o cantonal, factor que a la vez alejé hasta la fecha los centros de
decision, la fiscalizacion y rendicion precisa de cuentas, del escrutinio directo de los ciudadanos.

5. El desarrollo de los costarricenses en todo asentamiento humano, depende de politicas,
recursos y acciones de ministerios y entes auténomos hasta en un 98% del total del gasto publico.

6. ¢ SIGNIFICADO POLITICO PRAGMATICO de lo anterior? Una mala politica central, o una mala
gestion de una buena politica, malogra los resultados pretendidos a nivel de los asentamientos
humanos a lo largo y ancho del pais. Ello, ademas, limita grandemente las posibilidades de una
mucha mejor representacion y participacién ciudadanas.

7. Se han usurpado centralmente, asi, muchas competencias y funciones que debieron haberse
asignado a los gobiernos locales aun desde la Constitucion de 1949.

8. El déficit fiscal acumulado, tiene una contrapartida patrimonial que no se debe nunca perder de
vista en un analisis como éste: se trata de los bienes y servicios que han incidido en el acervo de
logros acumulativos del pais, muchos generados a través del ejército de funcionarios capaces a lo
largo y ancho del pais. No tan eficazmente como se debia y podia habiéndose dado la alternativa
de organizacion y ejecucidon cantonal o provincial de muchos de esos recursos, con mas
participacion de centros de decisibn menos centrales y mas cercanos al contribuyente.

9. Las ventajas del centralismo y presidencialismo, alcanzaron un limite. El pais es lo que es, por
ello. Si quiere ser mas y de manera sostenida, debe pensarse en un cambio de modelo politico,
menos aleatorio y clientelista

10. Y, sobre todo, que permita avanzar hacia modalidades de desempefio institucional que
aseguren una mayor eficacia socioproductiva de ese enorme gasto publico, con todo y déficit fiscal
incluido!

Las dimensiones horizontal y vertical de un sistema politico: presidencialismo,
parlamentarismo; centralismo, federalismo

Hemos visto o leido pocos andlisis nacionales y latinoamericanos en los que se reconozca que
un sistema politico realmente hay que verlo en dos dimensiones colaterales o
complementarias, lo cual implica que normalmente sélo se entra a escudrifiar 0 reconocer una
parte del mismo, perdiéndose perspectiva sobre la complejidad y factores del sistema que
impactan y determinan la funcionalidad del sistema en su conjunto.

Cuando en el pais un partido politico propone estudiar la deseable transicién de nuestro

régimen legislativo hacia un “parlamentarismo”, esta en realidad abordando sélo una de esas dos
dimensiones, y en consecuencia se esta quedando corto en cuanto a reconocer o afectar las
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implicaciones complementarias pero sustanciales de la otra dimensién, sobre todo cuando se
reconoce que los factores de representacion y participacion politicas son los que realmente
dinamizan y desnudan en su funcionalidad o disfuncionalidad, a un sistema politico. Esta limitacién
analitica que tanto puede pesar en la eficacia de un régimen democratico, hay que subsanarla.

La verdad es, reiteramos, que un sistema politico tiene dos dimensiones ineludibles que
obligan a reconocer y analizar la naturaleza y eficacia de los procesos, mecanismos e
institucionalidad presentes, y deseables. Una es la dimensién horizontal, y otra es la dimensién
vertical.

La dimensién horizontal es fundamental pues es la que permite reconocer, y ordenar, los
aspectos nacionales-globales del poder politico legitimo que se desea normar o “pactar” en un pais
determinado. %

Los modelos prevalecientes en 1949, y ahora, son el presidencialismo y el
parlamentarismo. Si hubiera una intensa promocién de este ultimo en el pais y se dieran las
condiciones para lograr consenso sobre un cambio, el transito a emprender seria de un
presidencialismo asfixiante como el actual, a un régimen parlamentario. Las caracteristicas de cada
uno las confrontaremos parrafos abajo.

El punto a hacer notar, es el pertinente a que lo que se estaria afectando seria la estructura del
poder politico del ambito nacional, es decir, de los 6rganos superiores que ya en nuestro régimen
centralista ejercen esa hegemonia tutelar y determinativa sobre el resto del pais: el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo, sin mencionar aun al Poder judicial que no entra en este modelo
parlamentario como faceta destacable o transformable. Estariamos ante una deseable pero
restringida modificaciéon politica que afectaria esos 6rganos nacionales y que, de lograrse un
cambio real, implicaria pasar de una relacién horizontal, en ese ambito nacional, de una estructura
de Presidente-Poder Legislativo, a una estructura de Gobierno Parlamentario, en el que la linea
divisoria es mucho menos rigida que en aquélla, segun veremos abajo, sobre todo porque en éste
el gobierno literalmente sale del, o nace en y con, el Parlamento.

Todo lo que es representacion politica cobra ciertamente nuevos matices asociado a lo que es
la rendicién de cuentas y la transparencia, y el control politico parlamentario sobre el gobierno.
Pero, un hecho seguiria siendo evidente e inamovible: el poder politico, por mucho que se
enriqguezcan los mecanismos para una mejor representacion politica, seguira siendo central, o
centralista, pues lo que se habria afectado seria esa dimensién institucional de la estructura del
poder politico. La participacion politica del ciudadano, se veria muy poco enriquecida; no tanto, al
menos, como seria con el modelo de descentralizacidn politica que veremos de seguido.

A cualquiera de estos dos modelos prevalecientes en el mundo, corresponde un modelo
distinto de Estado o de institucionalidad, y esto hay que tenerlo claro también en este analisis
presente.

Correspondientemente, existe la otra dimensiéon de un sistema politico cual es la vertical,
o la estructura vertical de que nos habla Elena Garcia Guitian (op. cit., capitulo sobre Estructura
territorial del Estado).

Aqui, estamos ante la organizacién del poder politico institucionalizado en su dimension
territorial, en la que emergen dos modelos fundamentales: el unitario o centralista, y el federal o
descentralizado.

El unitario o centralista, el cual prevalece en Costa Rica, implica la existencia de una
estructura gubernativa nacional hegemonica: una sola constitucion, un solo poder legislativo o
parlamento nacional, un solo poder ejecutivo nacional con capacidad para decidir politicas
obligatorias para todo el pais y con una institucionalidad publica que acumula la mayor capacidad

% yéase Ramon Palmer Valero, Estructura institucional del Estado, en Manual de Ciencia Politica, op. cit.,, 1997, Madrid.
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de recaudacion tributaria y de gasto e inversién, articuladamente con gobiernos menores
usualmente cantonales o municipales que aunque en paises también unitarios como Inglaterra y
Francia abarcan un ambito muy importante de competencias, de gasto y de incidencia sobre el
desarrollo integral de sus poblaciones, constituyen ambitos gubernativos de una mucha menor
significacién que aquella propia del poder central o nacional. En Francia e Inglaterra, por su lado, el
modelo politico parlamentario ciertamente ofrece mayores accesos representativos y de
participacion a los ciudadanos que el modelo costarricense, gracias a los atributos de tal modelo o
régimen, segun veremos abajo. Las posibilidades de representacién y participacion politicas,
sin embargo, son reducidas en este modelo unitario por cuanto estdn muy restringidas al
acceso hegemoénico que se tenga a los a centros de poder de “cupula” nacionales, en
consecuencia abiertos a muy pocos individuos o grupos, o a partidos politicos nacionales o a sus
estructuras de liderazgo cupular, en detrimento de lo que es una participacién y rigueza mayor
representativa en estructuras gubernativas mas descentralizadas, como es el caso del modelo
federal.

El federal o descentralizado, implica una organizacion vertical del poder politico en la que
emergen distintos ambitos territoriales gubernativos, bajo un concepto de jerarquizacion de
competencias intergubernativas, mayores pesos y contrapesos en cuanto a la carga de autoridad
legitima asignada a esos distintos estamentos decisorios, legislativos y judiciales, pues en tal
modelo se descentraliza la organizacion misma de los “poderes del Estado”, de manera que la
nacién ejerce una competencia integralmente unificadora y direccionadora en aspectos
constitucionalmente establecidos; los estados, provincias o regiones por su lado, adquieren
competencias subordinadas a las nacionales pero complementarias, y pueden adquirir nuevas
competencias segun el ordenamiento constitucional lo disponga y segun sean determinadas en
constituciones estatales o provinciales o regionales con distintos matices segun el pais especifico
(Espana tiene regiones autondémicas en donde es el Parlamento nacional el 6rgano con
competencia para dictar los estatutos autonémicos regionales; en Estados Unidos, cada estado
dicta su constitucion dentro del ordenamiento de la Constitucion de la Federacion). El usual ambito
inferior, es el del cantén o condado, en donde también existen gobiernos locales —municipios,
ayuntamiento- articulados con un poder ejecutivo (alcalde), con el modelo norteamericano en
donde en este ambito inferior se dan modalidades diversas segun lo decida la constitucién del
estado o disposiciones municipales (ciudades, pueblos y distritos especiales dentro de ciudades
grandes).

Queda claro que el modelo de Estado asociado a estos modelos politicos, resulta
distinto en cada caso. El costo de la democracia funcional, representativa y participativa en esas
naciones mas desarrolladas, es alto econémicamente hablando con respecto a un pais como
Costa Rica con un modelo central y presidencialista. Pero, la contrapartida vale, podria decirse, lo
que pesa en oro, por cuanto implica un mayor dinamismo en términos de la representacién y la
participacion politicas del ciudadano, lo cual a su vez genera un mayor dinamismo del sistema en
su conjunto, de los procesos decisorios tanto en cuanto a calidad y sustentacion de politicas como
de asignacién y ejecucion del gasto publico a través de un numero mayor de estructuras que
legislan, dirigen y ejecutan, con un mayor acceso y protagonismo de muchos mas ciudadanos,
grupos y partidos politicos; con una mucha mayor transparencia por cuanto la rendicién de cuentas
politica y administrativa se corresponde con una mayor y natural capacidad para exigir cuentas por
todos.

El siguiente esquema, categoriza muy bien lo que esta en juego en el presente analisis sobre
modelos o sistemas politicos.
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Nuestra tesis interpretativa sobre modelos, es muy simple: entre mas un pais se aleje del
presidencialismo hacia un parlamentarismo, y entre mas se aleje del unitarismo o centralismo hacia
un federalismo, el sistema politico permite una mayor manifestacion de los factores clave que
dinamizan tal sistema, como lo son la representacion politica y la participacion politica del
ciudadano. Sigue reconocer que los factores a su vez dinamizadores o a través de los cuales es
posible verificar la presencia mayor o menor de esas representacion y participacion politicas, son
aquellas estructuras sociales o sociopoliticas que identificamos como partidos politicos, grupos
de interés como tales, y ciudadanos en su dimensién de protagonistas proactivos en busca
de accesar o influir en caracter individual o unilateral, los centros o estructuras de decision politica
de cualquier nivel o ambito, en procura de satisfacciones particulares.

Costa Rica se ubica en el apice de nuestro esquema, lo cual significa el mas anacrénico
y disfuncional de los modelos politicos vistos, es decir, unitario y presidencialista. De aqui, la
institucionalidad consagrada en la Constituciéon Politica propia de este modelo, refleja un centro
hegemédnico de poder legitimo de impacto sobre todo el pais: un poder ejecutivo central —un
presidente de la republica y varios ministros-, un poder legislativo de 57 diputados, y un poder
judicial uUnico. El primero y el segundo, administran politicas y bienes y servicios, leyes y los
voluminosos recursos presupuestarios que el sistema legal pone en sus manos, a través de
representantes o agencias suyas desconcentradas en todo el territorio nacional, pero bajo una
autoridad jerarquica que sale de San José y regresa a San José. Sus agentes son las decenas de
miles de funcionarios que aunque operan en cada ciudad o pueblo (maestros, médicos,
extensionistas agricolas, promotores sociales, técnicos de distinto tipo segun la institucién),
responden de todos sus actos a funcionarios superiores que no responden en ningun ambito
territorial superior (el cantén, la region) a los ciudadanos, usuarios o votantes a los que sirven, sino
a jerarcas centrales en San José. El primero, poder legislativo, opera so6lo en San José, y legisla
para todo el pais.
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Lo anterior significa que una Unica decision de un jerarca nacional, incide en el desarrollo de
todo el pais sin casi ninguna posibilidad de que los ciudadanos, o grupos o partidos politicos,
puedan acudir a otras instancias u actores de distinto nivel para “compensar” los efectos nocivos
de tales decisiones centrales. Este es, en suma, el drama de Costa Rica: un sistema politico
que engendré una organizacién institucional del Estado que en condiciones de cierto
parroquialismo o “provincialismo” de su desarrollo histérico y de comportamiento de su
poblacién, pudo haber sido efectivo. Hoy, ya no resiste mas, y si se le sostiene es a
contrapelo de una mejor y mas eficaz democracia representativa y participativa.

El sistema politico federal, por su lado, exhibe caracteristicas muy distintas con respecto al
modelo unitario o centralista en cuanto a organizacion vertical del poder politico legitimo, segun
anticipamos. Una Constitucion nacional de la Federacién, la cual es la que aparece como sujeto
soberano en el ambito internacional, configura una unidad territorial y de nacionalidad (Garcia
Guitian, op. cit., pag. 166).

Garcia Pelayo (1984), citado por Garcia Guitian, aporta una descripcion bastante clara y
sencilla:

- Relaciones de coordinacién: es como se reparten las competencias. En la Constitucion
federal se fija el reparto de competencias entre los dos niveles, especificando las competencias
exclusivas de la Federacion como de los Estados miembros, y las compartidas y concurrentes en
las que cabe toda una gama de diferentes tipos de colaboracion en la legislaciéon y en la ejecucién.
Este autor reconoce que histéricamente ha habido una mayor asimilacién de competencias en
manos federales, sobre todo por la preponderancia que asumié el Estado Bienestar, pero no es
imposible que comience a darse una tendencia contraria, o sea la devoluciéon de competencias a
los estados después de la sobrecarga que vienen experimentando las estructuras federales en una
época de auge de diversas reivindicaciones nacionalistas (esto, no en los Estados Unidos de
Ameérica, pero si en Europa, en donde naciones como Espafia, Alemania, Suiza, en alguna medida
Italia con sus regiones cuasigubernativas, Canada, efectivamente enfrentan presiones de
importantes segmentos poblacionales histéricamente unificados bajo distintas fronteras, lengua y
tradiciones).

- Relaciones de supra/subordinacion. La Constitucion federal limita la autonomia
constitucional de los Estados miembros estableciendo ciertos principios fundamentales, incluso la
forma politica que tienen que asumir. Si hay contradicciones, decide el Tribunal Federal. La
Federacion puede obligar a los Estados al cumplimiento de la Constitucién y las leyes federales. La
Federacién también inspecciona y vigila a los Estados cuando ejecutan competencias federales.

- Relaciones de integracién o inordinacion: los Estados miembros se reflejan en el
conjunto total de forma regular, tanto mediante una representacion de cada Estado como tal en una
Camara llamada Senado en los Estados Unidos de América, y una participacion en la formacidén
de la voluntad general a través de una Camara de representacion territorial, o del pueblo de cada
Estado propiamente, llamada en dicha nacion Camara de Representantes. Ambas comparten
responsabilidades en la formacion de las leyes.

Otras caracterizaciones mas genéricas, son aportadas por Lipjhart (1987) y José Gonzélez
Encinar (1985), pero no difieren mayormente de estas ofrecidas previamente.

Institucionalmente, este modelo tiende a reproducir estructuras complementarias de gobierno
en lo que es el ambito ejecutivo, pues los Estados cuentan con ministerios o secretarias, y
empresas o instituciones autbnomas, que prestan o administran servicios o producen bienes, y
administran regulaciones. Igualmente, a nivel cantonal o municipal o de condado, las
administraciones locales asumen la administracion o prestacion de bienes y servicios de indole
parecida, aunque usualmente complementarias. Hemos leido criticas de analistas norteamericanos
sobre la superposicion de competencias, instituciones y recursos en un sinnumero de campos que
se empez6 a dar en los Estados Unidos de América desde la década de los setenta, lo cual
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apuntaba ya a una real duplicacién de esfuerzos, energias y recursos en la medida en que dos o
tres autoridades distintas de nivel competencial también distinto, incursionaban en campos
semejantes con modalidades parecidas de prestacion de servicios o produccion de bienes. Sin
embargo, si bien estimamos preferible jerarquizar en verdad tales competencias y la administracion
concomitante de bienes y servicios entre administraciones territoriales para que no se reproduzcan
o incrementen costos sin responder a una unidad de visidon y accidon gubernativas, también
sabemos que no siempre se da tal “duplicacién”, sobre todo si los bienes y servicios son ofrecidos
a segmentos poblacionales o individuos distintos, de un mismo estrato social o econémico, pero
distintos en el sentido de que los bienes y servicios ofrecidos por una Administracién cantonal, no
le estan llegando a un segmento poblacional de la misma ciudad o cantén, y una Administracion
estatal decide entrar y prestarlos. Aqui estariamos ante un problema de ausencia de vision
estratégica o de politica publica unitaria, pues lo que convendria seria que la Administracién
superior, la estatal digamos, transfiera de acuerdo con la Administracion inferior, digamos la
cantonal, los recursos para que ésta realice la prestacion mas integral de los bienes y servicios al
mismo segmento poblacional, sélo que ambas Administraciones en concierto.

En cuanto a parlamentarismo y presidencialismo, las diferencias son abismales en términos
de forma y fondo. Corresponde por la claridad de su explicacion, consignar de seguido —en soporte
de nuestras propias interpretaciones- las caracteristicas que Palmer Valero nos proporciona en su
buena ensayo en el Manual de Ciencias Politicas atras referido (pags 186 a 193).

El presidencialismo implica los siguientes rasgos fundamentales:

1. El poder ejecutivo no esta dividido entre el Jefe del Estado y el Gobierno. Prevalece el
Presidente, elegido por el pueblo directamente, o bien por una Asamblea. Lo usual es
lo primero, y entre mayor sea el porcentaje de votos en su favor, mayor sera su fuerza
representativa ante la Camara representativa o Poder Legislativa.

2. Los ministros son nombrados por el Presidente, y no pueden ser miembros del
Congreso o Poder Legislativo, lo cual acentua una separacion total entre el Poder
Ejecutivo y éste. El Presidente no puede, salvo en ocasiones especiales, dirigirse a los
diputados o congresistas, ni utilizar la Asamblea como tribuna habitual. La
comunicacién con la opinion publica se establece en buena medida al margen de
aquél, a través de los medios de comunicacion.

3. EI Presidente no es politicamente responsable ante la Asamblea, la cual no puede
cesarlo ni revocar su mandato, aunque si puede exigirle responsabilidad por infringir la
ley o la Constitucion, lo cual ocurri6 excepcionalmente con el expresidente Richard
Nixon mediante el proceso de impeachment. La Asamblea tiene asi una funcion de
control de la “correccioén juridica” de los actos del Ejecutivo. El Presidente si tiene que ir
a la Asamblea o Congreso para lograr aprobacion del presupuesto del Poder Ejecutivo
y de las leyes necesarias para llevar a cabo su programa de gobierno. Pero, no
depende el Presidente de dicha aprobacién para sostenerse en su cargo, como
veremos que si ocurre en el sistema parlamentario.

4. El Presidente tampoco puede sustituir o disolver a la Asamblea por ninguna razén.
Puede, eso si, convocarla u obligarla a ver sélo ciertos proyectos de ley determinados
momentos del afio.

Es este régimen o sistema politico, uno en el que si hay una clara delimitacion conceptual y
constitucional de la separacion de poderes producto del pensamiento liberal desde Locke hasta
Montesquieu. Se sabe, sin embargo, que dependiendo del pais y del momento histérico, un
Presidente puede ejercer un poder y un liderazgo tan contundentes, que resulta avasallante con
respecto al Poder Legislativo o Congreso.

Hemos visto que en América Latina la cultura politica histéricamente forjada, ha creado
condiciones diametralmente opuestas a las de las democracias industriales. EI modelo
presidencialista impera basicamente en América Latina, ademas de los Estados Unidos de
América. Aqui, funciona bastante bien. En América Latina, el oscurantismo, la inestabilidad, el
nepotismo, la pobreza, etc., y todos los factores que analizamos propios de nuestra cultura politica,
han invalidado la funcionalidad y eficacia del modelo en la praxis. La propia estructuracion de un
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Ejecutivo fuerte con un Legislativo bicameral, no se ha dado aqui en la regién, y entonces la
emulacion constitucional formal del modelo norteamericano ha sido histéricamente eso: una
emulacion mas formalista que factica. La misma copia de parte del modelo, y no de todo el
modelo incluido un Congreso bicameral con todo lo que ello implica, reeleccién presidencial
y de diputados, demuestra esa proclividad de América Latina de copiar modelos sin ningtn
compromiso de instrumentarlos en todo lo que demandan.

En Costa Rica, pais relativamente estable como hemos sefalado, el presidencialismo ha
estado asociado a un caudillismo no pocas veces, y es cuando mejor funciona el modelo pues hay
una importante imposicion sobre fuerzas paralizantes en la Asamblea Legislativa que se dan
cuando no hay tal caudillismo o liderazgo excepcional desde la Presidencia. El sistema funciona
peor aun cuando hay un Presidente sin vision y sin liderazgo, y un ministerio de la presidencia en
manos de individuos que tampoco entienden ni quieren asumir el liderazgo que en apoyo del
Presidente le corresponde sobre las Carteras ministeriales y en las relaciones con la Asamblea
Legislativa para forjar una vision de compromiso y de desarrollo del pais. Esto ha ocurrido
frecuentemente en la reciente historia del pais, y estaremos analizando mas a fondo los rasgos
operativo/funcionales de nuestra cultura politica que determinan nuestro comportamiento real tan
taciturno, en el proximo Capitulo.

Con respecto al parlamentarismo, se trata de un modelo extraordinariamente complejo pero
funcional, en donde la representacién y la participacion politicas resultan mas reales vy
diversificadas en todo sentido, que en el modelo presidencialista costarricense, no tanto con
respecto al presidencialismo norteamericano por cuanto aqui, reiteramos, hay una articulacién con
un esquema congresional o legislativo bicameral altamente representativo, mucho mas que el
costarricense unicameral de 57 diputados, y que permite una mucha mayor participacion del
ciudadano o de grupos de estos y de partidos politicos, tal y como veremos en el tema de
representacion y participacion politicas, abajo.

También de Palmer Valero aprovechamos su clara descripcion para sustentar la siguiente
explicacion de caracteristicas de este modelo.

1. El poder ejecutivo se divide en dos 6rganos: el Jefe de Estado, Monarca o Presidente de la
Republica, y el Gobierno. Al interior de éste, hay un Jefe de Gobierno o Primer Ministro,
quien desempefia un liderazgo sobre los demas ministros.

2. El Jefe del Estado nombra formalmente al Presidente del Gobierno o al Primer Ministro,
previa declaracion de conformidad o confianza del Parlamento, y dicho Primer Ministro
nombra a los ministros. Quien realmente designa, es el Parlamento, pero previas
elecciones populares que en primera y ultima instancias definen al partido ganador vy al
lider de éste, o candidato principal al Parlamento, quien de esta manera se hace acreedor
a que el Jefe de Estado le “proponga” formar un Gobierno.

3. El Gobierno es un cuerpo colectivo, a diferencia del sistema presidencial. O sea, que
aparte del liderazgo principal del Primer Ministro, el Gabinete como Gobierno tiene las
suyas propias como érgano colegiado y un papel politico que puede verse incrementado
en determinados supuestos como los de gobiernos de coaliciéon entre representantes de
varios partidos politicos.

4. Los ministros son generalmente miembros del Parlamento. En la mayoria de los sistemas
parlamentarios no se establece la separacion personal entre los integrantes del poder
ejecutivo y del poder legislativo, lo cual sustenta una mayor unién entre ambos poderes
con respecto al sistema presidencialista.

5. El Gobierno es politicamente responsable ante el Parlamento, y sélo indirectamente ante el
electorado. Dicha responsabilidad se exige a través de un “voto de censura” apoyado por
la mayoria del Parlamento o por la negativa a otorgarle al Gobierno un “voto de confianza”
cuando él lo solicita. En ambos casos termina la vida politica del Gobierno, ya que es
basica la confianza del Parlamento en el Gobierno. Inicialmente, esa confianza ha podido
manifestarse en la investidura o ratificacion de su nombramiento, y necesita mantenerse en
cuanto que el Parlamento no sea capaz de tomar un acuerdo en sentido contrario, lo que
se ha denominado un “parlamentarismo negativo”.
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6. El Gobierno, fundamentalmente el Primer Ministro o Presidente de Gobierno, puede
disolver al Parlamento y convocar nuevas elecciones, lo cual es el contrapeso de la
facultad del Parlamento para provocar la caida del Gobierno mediante la exigencia de
responsabilidad politica. Ambos mecanismos son el potencial que hace funcionar las
ruedas del mecanismo parlamentario.

7. Finalmente, en este sistema existe la necesidad en que se encuentra el Gobierno de
justificar constantemente ante el Parlamento la utilidad de su actuacion politica tanto en las
cuestiones generales como en las particulares, lo cual exige que el Primer Ministro y sus
Ministros constantemente acudan a las sesiones parlamentarias a dar cuentas de sus
actos, o a pedir reacciones o respaldo a sus iniciativas haciendo, asi, tribuna publica de su
gestion y liderazgo ante el Parlamento, caracteristica muy distinta de la que distingue al
sistema presidencialista-congresional.

Representacién politica y participacion

Tiene importancia para el presente tema, reconocer aspectos basicos de los conceptos y
praxis de la representacion y la participacion politicas, pues hemos afirmado que son éstos dos los
factores que mejor permiten valorar la funcionalidad de un sistema politico democratico.

El concepto de participacion, primeramente, implica la concepcion mayor de como los
individuos, mediante el ejercicio de sus derechos politicos, buscan influir sobre el Gobierno a través
de un conjunto de actividades y de estructuras, ademas de a través de representantes o
mecanismos de representacion producto, normalmente, de procesos eleccionarios en los que se
delega autoridad para que tales representantes escojan opciones y decidan sobre un sinnumero de
situaciones. El concepto de representacion, por su lado, implica el conjunto de criterios vy
mecanismos desarrollados en un sistema politico para posibilitar que individuos seleccionados a
través de esos procesos eleccionarios de distinta naturaleza segun veremos abajo en el tema
respectivo, adquieran autoridad legitima para tomar decisiones gubernativas formalmente en
nombre de quienes los eligieron pero también con respecto a quienes no votaron por ellos pero
quedan sometidos a la legitimidad institucionalizada del poder politico que el sistema politico pone
en manos de esos representantes.

Los partidos politicos son las estructuras dispuestas en un régimen politico democratico para
que actien como reclutadores y promotores de los individuos que aspiran a ser escogidos como
representantes de los distintos grupos poblacionales. Los grupos de interés y grupos de
presion, constituyen otras estructuras o modalidades de influencia sociopolitica en representacion
de intereses mas particulares, y constituyen una plataforma o conexién muy dinamica entre el
sistema social como tal, y el sistema politico, particularmente desde el punto de vista de la
participacion en procesos y ante estructuras politicas que determinan legitimamente decisiones
gubernativas —de politicas, legislativas- que impactan el nivel de bienestar individual y colectivo de
los ciudadanos. El sistema electoral, por su lado, es el conjunto de normas y mecanismos que
permiten ordenar de muy diversas formas el grado de organizacion, dinamismo y espacio en que
los ciudadanos pueden agruparse en partidos politicos principalmente, pero también en grupos de
presion sobre todo, para adquirir derecho a competir con otros en las diversas modalidades de
acceso a estructuras de poder legitimo o institucionalizado que el sistema politico e institucional
ofrecen en cada régimen democratico.

Antiguamente, participacion politica era participacion directa en el gobierno de la ciudad,
Atenas por ejemplo, en Grecia. Hoy dia, en las democracias liberales, la participacion no se da mas
en el ambito del Estado o de las estructuras gubernativas, sino de la sociedad como tal. La
representacién politica, antiguamente, estaba asociada, o era homdloga, a la participacién del
ciudadano —en el sentido muy restringido también de la Grecia y Roma antiguas-. Hoy dia las
cosas se han vuelto mas complejas por el tamafio de las poblaciones, de los Estados, de los
asuntos concernientes al desarrollo socioecondmico de las naciones, sus relaciones externas en
todo sentido.

51



En cuanto a representacion politica, Birch (1993), citado por Angel Rivero (Manuel de Ciencia
Politica, op. cit., ensayo sobre “Representacién politica y participaciéon”), reseid tres disputas
fundamentales referidas a la “representacién en los parlamentos”; a) quién y qué ha de estar
representado. ¢ Intereses sectoriales o estamentales, todos los adultos, solo los varones, sélo los
nacionales, también los residentes, los territorios, etc.?; b) como se eligen los representantes. ;Se
nombran o se eligen? Si se eligen, ¢ a través de qué sistema electoral, mayoritario o proporcional?;
c) cémo han de comportarse los representantes. ;Deben obedecer a un mandato de sus electores
o deben tener la libertad de obrar segun su conciencia o la disciplina de partido?

Segun el mismo Birch, hay seis funciones que la representacion politica tiene en una
democracia liberal. Veamoslas pues son utiles y clave para entender la funcionalidad o praxis de
dicho concepto en Costa Rica:

a) el reclutamiento politico para cubrir los cargos politicos

b) la evaluacion de los aspirantes a ocupar cargos politicos mediante la competicion electoral

c) asegurar la receptividad (responsiveness) del gobierno a las demandas de la gente

d) permitir la exigencia de responsabilidad politica a los gobernantes (las elecciones son un
instrumento de juicio politico

e) ejerce una fundon legitimadora del gobierno (los gobernantes son investidos de autoridad
politica mediante su eleccién)

f) sirve para movilizar el apoyo al gobierno, dando publicidad y justificacién a sus planes.

Un analisis nada profundo de esta situacion en Costa Rica alrededor de los partidos politicos,
permitiria que aflore la poca rigurosidad con que internamente se realiza el reclutamiento politico
que ha hecho crisis recientemente con la mala calidad de diputados que al menos en las ultimas
tres Administraciones, han contribuido al descrédito de la Asamblea Legislativa; cuan poco
incisivos son los partidos en cuanto a sus estructuras permanentes de direccion, para supervisar y
exigir cuentas de sus lideres en el gobierno y en la Asamblea Legislativa pues llegaron a esos
puestos por intermediacién de aquellos, y como fallan los partidos con frecuencia en respaldar y
justificar consistente y continuamente la gestién gubernativa en el cumplimiento de planes
ofrecidos en campana electoral.

Un hecho importante y muy compartido por la mayoria de analistas politicos, es el de que las
democracias liberales son sistemas politicos que combinan las instituciones tipicamente liberales
de limitacién del poder, o sea separaciéon de poderes, derechos individuales, con mecanismos de
eleccién de los gobernantes en los que participa la mayor parte de la poblacion adulta. De hecho,
nos dice Rivero, lo que hace diferentes a unas democracias de otras es, principalmente la forma en
la que organizan la representacion y la participacion politicas. O sea, por el tipo de organizacion
institucional, electoral y territorial de la representacion y por los canales de influencia politica
definidos por esas instituciones y por la cultura politica del pais (op., cit., pag. 210).

La tradicién republicana devino centralmente, frente a la “democracia antigua” —gobierno de
unos cuantos con derechos privilegiados, sobre los demas-, proteccion contra la arbitrariedad como
condicién de libertad y estabilidad. Para ello postulé el abandono de formas puras de gobierno
(monarquia, aristocracia) y la instauracion de una forma mixta de gobierno equilibrado en tanto
gobierno estable.

De acuerdo a J. LaPalombara y J. Anderson, los partidos, no la gente ni tampoco los
representantes, devienen el principal actor politico en el sistema republicano democratico. El
advenimiento de los partidos representa un cambio cuantico en la naturaleza de la politica, nos
dicen estos dos autores, denotando con ello un cambio radical y revolucionario en su significado y
funcionamiento. Segun ellos, los partidos dan sustancia al concepto de representacion politica, que
habia quedado vacio. La democracia representativa significa ahora democracia de partidos. La
representacion politica como mecanismo de autorizacion, no puede ignorar a los partidos pues son
éstos los que informan el funcionamiento del sistema politica a través de su organizacién (Rivero,
en op. cit., pag. 225).
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Por su lado, la participaciéon politica tal y como anticipamos arriba, se ejerce desde la
sociedad civil mas que desde el Estado. Una tipologia normal de esta participacién, permite
identificar las siguientes modalidades:

a) ladiscusion politica cotidiana y el seguimiento de la vida politica

b) la participacion en campafas electorales

c) la mas obviay central al sistema politico, el voto

d) la presion sobre los representantes politicos

e) la militancia en grupos y asociaciones, ONGs, grupos de interés, etc.

f) la participacion en manifestaciones legales, (y por ultimo, segun Rivero)

g) la desobediencia civil y hasta la revuelta, llamadas también formas de participacion no
convencional.

h) A nuestro juicio, corresponde incorporar en esta lista dos muy importantes desde hace
décadas en Europa, y mas reciente en Costa Rica aunque muy desdibujadamente en
nuestro pais: la concertacion sociopolitica, que implica un proceso y mecanismo que, en
cualquier ambito de la estructura gubernativa en que se establezca, sea en un régimen
centralizado o descentralizado, o presidencialista y parlamentario, implica un acuerdo para
lograr una participacion sistematica, no aleatoria o circunstancial, para que los grupos de
interés y de presion, mas los partidos politicos y otras estructuras representativas de la
sociedad civil y de los empresarios, puedan expresar sus intereses, preocupaciones y
compromisos de accién, en procesos tradicionalmente publicos o gubernativos, con el fin
de generar viabilidad politica y socioecondmica a las decisiones y acciones derivadas de
€S0S procesos.

i) En adicion, hay una tendencia a incorporar en casi toda ley producida en las ultimas dos
décadas en Costa Rica, y en sustento del principio de “participacién de la sociedad civil” en
procesos que los afectan, diversos o6rganos y mecanismos de consulta y de
asesoramiento, y hasta de cierta tutela, en los que individuos representativos de grupos
civiles, de municipalidades y de niveles inferiores de instituciones publicas como tales,
puedan participar en la deliberacion de asuntos, y muy escasamente en decision de las
mismas.

En los ultimos dos casos, estamos ante situaciones en las que, sobre todo grupos de interés,
asociaciones, ONGs, y comunidades mismas, asi como gobiernos locales en lo que es en el pais
un claro reconocimiento de su escasa importancia econdmica y politica, encuentran formas
permanentes de participacion sistematica en procesos gubernativos que los afectan, pero sin que
los gobiernos, histéricamente hablando, hayan honrado su obligacién de cumplir con esos
mandatos legales y se hayan esmerado en activar la creacién y participacion preactiva de tales
numerosos organos, lo cual ha incidido en una factica desvinculacién de dichos individuos y grupos
con la labor de gobierno, y en una pérdida consecuente de visiones y compromisos
complementarios, y hasta de recursos no publicos, que podian haber enriquecido las visiones,
decisiones y acciones que las instituciones han seguido tomando y ejecutando aleatoria y
fragmentadamente entre ellas y con relacién a los grupos que las leyes varias han establecido que
debia establecerse vinculos permanentes, organica y funcionalmente hablando.

Rivero nos dice, en adicion, que los motivos par ala participacién politica hacen referencia a
aquello que impele a los ciudadanos a participar politicamente de formas variadas y con objetivos
diversos, de manera que el concepto de eficacia politica deviene esencial.

Dicha eficacia politica, es la percepcion que tienen los ciudadanos acerca de su capacidad de
influencia politica. De esta forma, una percepciéon alta de la propia eficacia politica vendra
acompafada de un alto grado de participaciéon. Y, a la inversa: una percepcion débil inducira la
apatia o la abstencioén (Rivero, op. cit., pag. 228).

Para este analista espanol, la representacion politica en la democracia liberal refiere al hecho
de que los gobernantes son autorizados a gobernar, de forma explicita, por medio de la contienda
electoral. Pero la representacion politica no se agota en el mecanismo de la autorizacién y esto da
lugar a un intenso debate normativo acerca de la democracia. La representacién politica en sus
acepciones de mandato, semejanza y simbologia tiene también importantes consecuencias
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politicas, especialmente en el disefio de los sistemas electorales y de partidos. La participacién
politica de los ciudadanos, en este contexto, refiere sobre todo al ejercicio del derecho de voto
como mecanismo que autoriza, desautoriza, juzga responsabilidades politicas y legitima al
gobierno. Otras formas de participacion politica en la democracia liberal estan orientadas a ejercer
influencia politica sobre el gobierno desde fuera de la contienda electoral (op. cit., pag. 228).

Partidos politicos y grupos de presion

Hemos anticipado que los partidos politicos y los grupos de interés y de presion constituyen los
factores o elementos dinamizadores del sistema politico, cualquiera que sea su modalidad de
organizacion de las dimensiones horizontal o vertical del poder politico. Es el momento de analizar
cuales son sus caracteristicas y funciones.

Muy brevemente, las caracteristicas mas relevantes de los partidos politicos, son las siguientes
(Pablo Onate, Manual de Ciencia Politica, op. cit., “Los partidos politicos”):

1. Organizacion formal, de caracter estable y permanente, y territorialmente extendida

2. Objetivo de alcanzar y ejercer el poder politico o de compartirlo, no conformandose con influir
meramente en el proceso de toma de decisiones

3. Un programa de gobierno con los objetivos a alcanzar, por minimo y abstracto que sea

4. Busqueda del apoyo popular normalmente a través de procesos electorales, esto es, mediante la
presentacion de candidatos a comicios para ocupar cargos publicos.

Es este ultimo elemento, el criterio que a nuestro juicio mas distingue a los partidos politicos de
otras organizaciones estables y duraderas —grupos de interés, movimientos sociales o
asociaciones profesionales- que buscan mediar entre el Estado y los ciudadano, buscando ejercer
o influir poder politico mediata o inmediatamente, con un programa de objetivos a implementar
(Sartori, 1976).

El analisis sistematico de partidos politicos se inicid a principios del siglo XX de la mano de
Ostrogorsky, Weber y Michels, con cada uno acufando segun Ofate, su propia definicion tras
encontrar insatisfactorias las ofrecidas por anteriores autores. LaPalombara y Weiner poco
después de mediados de siglo, ofrecieron analisis y definiciones mas eclécticas alrededor de la
definicion previamente presentada.

Igual importancia para comprender la situacidon nacional, tiene la identificacion de algunos
criterios clasificatorios y tipoldgicos sobre partidos politicos. Segun Onate, con los procesos
concomitantes a lo largo de la formacion de los Estados nacionales y el desarrollo de las
consecuencias de la revolucion industrial, se da la aparicién de las lineas fundamentales de
division social que construirdn la base sobre la que, con la democratizacién y la extensién del
sufragio, fueron naciendo los diversos partidos politicos en los paises occidentales. Las estructuras
de divisién social y los sistemas de partidos nacidos en ellas, han permanecido estables de de los
afos veinte. Se distingue asi entre sistemas de partidos en los que éstos se configuran en torno a
una sola linea de division, esto es, sistemas unidimensionales; y sistemas mutidimensionales, en
los que existen diversas lineas de fractura social relevantes, posicionandose los partidos a lo largo
de sus diversos ejes, que pueden aparecer cruzados o superpuestos (Ofate, op. cit., pag. 265).

Un segundo tipo de enfoque para estudiar los sistemas de partidos, es el que pone el acento
en la direccién o direcciones y las tendencias espaciales de la competencia electoral, para lo que
se ubica a los electores en una escala de 1 a 10, en la que se representa su posicién respecto a
una determinada cuestion o dimension relevante para el sistema de partidos (suele ser la
“ideologica” —izquierda, derecha-, hoy concretadas por la mayor o menor intervencion del Estado
en la esfera econdmica, aunque caben otras). Es éste, un enfoque bastante racionalista, a
sabiendas de que el elector no siempre se comporta de manera tan racional como un consumidor
con ciertos valores concretos y claros de “como optimizar” sus necesidades de consumo (op. cit.,
pag. 266).
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Duverger (1961) distinguidé entre sistemas monopartidistas, sistemas bipartidistas y sistemas
multipartidistas. Pero, la clasificaciéon a nuestro juicio mas adecuada a los tiempos modernos, es la
que ofrecidé Sartori desde 1976 como tipologia de partidos: sistema de partido Unico; de partido
hegemonico, que no permite la competicion ni formal ni de facto, de otros partidos por el poder; de
partido predominante (un Unico partido mantiene una posicion de mayoria absoluta de escafos
durante al menos tres elecciones consecutivas); bipartidista; de pluralismo limitado y moderado, es
decir, entre tres y cinco partidos con escasa distancia ideolégica entre si, con una competicién
bipolar y de bloques y una tendencia centripeta); pluralismo extremo y polarizado, cuando hay mas
de seis partidos relevantes, entre los que habra partidos anti-sistema, con considerable distancia
ideolégica entre si, que da lugar a oposiciones bilaterales e irresponsables y a una competicion
multipolar de tendencia centrifuga; el pluralismo extremo también puede adoptar la forma de
pluralismo extremo moderado); y pluralismo atomizado, en donde el poder se encuentra totalmente
fragmentado, con diez, veinte o mas partidos relevantes.

Al igual que Ofate, no estimamos que los partidos o sistema de partidos en las democracias
liberales occidentales puedan desaparecer. Su descrédito en todo lado, no sélo en Costa Rica y en
América Latina, no parece indicar que habra un “sistema de suplantacion” de partidos, como serian
otros mecanismos de participacién politica como nuevos movimientos sociales, neocorporativismo,
etc.. Pareciera que es mas viable esperar importantes recomposiciones institucionales vy
organizativas de los partidos politicos, que recomposiciones sociales de otro tipo. Es por ello que
en este trabajo insistimos en la intrinseca articulacion conceptual, organica y funcional entre
partidos, representacion y participacion politicas, modelos politicos y sistemas electorales, y todos
éstos en su total conjunto confrontados con respecto al modelo de pais y de Estado que una
nacion como Costa Rica, por ejemplo, ha adoptado o quiere transformar a futuro. No es posible
entender las implicaciones funcionales y de cambio del sistema politico y del Estado mismo —
dentro de una simplona predicacién en que tantos incurren, sobre “reforma del Estado”-, en Costa
Rica y en toda América Latina, mas también en naciones altamente desarrolladas, pues se pierde
de vista la dinamica y eficacia sociopoliticas que el todo unitario constituido por el sistema politico
institucional y la cultura politica asociada, determinan en la vida y dinamica de un colectivo social
caracterizado por unos limites territoriales dentro de los cuales se aprisiona, por asi decirlo, esa
funcionalidad politica del sistema democratico vigente.

El otro tema paralelo al de partidos politicos, es el de grupos de interés y grupos de presion.

El tema amerit6 estudios desde el proceso de consolidacion de la Ciencia Politica como
disciplina auténoma, especialmente en los Estados Unidos. Otras ciencias sociales como la
sociologia y la historia han abordado también la materia. El soci6logo tiende a hablar en términos
de valores y sistemas de valores, el estudioso de la politica tiene por terreno clave el de los
intereses. El asunto a dilucidar concretamente es quién tiene poder y cuanto, o, como se pregunta
Robert Dahl, quién gobierna, y en beneficio de quién. De acuerdo a Miguel Jerez, el “elemento
interés se convierte en central porque la cuestidon del poder politica es una cuestién de intereses,
no de valores, como Max Weber pondria de manifiesto en La ética protestante y el espiritu del
capitalismo (Jerez, op. cit., “Los grupos de presién”, pag. 292).

Arthur Bentley con su obra The process of government. A study of social process (Chicago,
1908), inaugurd el estudio sistematico de esta tematica. Hubo incursiones importantes de otros
analistas sobre todo a la luz de estudios empiricos sobre las practicas de cabildeo por parte de
numerosos grupos ante el Congreso norteamericano. La década de lo sochenta conocié una
verdadera resurreccion del interés cientifico hacia los grupos de interés y de presion (Jerez, op. cit.,
pag. 293), coincidiendo con la proliferacidon de toda suerte de intereses organizados en las distintas
fases del proceso politico, y en el terreno académico, con el auge de las corrientes corporativistas
y, sobre todo, del enfoque de politicas publicas.

Téngase claro que el término interés, analisis que compartimos con Jerez, ha sido usualmente
entendido desde Bentley, como sinénimo de grupo. La idea prevaleciente es la de actitudes
compartidas y de actividad en comun. El grupo de interés es un actor del sistema social que,
basicamente, desarrolla una funcién de articulacion de las aspiraciones de individuos o colectivos
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que, sin ellos, actuarian directamente frente a los poderes publicos en las direcciones mas
dispares. De este modo, los grupos contribuyen a proporcionar racionalidad, congruencia y
viabilidad a las demandas de cuantos comparten una determinada posicidn frente a otros sectores
del sistema social. Puede haber grupos econdémicos y culturales, pues el subsistema social se
subdivide en subsistema econdémico y cultural, dandose asi grupos que buscan la consecucién
colectiva de objetivos materiales y otros, de valores. Es asi como podemos distinguir camaras
empresariales, sindicatos, colegios profesionales y otros, como ejemplos de objetivos materiales, y
otros como asociaciones protectoras de nifios, de jovenes embarazadas, de mujeres agredidas, u
ONGs protectoras del ambiente, en donde prevalecen los objetivos de valores, es decir, de
proteccién de los intereses y derechos de terceras personas y no exactamente de los miembros del
grupo o asociacion (véase Jerez, op. cit., pag. 296). Pero, esta ligera clasificacion no deja de
enfrentar contradicciones facticas pues es frecuente que haya grupos de interés que en la
busqueda de intereses materiales suyos creen estar logrando beneficios importantes para la
sociedad (como grupos que buscan la libertad de empresa, la preeminencia del mercado de oferta
y demanda, que implica “menos Estado y menos gasto publico y menos intervencion econémica y
social”).

De acuerdo a Jerez, el marco mas propicio para la existencia y accién tanto de los grupos de
intereses econdmicos como de los promocionales o de causa, es aquel caracterizado por la
autonomia del sistema social, de modo que los grupos compiten entre si con sustento en las reglas
propias del sistema y de sus componentes. No obstante, argumenta este analista espafiol, con
frecuencia a los grupos de intereses les resulta insuficiente el ambito del sistema social,
necesitando descender a la arena politica par difundir y defender sus demandas y reivindicaciones.
Este es, precisamente, el paso que hade de un grupo de interés un grupo de presién. O sea,
cuando aquél entra en la escena politica, operando como actor politica. Mientras la actividad del
grupo quede limitada en un ambito no estrictamente politico, o sea la dimensién social, econémica
o cultura, sera considerado un grupo de interés, y en cuanto tal objeto de estudio de la sociologia
mas que de la ciencia politica (op. cit., pag. 297).

Un grupo de interés se traslada a la arena politica cuando se convierte en un grupo de presion,
el cual podria ser definido como una “organizacion o colectivo de personas —fisicas o juridicas- que
ante todo busca influir en politica o promover sus ideas dentro de un contexto econémico y politico
determinado, incidiendo en el proceso de toma de decisiones mediante su actuacién sobre los
poderes ejecutivo, legislativo o judicial —directamente o a través de la opinion publica-. Para
intentar moldear la formulacion de politicas publicas y condicionar su implementacion” (Jerez, op.
cit., pag. 297).

Con Jerez, asumimos la clasificacion o tipologia de grupos de presion proporcionada por Von
Beyme de grupos de “interés econdmico especializado” y “grupos de interés publico” (1986),
tipologia que no establece separacion alguna entre idea e interés que si fue elemento motivador de
otros tratadistas y tedricos en el tema. Quienes se incorporan a un grupo de interés econémico
segun Von Beyme, buscan ante todo su propio beneficio, mientras que quienes entran en los public
interest groups estdn motivados por su afan de hacerse cargo del déficit en los intereses de los
demas. Asi pues, a partir de aquella contraposicion se establece una diferenciacion entre cinco
grupos principales: a) organizaciones de empresarios e inversores (asociaciones de negocios); b)
sindicatos; c¢) grupos profesionales y corporativos de la clase media; d) grupos de promocion y
asociaciones civicas, de iniciativa privada; y e) asociaciones politicas (Jerez, op. cit., 302).

Se argumenta que los grupos de presiéon no se proponen dominar al gobierno mediante el
control de sus miembros, sino ejercer influencia sobre el mismo para que adopte una politica
favorable a los objetivos que defienden o aspiran a conseguir. Los grupos de presion no suplantan
a los partidos politicos en modo alguno, pues lo que buscan es influir sobre las politicas publicas, a
veces a través de una influencia sobre los mismos partidos politicos, caso frecuente en Costa Rica.

Igualmente util para entender lo que pasa en Costa Rica con estas estructuras sociopoliticas,
es la tematica de como actuan dichos grupos de interés y de presion.
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Partamos de un reconocimiento elemental: cuando los grupos de presion aceptan al sistema
politico en su conjunto, tendera al empleo de métodos y medios legales; por el contrario, si les
niega legitimidad, es mas probable que acuda a vias y medios ilegales de actuacién. En Costa Rica
esto no es tan claramente diferenciado, pues nadie duda de que los sindicatos, por ejemplo,
aceptan el régimen politico imperante, y acuden al principio de legalidad para defender sus
derechos o los de sus agremiados; pero, muy frecuentemente irrespetan la ley cuando realizan
protestas que impiden el disfrute de las libertades por los demas costarricenses, como cuando
bloquean caminos, o calles; o suspenden servicios publicos al margen de la ley.

Los medios de actuacion que permiten identificar los recursos a que acuden los grupos de
presion, segun Jerez, podrian agruparse bajo cinco grandes categorias (op. cit., pags. 309-311):

a) la persuasion, o sea el suministro de informacion y el empleo de argumentos racionales para
hacer ver a las élites gobernantes y funcionarios de peso, a través de contactos, que las
propuestas y demandas del grupo son justas, y que deben ser satisfechas.

b) la amenaza o intimidacion, que normalmente se emplea una vez que el método anterior se
mostrara ineficaz para que las autoridades cedan en sus pretensiones.

c) el dinero, cuyo empleo se realiza no pocas veces al borde mismo de la legalidad, cuando no da
lugar a practicas inequivocamente corruptas (desde la simple contribucion a los gastos de
campafia de un candidato o de un partido al soborno de un politico, un funcionario, etc.).

d) el sabotaje de la accién de gobierno: desde la negativa a colaborar con las autoridades, lo que
dafiaria su politica, a la provocacion de situaciones criticas que pueden traer consigo la caida de
un gobierno, o incluso de un régimen.

e) otros medios de “accion directa” que, aunque no pretenden sabotear totalmente la accion del
gobierno, si tienen gravedad suficiente como para condicionar su actuacion en una u otra medida
(las huelgas y las movilizaciones de protesta en la via publica, carreteras, etc., que ocasionalmente
pueden suponer el empleo de alguna forma de violencia.

No es inusual en las democracias liberales, y Costa Rica no es excepcion, que diversos grupos
de interés y de presidn quieran ver sus intereses representados directamente por partidos politicos
como tales, influyendo o impulsando a representantes suyos para que ganen un puesto electivo
segun los mecanismos de seleccion internos como recién ocurrié con el PAC y ha ocurrido con el
PLN; o bien apoyando de distintas formas publicas y notorias para que ese partido obtenga un
amplio respaldo electoral; o, impulsando estructuras partidistas propias del grupo o grupos para
que compitan electoralmente (como determinados sindicatos han impulsado a partidos de izquierda
con los cuales se identifican abiertamente sus propios dirigentes, o son éstos quienes emergen
como candidatos a presidente o diputados; o asociaciones o camaras de grandes o pequefios
productores, de campesinos o ambientalistas, que han llevado a dirigentes tradicionales suyos a la
Asamblea Legislativa o a diversas municipalidades).

Es obvio que hay un deseo explicito de muchos de estos grupos de influir a la opinion publica
para ejercer influencia, con independencia de la institucién que “resulta destinataria final de la
actividad de presion, y puede tener lugar a través de érganos de prensa de la propia organizacion,
o mediante diarios y medios independientes, acudiendo primordialmente a recursos como la
informacién, la publicidad y la propaganda” (op. cit., pag 315). Esto ocurre en Costa Rica con
creciente frecuencia, en evidentes esfuerzos en los temas de nifiez y prostitucion infantil, derechos
humanos, proteccién del ambiente, lucha contra la corrupcion, género, proteccién de los derechos
de indigenas y otras minorias, pero también se encuentran muchos ejemplos en la defensa de
intereses de empresarios, profesionales, sindicatos y otros grupos.

Es particularmente util para comprender los alcances de esta tematica en la funcionalidad y
eficacia de un sistema politico, recurrir al relato que hace Jerez mismo sobre la situacién en
Espafa pues el paralelismo con Costa Rica resulta obvio. En el caso de nuestro pais —dice Jerez-
existe toda una tradicion de desconfianza mutua entre los grupos organizados y las
Administraciones publicas (recuérdese, nuestra nota, que en Espafia hay una Administracion
nacional, aquéllas regionales y las municipales propiamente). Se produce una situacion paraddjica:
la Administracion concede una serie de prerrogativas a organizaciones que se dicen privadas e
independientes de ella, lo que no es obstaculo para que esas mismas organizaciones no tengan el
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menor reparo en exigir su asistencia para garantizarse la afiliaciéon —caso de los distintos Colegios
profesionales- o poder atender sus gastos de funcionamiento —los sindicatos, pero también la
patronal-, cuando no ambas cosas a la vez —caso de las Camaras de Comercio, si bien estas
ultimas se limitan a subrayar su autonomia, ya que son corporaciones d derecho publico-. Algo
parece ocurre en Francia, donde algun académico ha llegado a hablar de “complicidad” entre el
Estado y determinados grupos (Molins, 1994, citado por Jerez, op. cit., pags. 314-315).

Debe resultar obvio a estas alturas el paralelismo organico que existe en los temas vistos en
este Capitulo, hasta el momento: la eficacia funcional de un sistema politico depende mayormente
de la calidad y dinamismo de la estructura de representacion y participacion politicas del ciudadano
y en general, de los habitantes; los partidos politicos, los grupos de interés y de presion constituyen
las estructuras sociopoliticas que lubrican los mecanismos y procesos de esa representacion y
participacion politicas. No importa si el sistema politico es presidencial y centralizado, o
parlamentario y federal o descentralizado, o las diversas combinaciones que un disefio ex nuevo
permitiria a partir de estos modelos preponderantes, lo fundamental es que si en la revision o
evaluacion de la funcionalidad de cualquiera de estos aspectos o0 modalidades de organizacion del
poder politico institucionalizado, no se incorporan analisis profundos sobre aquellos factores
dinamizadores del sistema, la interpretacion diagndstica de éste sera incompleta y conducira a
falsas y ineficaces formulas de recomposicion o reforma del sistema.

En Costa Rica, debemos cuidarnos de no incurrir en este grave error. Es por ello que volcamos
la atencion ahora al tema de sistemas electorales, pues éste cierra el ciclo o conjunto de temas
vinculados sin cuya comprension articulada no nos sera posible, 0 no sera posible para otros,
entender por qué somos como somos y por qué no hemos cambiado ni organica ni funcionalmente
a pesar de tanto formalismo retérico en los compromisos que todo candidato a presidente de la
republica, y su partido, asumen cada cuatro afos en campafa electoral; y, mas aun, por qué
nuestros partidos politicos no estan generando desde hace décadas, pensamiento inquisitivo y
propositito en materia de sistemas politicos.

Los sistemas electorales

De primera entrada hay que aclarar que no es lo mismo sistema electoral, que sistema politico.
El primero, es parte importante del segundo, pero el analisis exhaustivo de uno no explica el
funcionamiento del todo. Lo contrario si es cierto: si hacemos un analisis exhaustivo, o al menos
integral del sistema politico, tenemos por fuerza que entrar a considerar el papel y la insercion
correcta que las normas, estructuras y procesos electorales juegan dentro de aquél. De esto trata
todo este Capitulo, y la presente seccién en particular. Un analisis unilateral, llevara a
interpretaciones erradas y a propuestas ineficaces en términos del sistema politico en su total
conjunto. Esto, es muy frecuente en Costa Rica.

De la misma manera, elecciones no son sinénimo de democracia. No de la democracia que
implica la prevalencia de principios y practicas basicas que permiten al individuo o al colectivo
escoger a los representantes de su preferencia para delegarles su poder individual y colectivo de
tomar decisiones en su nombre.

Revisemos cudles son las funciones de los sistemas electorales. %

En un Estado de Derecho sustentado a su vez en un sistema politico democratico, las
funciones basicas del sistema electoral son: legitimacion, representacion, reclutamiento de las
élites politicas, produccion de direccion politica, y socializacién politica. Veamos cada una, en sus
aspectos mas importantes.

26 . . A o
Juan Hernandez Bravo, en su ensayo Los sistemas electorales en el Manual de Ciencias Politicas, la obra que hemos
utilizado de referencia para este presente Capitulo, es en esta tematica nuestro marco de referencia basico.
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Funcién legitimadora: los sistemas electorales genuinos son los sistemas democraticos, y aun los
regimenes autoritarios que buscan disfrazarse de legitimidad, buscan las elecciones para hacerlo.
Toda sociedad politica democratica ha aceptado que el principio fundamental de su legitimacion, es
la de los procesos electorales, lo cual supone la voluntad de la mayoria de los ciudadanos para la
designacion de los representantes a los puestos electivos mas importantes y determinativos de los
procesos decisorios de gobierno.

Funcién representativa: es consecuencia de la imposibilidad de la democracia directa al modo de la
polis griega clasica. Las instituciones de democracia directa como referéndum e iniciativa
legislativa popular, no son muy practicados por razones de racionalidad y complejidad de los
mecanismos de consulta y de asuntos a decidir, muchisimos de ellos de gran complejidad técnica
también. En las democracias liberales, se impusieron los procesos y sistemas electorales como
procedimientos para conseguir una adecuada representacion de los ciudadanos y, en particular,
para formar los Parlamentos o Asambleas Legislativas representativas. Es asi como, de acuerdo a
Hernandez Bravo, la representacion politica asi delimitada, en congruencia con los principios de la
representacion popular, se configura como una representacion que supone un mandato
representativo o apoderamiento general de los representantes por los representados y en ningun
caso esos representantes estan sujetos a un mandato imperativo (que supondria la obligatoriedad
por parte de los representantes antes de manifestar su voluntad en cuanto deben recabar
instrucciones vinculantes de sus representados). Los elegidos representan al pueblo en cuanto tal
y en su conjunto, y de ningin modo a sus electores o a su circunscripcién, de los que no pueden
recibir instrucciones vinculantes ni pueden ser cesados antes del final de su mandato (op. cit.,
pags, 351 a 354). Esto no significa, en modo alguno, que los representantes no tengan
compromisos con sus electores, puesto que han sido elegidos precisamente por ofrecer o
consignar en sus propias intenciones “representativas” los mejores deseos o prioridades de sus
representados. En Costa Rica, el sistema de listas electorales ciertamente malogra una directa
responsabilidad y representatividad de quienes son electos por grupo, no directa o personalmente.

La funcién reclutadora de las élites politicas: los procesos y sistemas electorales cumplen la
funcion de seleccionar y renovar las élites politicas, la clase politica, la cual se profesionaliza y
especializa en torno a ellos, y de crear, confirmar y destruir los liderazgos politicos. Esto funciona
asi, al menos, en los sistemas electorales donde la reeleccién continua parlamentaria o de los
representantes, constituye una verdadera practica, al contrario de Costa Rica en donde los
representantes politicos sélo pueden estar un periodo gubernativo en sus cargos, y pueden
reelegirse luego, en otro periodo, salvo en el campo municipal en donde el Cédigo Municipal de
1998 introdujo la reeleccion continua de alcaldes y regidores. Esta faceta electoral costarricense,
atenta contra la profesionalizacion constructiva de la carrera politica y su aporte positivo a la
continuidad de excelencia representativa, cuando la hubiere y el pueblo confirmara, porque el
sistema lo permitiria, que asi lo ve y que quiere a determinados representantes por periodos
Sucesivos.

La funcién productora de direccion politica: es ésta, una categoria analitica que consignamos con
gran satisfaccioén, pues constituye otra fuente autorizada de un analista europeo de quien leemos el
uso del concepto de direccion politica, concepto que desde antes de la promulgacion de la Ley
General de la Administracion Publica en mayo de 1974, hemos predicado, desarrollado, ejercitado
cuando hemos tenido la posibilidad, y divulgado de manera constante y publica, sin haber logrado
una respuesta o reconocimiento de la importancia que el concepto tiene en nuestro sistema
politico. Este autor espafol precisamente considera que el resultado final del desarrollo de un
sistema electoral democratico, independientemente de sus caracteristicas concretas, es la
formacion legitima de los érganos constitucionales de representacion parlamentaria y, ademas, de
los ejecutivos. En efecto, dice Hernandez Bravo, los electores configuran también los poderes
ejecutivos. Y estos poderes asumen la direccion politica de la sociedad a través de la
implementacién de los programas de gobierno que han resultado vencedores en las elecciones
como expresion de las preferencias politicas de los electores (op. cit., pag. 354).

Nuestra propia concepcién sobre lo que es administracién politica de la sociedad en el

presente estudio, ampliamente elaborada en el Capitulo |, lo que hace es replantear el concepto de
direccion politica que hemos manejado desde hace tantos afios y que a partir de 1978 lo
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sustentamos en la nitida definicion juridica del mismo que dicha LGAP hace, en el mismo sentido
en que este autor espafiol lo aplica en este ensayo. Nuestros aportes al tema, son desde hace tres
décadas, y desarrollan mas en profundidad la naturaleza del concepto confrontandolo con la
manifestacion del fenémeno politico en su integralidad en un pais como Costa Rica, y de cara a
nuestra cultura politica de origen colonial.

La funcién de socializacién politica: la participacion en un proceso electoral con todas sus reglas de
juego, implica un proceso de socializacién politica en unos mismos valores y principios
democraticos.

No se pueden obviar algunos principios fundamentales que caracterizan a los sistemas
electorales en las democracias liberales. Uno tiene que ver con la condicion directa, obligatoria y
personal del sufragio; otro, es la universalidad del sufragio, lo cual implica la atribucién del derecho
de sufragio activo, es decir poder votar, para todos los ciudadanos mayores de edad, compatible
con la exigencia de determinadas condiciones y requisitos: pleno disfrute de derechos civiles y
politicos, inscripcidén en el censo electoral, no incurrir en causa de inelegibilidad o gozar de un
determinado status juridico. También hay que poseer capacidad electoral pasiva (poder ser
votado): nacionalidad de origen o adquirida con una antelacion prefijada, nacimiento en el territorio
nacional, residencia o vecindad administrativa o propiedades en un determinado lugar,
generalmente la circunscripcion propia, residencia o vecindad administrativa con una antelacién
prefijada, una cierta edad. Luego, esté la libertad del sufragio, o sea la orientacion libre del sentido
de su voto por parte del elector, lo cual puede verse afectado por la existencia de una estructura
socioecondmica desigualitaria. Se supone un voto sin coaccion electoral, sin fraude electoral, ni
temores razonablemente fundados a las consecuencias negativas de la orientacion del sentido de
su voto para el elector o su entorno en ningin momento, todas éstas situaciones que se dan
frecuentemente en la historia de América Latina, y que no son inexistentes en Costa Rica de
maneras indirectas o inducidas, sobre todo al interior de las propias instituciones publicas en donde
se ha construido toda una condicionalidad politico-partidista por los partidos mayoritarios que nos
gobiernan desde 1970 y varios otros mecanismos intimidatorios y condicionadotes que analizamos
en el Capitulo IV del presente estudio.

Otro principio es el de la igualdad del sufragio, tanto en su sentido meramente formal o de igual
valor numeérico, en cuanto cada ciudadano es un voto o el mismo nimero de votos que los demas
ciudadanos, o en un sentido sustancial o de igual valor de resultado, el cual se refiere segun
Hernandez Bravo a la proporcionalidad entre la cantidad de los votos y su peso especifico politico,
es decir, la igualdad cuantitativa y la igualdad de posibilidades de eficacia, que se traducen en que
cada puesto de representacion o escafo esté respaldado por un nimero de votos razonablemente
igual al de los demas escanos (op. cit., pag. 366).

Esta el principio de proporcionalidad. Este, permite clasificar los sistemas electorales en
mayoritarios y proporcionales. Los sistemas electorales mayoritarios, nos dice Hernandez Bravo,
implican la no traduccion en representacion de los votos perdedores en cada circunscripcion,
mientras que, por el contrario, los sistemas proporcionales aspiran no solo a establecer una
distribucién de la representacion razonablemente proporcional a los votos obtenidos por cada una
de las candidaturas, sino a que sean los menores votos posibles los que no alcancen su traduccién
en representacioén. El tema es complejo y muy técnico, y dejamos a los expertos su andlisis y
elaboracién méas operativa. En el presente estudio, téngase claro que el principio presente de
proporcionalidad, permite reconocer que en Costa Rica las consecuencias de uno u otro sistema
electoral, tiene importancia relevante para la funcionalidad del sistema politico.

Finalmente, esta el secreto del sufragio, opuesto al sufragio publico, a mano alzada o por
aclamacion. Este principio garantiza la libertad de conciencia y factica del elector, para manifestar
su seleccién o escogencia sin exponerse a posibles consecuencias indeseables de quienes
quisieran condicionarlo de otra manera.

El siguiente y ultimo tema importante sobre sistemas electorales, tiene que ver con los

elementos configuradotes de los sistemas electorales. Nos interesan basicamente dos elementos:
la circunscripcion electoral, y las formas de las candidaturas.
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La circunscripcion electoral es la division, fundada en el criterio de la residencia de derecho,
del cuerpo electoral, division que constituye el ambito personal y territorial del ejercicio del derecho
de sufragio activo y que sirve como unidad basica en la organizacion del proceso electoral para
elegir a uno o varios representantes, sea exclusivamente con los votos obtenidos en su interior, o
sea mediante la utilizacion de sus votos restantes o no transformados en representaciéon en una
fase posterior de ambito superior al de la propia circunscripcion.

Como sinénimo de circunscripcion, suele usarse el término distrito electoral, que puede inducir
al equivoco son significados de caracter administrativo. La mesa electoral, por su lado, es el
organo que preside la votacion y garantiza su legitimo desarrollo a través de la identificacion de los
electores, la garantia de la libertad y el secreto del voto y el mantenimiento del orden publico en el
interior de la sala electoral, para lo cual puede recabar ayuda a las autoridades y fuerzas de orden
publico, que estan obligadas a prestarsela.

Por su lado, las formas de las candidaturas adoptan una forma individual o colectiva. La
individual, supone una candidatura personal, propia de los sistemas electorales mayoritarios, pero
también utilizado en algunas variantes proporcionales (voto unico transferible). La forma colectiva,
implica las llamadas listas electorales, que pueden ser abiertas o cerradas, bloqueadas o no. Las
listas electorales son propias de los sistemas electorales proporcionales como Costa Rica, aunque
existen algunos sistemas mayoritarios que las emplean. Una lista electoral abierta es la que
permite al elector escoger entre los candidatos, que estan incluidos en ella en un orden
convencional, y supone un sistema electoral de caracter mayoritario y, en la practica, una
agrupacion de candidaturas unipersonales. Una lista electoral cerrada, por su lado, obliga al elector
a aceptar a todos los candidatos que incluye, aunque si es no bloqueada o flexible le ofrece la
posibilidad de alterar el orden de todos o de algunos de ellos a efectos de su eleccion, y es propia
de los sistemas electorales proporcionales.

Finalmente, Hernandez Bravo nos recuerda que la reforma de un sistema electoral es una
cuestion problematica (op. cit., pag. 388). Los sistemas electorales constituyen elementos
institucionales significativos par ala formaciéon de la voluntad de los ciudadanos en una sociedad
politica democratica, pero también son una expresién de la distribucion de fuerzas que existe en
esa sociedad politica. Citando a Nohlen (1981), este analista espafiol transcribe una idea que no
debemos perder de vista en un pais como Costa Rica: “... el cambio del sistema electoral es una
cuestion de poder politico. En lo esencial, es mayor el numero de iniciativas e intentos de reforma
que fracasan que el de los que consiguen cambiar el sistema electoral existente, debido a que
estos sistemas electorales suelen reflejar los intereses y estructuras sociales y politicas reales...”.
Mas también registra Hernandez Bravo lo siguiente: “Los partidos politicos se adapta a unas
condiciones que les son impuestas, pero temen siempre una modificacién de las condiciones de la
competicidn que amenaza con hallarlos desprevenidos; se han adaptado al terreno y temen un
cambio” (Cotteret y Emeri, 1973).

Estamos de acuerdo con su interpretacion final de que las fuerzas politicas prefieren unas
condiciones de competicion conocidas, que ellas mismas han contribuido a crear, y recelan
siempre de un cambio, el alcance real de cuyas consecuencias electorales y politicas temen no son
previsibles en su totalidad. El punto de partida para analizar esta importante cuestion, y también la
inevitable conclusién, es la idea de que todo sistema electoral supone una determinada concepcion
de la organizacién politica, por lo que no es posible reformar uno sin estar de acuerdo con la otra
(op. cit., pag. 389).
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4. RESUMEN INTERPRETATIVO DEL CAPITULO

Conocer de donde venimos en la historia, es muy importante para que el costarricense tome un
mejor sentido de su origen y de su devenir hasta el dia de hoy, y a partir del dia de hoy, sin omitir
aspectos relevantes o trascendentales que, habiendo estado presentes en la forja de nuestra
nacionalidad y dindmica sociopolitica, no los hemos reconocido y aprovechado en todo lo que
valen para construir el sistema politico que mejor pueda moldear los atributos deseados para un
comportamiento mas racional y exitoso como colectividad, o para confrontar y superar los vicios o
debilidades que nos mantienen atados a un pasado que muestra avances y retrocesos, pero sobre
todo que no permite alcanzar el nivel de desarrollo integral para el que el pais tiene condiciones
diversas y objetivamente discernibles.

El sistema politico de un pais es determinante para su correcta evolucion hacia mejores niveles
de bienestar. Costa Rica ha emulado a medias aspectos de sistemas politicos que emergieron y
funcionaron correctamente, como debian, en distintos momentos histéricos en Europa primero, y
luego en los Estados Unidos de América. La copia al carbén casi nunca es buena, pero tratandose
de sistemas politicos que regulan y ordenan o estimulan los patrones de comportamiento
sociopolitico de una colectividad, aquélla resulta peor cuando lo que se transfieren son normas y
esquemas, mas no la racionalidad de comportamiento que si funciona en aquel sistema foraneo, o
que mejor funciona gracias a ese sistema politico instaurado como producto de esas fases de su
evolucidn histdrica articuladamente con la evolucién sociopolitica y econémica del pais respectivo.

Copiar esquemas y normas, sin reconocer que éstos al fin de cuentas son eso, esquemas y
normas, y que lo que en realidad se manifiesta segun ellas es el patrén de comportamiento
sociopolitico real de la colectividad, es seguir pretendiendo que la adopcion de la norma nos hara
cambiar. Esto, es del mas puro formalismo que hemos denunciado como caracteristico de la
cultura politica latinoamericana, y hay que entenderlo para superarlo.

El sistema politico costarricense no es funcional ni eficaz. Lo veremos en sus manifestaciones
mas objetivas y evidentes en el Capitulo IV. Los intentos por reformarlo, tienen que sustentarse en
el reconocimiento amplio e integral que proporcionamos en el presente Capitulo, o de lo contrario
estaremos incurriendo para variar, en redisefios a medias, formalistas, sin realmente pretender
impactar la conciencia —los valores, los principios- del costarricense medio y de nuestros dirigentes
politicos y sociales para en verdad identificar colectivamente que hay reformas de reformas, y entre
mas parciales mas se diluye su pretendido beneficio.

Es por ello que retrotraemos el esquema de inicio del Capitulo, para que el lector refresque las
intrinsecas e inevitables articulaciones que un sistema politico en realidad exhibe en sus varias
dimensiones de estructuracion del poder politico, mas también en las manifestaciones de cémo
funciona, qué lo hace funcionar, y cémo cada factor estructural y funcional determina en primera y
ultima instancia, su eficacia para resolver los pequefios y grandes problemas que atafien al modelo
de pais que se quiere paralelamente, construir.
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Costa Rica se ubica en el apice del esquema, respondiendo a un modelo politico
presidencialista y centralizado. Es el modelo en el que menos representacién politica y
participacion ciudadana se puede lograr, por la naturaleza rigida y la poca diversidad de los
procesos y mecanismos abiertos al ciudadano, a grupos de interés suyos y a partidos politicos,
para intervenir o acceder, e influir, la valoracién, toma y ejecucion de decisiones publicas de todo
tipo y de los voluminosos recursos presupuestarios asociados.

Si se quiere dinamizar mas el rol de partidos, grupos y ciudadanos para que se proyecten con
mucho mayor protagonismo en esa valoracion, toma y ejecucion de decisiones publicas y sobre los
recursos presupuestarios que al fin de cuentas emergen de la misma colectividad nacional via
impuestos, tarifas, créditos externos e internos, etc., es preciso ampliar las posibilidades organicas
de una mayor representacién politica y participacion ciudadana. Hay, consecuente e
inevitablemente, que desplazar la estructura y funcionalidad del sistema politico actual hacia
extremos a lo largo de la linea central, lo cual exige moverse hacia un parlamentarismo o
cuasiparlamentarismo, y hacia un régimen federal o cuasifederal. Pero, tomando debida nota de las
implicaciones en los otros factores, o de los otros factores, que intervienen en el disefo integral y
viable de un sistema politico en términos de todos los componentes sefialados en ese esquema
ofrecido, con toda la complejidad articulada que hemos proporcionado en el presente Capitulo.

El Capitulo V proporcionara un modelo de redisefio integral que consideramos viable para
Costa Rica, aplicando lo elaborado en este presente Capitulo.

Veamos en la praxis, ahora, cuales son las manifestaciones sociopoliticas que distinguen al
pais, para conocer a fondo y también de manera articulada, por qué estamos donde decimos estar
y de donde partimos con sentido de realismo y de una unidad de visién de la que,
desafortunadamente, creemos el costarricense ha carecido histéricamente.
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CAPITULO lII: ; COMO HA FUNCIONADO NUESTRO SISTEMA POLITICO
DESDE 19497

El presente estudio pretende proporcionar una visidn muy critica y muy bien fundamentada
sobre el grado de funcionalidad exhibida por nuestro pais, o en este caso por el sistema politico
que caracteriza a Costa Rica. Tal funcionalidad debe valorarse en términos de la eficacia
demostrada por dicho sistema para plasmar en la realidad lo que constituye, por legitimo derecho,
un modelo de pais plasmado en la Constitucion Politica de 1949.

Saber de dénde viene Costa Rica como nacion, estado o colectividad, es fundamental para
entender qué rasgos de nuestra historia colonial y patria se nos ha quedado en un nivel de
formalismo, o sea de definicion formal de principios en la Constitucion vigente cada periodo
histérico, que no nos ha permitido sostener y acrecentar los importantes logros que pusieron al
pais a la vanguardia en el contexto latinoamericano en un sinnimero de areas, a pesar de ser en
muchos de esos momentos historicos previos a 1970 un pais mas pobre que otros paises
latinoamericanos como Chile, Argentina y Uruguay, para citar los casos con los que mas se
compara Costa Rica en términos de desarrollo integral, o Venezuela, México, Brazil y Peru, paises
con muchas mas riquezas minerales y petroliferos que Costa Rica.

Pasemos a este diagnostico de pais y sistema politico, que permita reconocer en qué hemos
fallado tan notoriamente cuando nuestro modelo de pais y de Estado en la Constitucién, y nuestras
leyes superiores que reglamentaban aspectos de esa Constituciéon en cuanto a un desempefio
mucho mas racional en materia de direccién, planificacidon, organizaciéon y presupuestacion
publicas, daban bases para lograr un mucho mejor y mas efectivo comportamiento institucional y
sociopolitico del que el pais ha podido, y debia, acreditar sobre todo desde la década de los
setenta.

1. El modelo de pais, de sistema politico y de Estado en la
Constitucion de 1949. Su vigencia hoy.

1.1 Reiteracion de un formalismo histérico y nada novedoso:
presidencialismo y centralizacion

La estructura y el comportamiento del sistema politico, asi como del Estado y, por ende, del
sector publico en Costa Rica, obedecen a la coexistencia dentro de tal sistema, de resabios del
siglo antepasado, con algunas aspiraciones al menos formalistas por parte de algunos ilustrados
costarricenses, de abrazar elementos modernos y modificaciones provenientes de hechos
econdémicos, sociales y politicos derivados sobre todo de la influencia generada en el pais por los
avances del Estado Social de Derecho en Europa aunque también en Estados Unidos de América
bajo la Administracion Roosevelt entre las dos grandes guerras mundiales y, mas concretamente,
después de la Segunda de esas guerras.
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El modelo politico y de Estado adoptado en la Constitucion Politica de 1949, sin embargo,
reiter6 el sistema hegemoénico presidencialista y unitario o centralizado, de toda su historia
republicana. No hubo sorpresas, no hubo innovaciones radicales que buscaran experimentar con
un sistema distinto, como podria haber sido el parlamentarismo o al menos un régimen
cuasiparlamentario, exitoso en la Europa de entonces; ni se aposté por un federalismo o
cuasifederalismo, exitoso en los Estados Unidos de América desde casi doscientos afios antes, lo
que hubiera implicado el establecimiento de al menos la provincia como gobierno intermedio entre
la nacién y el canton. No se dio en materia politica, las sorpresas relevantes que se dieron en
cuanto al modelo de pais y de Estado benefactor e intervencionista y empresarial a partir de las
varias nacionalizaciones consagradas por la Junta de Gobierno y casi simultdneamente en la
Constitucion.

No se atrevieron los Constituyentes, siquiera, a experimentar en forma seria con un sistema
municipal verdaderamente protagdnico, aun sin un gobierno intermedio en la provincia.

Se opté por mantener y facticamente fortalecer el presidencialismo, segun veremos abajo y a
contrapelo de lo que muchos analistas han planteado, condenando asi al pais y sobre todo a las
poblaciones lejanas a San José a sufrir un centralismo apabullante en donde el Poder Central
asumia, ahora ampliado su ambito de proyecciéon con una figura fortalecida de ente
descentralizado nacional, la prestacion total de bienes y servicios a desarrollar y asumir segun el
modelo de pais y de Estado Social de Derecho consagrado en dicha Constitucion.

Fue aquél, un sistema totalmente distinto al prevaleciente aun en los regimenes unitarios o
centralizados de Europa misma, como lo eran Inglaterra, Francia y Alemania, para citar unos
ejemplos en donde no habia gobiernos intermedios pero el municipio o gobierno cantonal si tenia
un protagonismo realmente hegemonico en la prestacion directa de los muchos bienes y servicios
que determinaban el nivel de bienestar de cada poblacién cantonal.

Los casi treinta afios entre 1950 y poco antes de 1980, fueron en efecto determinantes en la
asuncion de objetivos y funciones socio-econdmicos por parte del Estado con aquel fin superior de
materializar el “modelo de pais” consagrado en la Constitucion Politica. Ello provocd un
consiguiente surgimiento de muchisimos nuevos programas publicos y muchas nuevas
instituciones autbnomas de servicios y de empresas publicas, y del consecuente incremento del
gasto publico que hasta la Administracion Figueres Ferrer (1970-74) estuvo correspondido por un
relativo equilibrio fiscal entre ingresos y gastos del Gobierno Central, aun ante un manejo
subsidiado de los bienes y servicios en manos de muchos de esos entes y empresas publicas que
los entregaban, entonces, a costos menores que los costos de produccién, segun los mas
populares pardmetros de solidaridad y equilibrio fiscal de la época (los que mas podian, mas
pagaban para compensar a través de prestaciones y transferencias via acciones estatales o
publicas, a los que menos tenian).

Es apropiado afirmar que ese modelo de pais en la Constitucion Politica no se ha alcanzado ni
medianamente, y asi se responde en este punto a las ilustradas premoniciones que el jurista Mario
Alberto Jiménez hiciera hace tantos afos y que fueron objeto de nuestro comentario inicial y
referencia en Nota de pie de pagina No. 4.

Puede afirmarse lo anterior no solo por la constatacion recurrente de la precaria situacion fiscal
y financiera del Gobierno de la Republica que exploté a partir de la Administracién de 1978-82 pero
incubada en el gobierno anterior -como hemos sefialado-, sino a la luz de los indicadores de
desarrollo de confeccién tanto nacional como internacional que reflejan la casi perenne situacion de
que el pais esta “entre los mejores” de América Latina en desarrollo humano y en otros estandares
de mediciones complementarias, pero sin llegar a alcanzar los niveles de produccién, de
productividad y de competitividad econémica y de bienestar social de los paises del Primer
Mundo... en parte debido a la precariedad de su situacion fiscal, la cual ha implicado todo este
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tiempo alto endeudamiento para financiar el déficit, altos intereses, alta inflacion, constantes
restricciones para ejecutar los presupuestos institucionales lo cual significa menos inversion
infraestructural y social. Otro es el factor de improvisaciéon y dispendio en la toma de
decisiones, asignacion y ejecucion del gasto publico disponible, lo cual produce efectos
mas devastadores que la restriccion misma del gasto, segin veremos a lo largo de todo este
trabajo.

En materia de pobreza, de proteccidon de los derechos de nifios y adolescentes, asi como en
desarrollo ambiental, hemos podido constatar de manera directa producto de nuestras
investigaciones de muchos afos traidas a puntos conclusivos en sendos estudios realizados
precisamente al amparo de la Universidad de Costa Rica, como ese ideario de pais ha sido
literalmente esquivado u obviado por nuestra clase politica nacional, a pesar de multiples y
constantes proclamas formales o electorales en sentido contrario. > Y, como ello se ha debido a
las inadecuadas visiones y malas praxis de todo tipo propias de nuestra cultura politica de origen
colonial, y de un sistema politico anacrénico matizado por el presidencialismo y el centralismo que,
como si no bastara con lo anterior, propicia la recurrencia incontrastada de esa misma cultura
politica.

Tal situacion se ha constituido, asi, en un circulo vicioso que deja saldos muy negativos en
términos de las modalidades de representacion y de participacion ciudadanas que, en un sistema
politico distinto, seguramente impactarian mas significativamente -como la experiencia
incontestable de las democracias industriales y funcionantes de hoy, lo demuestra- los procesos de
decisiéon publica o estatal de maneras mucho mas directas y ricas producto de la cercania y el
protagonismo que el ciudadano tiene con respecto a las distintas estructuras gubernativas
territorialmente jerarquizadas y legislativa o parlamentariamente diversificadas.

Ello se lograria mas naturalmente porque habria mayores y mejores mecanismos de expresion
de la representacion multiple de los ciudadanos en muchos mas estamentos o niveles gubernativos
de eleccién directa, asi como de participacion ciudadana, pues el rol y protagonismo de partidos
politicos, de grupos de interés como tales y del ciudadano individualmente considerado,
encontrarian un mayor espacio real en esa multiplicidad de cargos electivos, de cargos
tecnocraticos en instituciones propias de cada ambito gubernativo o territorial, que entonces
estarian mas bajo el escrutinio y hasta la influencia directa del ciudadano y de sus grupos
representativos.

Es entonces correcto afirmar que la acumulacion histérica de ciertos elementos que se
manifestaron bajo las condiciones particulares de épocas pasadas segun hemos resenado en el
Capitulo anterior, fundamentaron los cambios politicos y estructurales de la economia y de la
sociedad costarricense. Es también correcto interpretar que las estrategias ideoldgicas de los
partidos politicos, sobre todo desde principios de la década de los cuarenta, para interpretar y dar
respuesta a los problemas econémicos y sociales emergentes, los cambios en la economia y la
politica internacional después de la Segunda Guerra Mundial, las presiones mismas del sector
privado y los avances tecnoldgicos, fueron los elementos modificadores del accionar del Estado.

Pero, es también correcto concluir que dichas modificaciones en el caso costarricense, no
innovaron para nada el sistema politico prevaleciente, es decir, el sistema presidencial y
centralizado de toda una vida, ni tampoco y en gran medida en consecuencia aunque no solo por
ello, el sistema electoral salvo en lo que fue la loable constitucion del Poder Electoral, lo cual
definitivamente sacé la direccién y control electorales de manos del Gobierno de la Republica.

% Nuestros mas recientes trabajos de investigacion en el Instituto de Investigaciones en Ciencias Econémicas y en el
Observatorio del Desarrollo de la UCR, desde septiembre del 2001, nos permiten sustentar esta afirmacion con mucha
evidencia nada casual, sino muy reiterativa de criterios y comportamientos de jerarcas politicos, funcionarios, académicos,
grupos de interés y centros de estudio de los mismos problemas, que dejan mucho que desear en cuanto a la falta de una
visién integral, unitaria y articulada que permita conectar un fendémeno con otro, y todos con aquél que determina la eficacia
misma del desempenfio y accionar del Estado y de sus instituciones, como es el pertinente a como se dirige politicamente
un pais. En Apéndices, damos buena cuenta de estos trabajos de manera que el lector pueda precisar.
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La centralizacion gubernativa e institucional que habia existido hasta 1948, produjo ciertamente
excesos de poder, vicios administrativos, debilidades en los sistemas de pesos y contrapesos
dentro del ambito publico, e incapacidad del Estado para responder efectivamente ante las
demandas socioecondmicas integrales de la poblacion costarricense.

En épocas previas a 1948, eran pocos los servicios publicos que no estaban bajo
centralizacién gubernativa.

Aproximadamente cinco servicios estaban en manos de organismos descentralizados: un
banco nacional, un instituto de seguros de monopolio estatal, una fabrica de licores, un ferrocarril y
una institucion estatal de seguridad social. Estos cinco servicios indican claramente el rol
determinante que tenia el Poder Ejecutivo —conjunto de ministerios- en toda la gestion estatal para
la prestacion directa de bienes y servicios publicos.

La guerra civil de 1948 y los cambios politicos y estructurales iniciados con la Junta de
Gobierno establecida y presidida por José Figueres Ferrer en ese mismo afo y durante dieciocho
meses, constituyeron un importante hito en las orientaciones que tomaria el Estado y su aparato
institucional ante la acumulacién de necesidades socioecondémicas de la poblacion, tanto frente a
los efectos que produjo la segunda guerra mundial como de cara a las urgentes demandas de los
grupos mas progresistas de la época por crear una plataforma social y politica capaz de acelerar el
proceso de desarrollo en que se encontraba el pais, sobre todo a partir de las tenaces y novedosas
conquistas sociales durante la Administracion Calderén Guardia (1940-44).

Es por eso que los cambios politicos y estructurales de entonces impulsaron un modelo de
sistema institucional que se distinguid por una fuerte descentralizacién funcional —no asi territorial-
de la Administracion Publica, quedando ello normativamente consagrado en aquella Constituciéon
de 1949.

No hubo, tampoco, una sustentacion conceptual por parte de los Constituyentes que permitiera
asegurar en la Constitucién misma una coherencia rigurosa entre el modelo de pais deseado, y el
modelo politico e institucional indispensable que habia que entronizar para verdaderamente
permitir que se superaran real y estructuralmente las rigideces y excesos negativos propios del
sistema politico e institucional altamente centralizado y presidencial existente antes de 1949. El
sistema politico entronizado en dicha Constitucion, no varié radicalmente con respecto al
sistema imperante, y ello permitié6 que las malas praxis histéricamente presentes en Costa Rica
se mantuvieran en las visiones y comportamientos reales del costarricense aun después de 1949,
segun lo evidenciaremos de seguido.

Precisamente, las premoniciones que Mario Alberto Jiménez hizo en su momento sobre si ese
“modelo de pais” en la Constitucion Politica seria llevado a buen puerto por las sucesivas élites
gobernantes, encuentran clara respuesta en el fracaso relativo pero muy real que de hecho se ha
dado con ese modelo, inclusive si analizamos criticamente lo que ha ocurrido con respecto a
algunos de los “grandes cambios” que este mismo analista considerd de gran relevancia en la
Constitucion de 1949.

Veamos lo que una fuente académica reciente le atribuye a Jiménez como las novedades de
dicha Constitucion Politica que él visualizé, ninguna de las cuales resiste, a juicio nuestro, el
analisis “acido” de lo que eran conceptos semejantes a la luz del mas riguroso arsenal teérico
disponible inclusive en aquella época —menos hoy- proveniente de, y prevaleciente en, las
concepciones y experiencias con modelos politicos entonces vigentes tanto en los Estados Unidos
de América como en Europa y de los cuales se tomaron prestados tantos de esos conceptos o
esquemas, a saber: el modelo presidencial versus el parlamentario, y el modelo central versus el
federal. Veamoslo. ?®

% Constiltese el libro ya referido, Costa Rica contemporanea. Raices del Estado de la Nacion, EUCR, 1999, pagina 48.
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Segun dicha fuente académica, “...una preocupacion central de los constituyentes fue la de
mejorar el sistema clasico de frenos, pesos y contrapesos”. Su recuento nos permite descubrir las
debilidades conceptuales y facticas del sistema “clasico” de frenos, pesos y contrapesos que
prevalecio entre los Constituyentes de 1949. Literalmente, se lee en el libro referido, pagina 48:

“El Poder Ejecutivo perdié fuerza con las siguientes medidas”:

= Antes ese poder era ejercido exclusivamente por el presidente de la Republica; ahora el
presidente debe compartirlo con el ministro del ramo correspondiente. Argumenta el autor de
esta parte del libro aqui referido, que el presidente y el ministro “deben negociar entre ellos, por
ejemplo, el texto de un decreto”.

Sin embargo, si aplicamos una interpretacion mas rigurosa podemos considerar que tal
“pérdida de fuerza” del Presidente no se dio aun en este esquema constitucionalmente normado,
ya que el Presidente de la Republica nombra y remueve a sus ministros con plena discrecionalidad,
y esto significa la preponderancia personal y subjetiva del criterio del Presidente ante sus ministros.
Por supuesto que el hecho de que el Presidente se vea formalmente obligado a firmar decretos y
leyes con cada ministro, lo debia comprometer a designar muy bien a éstos, y debia también
comprometer a estos a aceptar con una clara determinacion de que su firma vale mucho y debe en
consecuencia estar dispuesto a concederla no por amiguismo y mero respeto al Presidente, sino
por conviccion de que las cosas se estan haciendo muy bien en contenido y plenamente
sustentadas en lo juridico.

Los incumplimientos que expusimos en el Capitulo previo con respecto al régimen de
direccion politica superior en la Ley General de la Administracién Publica y al régimen de
planificacion publica, que precisamente obligan al Presidente y a cada Ministro a dirigir y coordinar
de maneras determinadas a conjuntos de entes autbnomos y a otros ministerios en cada campo de
actividad, imponiéndoles metas y tipos de medios que ordenen sus ACTIVIDADES, son evidencia
factica —no tedrica- de que esos frenos, pesos y contrapesos ‘“constitucionales” no
constituyen en nuestro sistema politico e institucional, un marco referencial de uso practico
y real por parte de quienes tienen que dar cuentas claras de su adecuado cumplimiento, ni de
quienes tienen que saber y poder exigirlas en caso de que aquellos no las den.

» Se dot6 al Consejo de Gobierno, sigue el libro referido, de autoridad y funciones propias, lo
cual segun su autor constituy6 un debilitamiento de la autoridad del presidente y diluy6 el poder
antes centralizado en éste.

Es dificil estar de acuerdo con tal conclusién, primero porque la autoridad que la Constitucion
concede a dicho Consejo de Gobierno es minima, jamas comparable a la de un Gabinete en un
sistema parlamentario segun vimos en el Capitulo Ill. Si bien se fue mas alla de la figura del
“gabinete” propia del modelo presidencial hegemonico imperante en los Estados Unidos de
América en aquel momento, no constituyd ningun debilitamiento real del Presidente en Costa Rica.

= Se doté a la Asamblea Legislativa, dice el autor en el libro citado, de facultades de control
politico sobre el Ejecutivo (censura a los ministros y capacidad de investigar lo que
considerase oportuno).

También aqui, la praxis nacional socava tan alta expectativa teérica cuando sabemos que tal
capacidad de censurar ministros lleva, precisamente, a nada concreto, pues no implica ello la
revocatoria del mandato del ministro censurado, tal y como si ocurre en el modelo parlamentario.

=  Se sustituyo el “antiguo y débil Centro de Control por una nueva Contraloria General de la

Republica, para fiscalizar el gasto publico y como entidad auxiliar de la Asamblea
Legislativa...”.
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Si bien en este aspecto si ha contado el pais con un mecanismo significativamente distinto y
poderoso para fiscalizar el gasto publico, ha sido una persistente preocupacion nuestra el constatar
que dicho ¢rgano fiscalizador no ha “aprendido” aun, cincuenta afios después, a exigir
integralmente del Gobierno de la Republica el mas estricto y deseable cumplimiento de leyes que
estan llamadas a impactar el gasto publico de maneras mas racionales y efectivas, colateralmente
a transformar las actitudes y comportamientos de nuestros gobernantes hacia niveles de una
mayor responsabilidad, transparencia y capacidad de liderazgo movilizador de los mejores
atributos institucionales y del pais, derivados del modelo constitucional de pais y de Estado, pero
también del modelo de sistema politico.

La Contraloria General de la Republica, y mas recientemente la Defensoria de los Habitantes,
segun profundizaremos adelante en el presente estudio, contindan discurriendo por la vida
fiscalizando e indagando sobre deficiencias institucionales pero sin sustentarse en un
reconocimiento tan claro como esclarecido de cuan facil —y obligatorio- es lograr que el Gobierno y
sus principales actores dejen de improvisar tanto la organizacion y ejercicio del poder politico, pues
la Ley General de la Administracion Publica de 1978 sobre todo, y ahora la Ley No. 8131 de
presupuestos publicos, hacen indispensable tal comportamiento distinto, mas racional por sectores
de actividad, ordenando las actividades de ministerios y entes autbnomos para lograr verdadero
concierto en la consecucién de objetivos gubernativos superiores, y hacerlo via directrices politicas
y planes de desarrollo.

Nada de esto se ha hecho, y el pais ha sufrido ostensiblemente tal doble incumplimiento de
ese marco legal tanto por parte del Gobierno de la Republica como por parte de los 6rganos
fiscalizadores por si mismos y en su irrealizada labor de apoyo superior a la Asamblea Legislativa
para que ésta pudiera ejercer un mas efectivo e impactante control politico sobre aquél.

= Se cred, dice el libro objeto de analisis, el marco para las instituciones auténomas,
descentralizadas del Poder Ejecutivo (“lo que se vera un poco mas adelante”, segun ofrece el
texto que estamos revisando). Tal afirmacion hay que entenderla en el contexto de este
recuento, pues se busca demostrar en ese libro de 1996 como el Poder Ejecutivo perdio6 fuerza
con estas medidas.

Sin embargo, si bien el texto referido, “mas adelante” arroja algo de informacion sobre dicho
régimen de instituciones descentralizadas, ella no ayuda a comprender el aporte real y la
problematica que el pais experimenté con ese régimen de autonomas. No relata como debia, el
aporte extraordinario que tantos de esos entes dieron al desarrollo del pais como lo veremos abajo,
pero bajo qué condiciones de una real desarticulacion interinstitucional entre ellos y con respecto al
Poder Central, situacién que permite inferir que tales resultados institucionales pudieron haber sido
mucho mayores.

Ni se reconoce en ese libro cémo la “recentralizacion” que describe a partir de la reforma en
1968 al articulo 188 de la Constitucién para eliminar la garantia constitucional en materia de
gobierno a tales entes dejandolos sujetos “a la Ley”, o sea a una ley posterior, y sobre todo a partir
de la creacion del régimen de presidencias ejecutivas en mayo de 1974, ha constituido en si un
factor desestabilizante en el accionar del Estado debido a los excesos que ese régimen de
presidencias ejecutivas ha provocado, nunca lograndose por una serie de disfuncionalidades que
analizaremos, la tan ansiada mayor articulacién de tales entes a la accién de gobierno con sustento
en los planes nacionales de desarrollo, ni lograndose ninguna transparencia institucional mayor
que la que existia antes de ese régimen (véase en Apéndices, el analisis critico que
proporcionamos sobre el régimen de presidencias ejecutivas).
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El clientelismo politico partidista que ese régimen ha entronizado, ha mas bien
desestabilizado y hasta suprimido los mejores atributos de “contrapeso” que las juntas directivas de
tales entes ofrecian de frente al poder intimidante del Presidente de la Republica, antes de tal
régimen. La corrupcion, la complicidad y la consecuente impunidad administrativa y politica en
muchas de las instituciones auténomas, han corrido desde entonces paralelas al mal uso que los
distintos gobiernos han hecho de las presidencias ejecutivas, entronizando criterios de amiguismo
y servilismo que contravienen los mejores principios de autoridad racional legal caracteristicos del
mas sano concepto de burocracia weberiana y del régimen de carrera administrativa por el que el
pais precisamente avalé un nuevo “modelo institucional” y de empleo publico en la Constitucion de
1949.

Mas grave ha sido el hecho de que, como se explicara mas abajo, el advenimiento de la LGAP
en 1978 hacia innecesario dicho régimen de presidencias ejecutivas debido a que con ella, el
Poder Ejecutivo adquiri6 toda la autoridad que necesitaba para dirigir a ministerios y entes
auténomos mediante directrices y un régimen claro, transparente y eficaz que hacia entonces
innecesario el otro régimen distorsionado y desestabilizador, como lo fue el de presidencias
ejecutivas. Pero, ese libro no “denuncia”, es decir no reconoce esta situacion para nada, como
tampoco lo hacen los mas autorizados analistas y fuentes de investigacion del fendmeno politico
nacional.

= Nada de esto nos explica el libro referido, en particular en el siguiente punto tocante al
“debilitamiento” del Poder Ejecutivo en la Constitucion del 49: “se separaron las
municipalidades de la tutela del Poder Ejecutivo, dandoles autonomia, lo cual constituyé otro
factor de descentralizacion”.

El punto a resaltar es que tampoco se cuestiona en este libro de 1999, el flagrante hecho de
que cuando en la Constitucion de 1949 se hablé de descentralizacion, prefirié el Constituyente
privilegiar y fortalecer el modelo centralista que ya prevalecia, en lugar del modelo federal existente
y exitoso en aquel momento en Estados Unidos de América, el cual garantizaba un mejor reparto
del poder politico que sin duda podria haber impactado mas positivamente la representacion y la
participacion politicas del costarricense.

Tal reiteracion del modelo centralista en esa Constitucion de 1949, igualmente privd a las
municipalidades de asumir un mayor protagonismo real y directo en el desarrollo de los cantones,
dejando tal desarrollo en lo que pudieran eventualmente hacer, como intuia Mario Alberto Jiménez,
los responsables de las “futuras administraciones” centrales. El resultado hoy es tan claro como
escueto: no han podido esas administraciones nacionales o centrales hacer o realizar, en procura
de instaurar el “modelo de pais” configurado en la Constitucion, lo que administraciones
municipales justamente fortalecidas y protagdnicas articuladamente con gobiernos provinciales
autéonomos, habrian podido hacer de haber contado el pais con un sistema politico integralmente
distinto, es decir, descentralizado y parlamentario, y segun los parametros de desarrollo que esas
naciones industrializadas con tales sistemas politicos distintos del nuestro ofrecian
convincentemente en aquel momento histérico.

Hay otros puntos menores que el libro comentado resalta en este resumen de novedades que
a juicio de su autor, redujeron la hegemonia del Poder Central en la Constitucion de 1949.
Nuestros comentarios sugieren otra linea de interpretacion, y quedan enunciados para apoyar los
analisis interpretativos que se proporcionan en Capitulo lll, sobre las disfuncionalidades de nuestro
sistema politico unitario y presidencialista.

Reconozcamos, entonces, que la nueva estrategia de desarrollo del pais, del sistema politico y
del Estado consolidada en la Constitucion Politica de 1949, dio legitimidad al surgimiento de las
instituciones auténomas en un esfuerzo de descentralizar la accion estatal a cargo del Poder
Central, mayormente impulsado por la reaccion anticentralista que produjo el régimen
administrativo previo a 1949.
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La descentralizacion funcional o administrativa consolido la intervencion estatal creciente en la
economia, ciertamente restandole fuerza al Poder Ejecutivo pero como Poder Central
momentaneamente, y al régimen municipal. Esta férmula presentd, de hecho y de derecho, una
contradiccion fundamental: “institucionalizé” la descoordinacion entre el Poder Ejecutivo y las
instituciones descentralizadas asi activadas, en el sentido de que se promovié una
descentralizacion funcional sin determinar las relaciones de una verdadera y efectiva articulacion
politica entre los nuevos entes, y el Poder Central.

1.2 Estado Benefactor y Empresarial: intervencionismo solidario efectivo...
hasta cierto punto.

Por otra parte, la intervencién estatal a través de dicha modalidad de entidad auténoma
nacional, fortaleceria y desarrollaria la actividad empresarial publica como un medio de impulsar el
desarrollo econémico y social de la nacién.

En los ambitos nacional y local de gobierno, se encuentra una amplia intervencion reflejada en
los objetivos y funciones de las instituciones publicas. EI Gobierno, en sus diversos niveles, tiene
un ambito de accién general que es respaldado por el articulo 50 de la Constitucién, que dice: “El
Estado procurara el mayor bienestar a todos los habitantes del pais, organizando y estimulando la
produccién y el mas adecuado reparto de la riqueza”.

Como se mencioné anteriormente, el marco normativo constitucional no sélo hace referencia a
la cobertura por parte del Estado de objetivos y funciones concernientes al “bienestar de todos los
habitantes del pais”, sino que fomenta ain mas su intervenciéon en otras areas con respecto al
pasado.

Entre las multiples funciones, consideremos las siguientes: 2

«» Con respecto a la educacion y a la cultura, la Constitucion impone al Estado costear,
ademas de la primaria, la ensefianza preescolar y la secundaria. Lo obliga asimismo a
contribuir al mantenimiento de la educacién superior, y a garantizar alimento y vestido a los
estudiantes indigentes.

+ La Constituciéon también consagra la obligacion del Estado de instaurar un seguro de
desempleo, de proteger integralmente a los nifios, adolescentes y sus padres, a dirigir
acciones concretas contra la situacion de pobreza asi como en materia de afectacion
negativa del ambiente y de los recursos naturales.

¢+ Su articulo 50 define a un incuestionable Estado promotor de la produccion y distribuidor
de la riqueza de las mejores formas posibles.

«» Consagra, segun hemos anticipado criterio atras, una autonomia muy cuestionable de las
municipalidades, asignandoles la administracion de los intereses y servicios locales de
cada canton pero cuidandose de no especificarlos y de dejarlos, mas bien, bajo la
inminente futura asignacion a entes “descentralizados” nacionales.

« La descentralizacién funcional del Poder Ejecutivo se hace patente por medio de la
creacion de instituciones auténomas, las que la propia Constitucion crea y las que ella
define, cuales son:

Los bancos del Estado

Las instituciones aseguradoras del Estado

La Universidad de Costa Rica y demas instituciones de educacioén superior
El Patronato Nacional de la Infancia

Las Municipalidades

P20 TO

2 Véase Evolucion socioeconémica de Costa Rica, OFIPLAN, 1980, para un andlisis detallado de estas referencias
institucionales y otras econdémicas de relevancia para entender lo que era Costa Rica hasta la década de los setentas.
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f. Los nuevos organismos que creare la Asamblea Legislativa por votacion no menor de
dos tercios del total de sus miembros.

% La creacion del Tribunal de Elecciones, el cual goza de independencia en el desempefio de
su cometido: encargarse de la organizacion, direccion y vigilancia de los actos relativos al
sufragio, y tiene rango de érgano de Estado

« EIl establecimiento del Régimen de Servicio Civil para toda la Administracion Publica,
concepcidn constitucional que segun diversos analistas fue tergiversada posteriormente al
promulgarse el Estatuto de Servicio Civil abarcando solamente a los servidores del Poder
Ejecutivo.

En la década de los setenta, el Estado cred 50 entes publicos, entre ellos empresas estatales
en casi todos los sectores de actividad de la economia del pais, pero especialmente en el de las
industrias manufactureras, transporte publico, almacenamiento y comunicaciones y en el de los
establecimientos financieros, seguros e instituciones de fomento.

El partido Liberacion Nacional y la Junta Fundadora de la Segunda Republica (de la misma
filosofia politica) crearon 74 instituciones de las 113 establecidas en el periodo 1950-80; el Partido
Unién Nacional cre6 18 entes.

Por otro lado, y buscando subsanar una recurrente omisiéon por parte de analistas y fuentes
acreditadas de investigacién de problemas nacionales, conviene sefalar que las nociones de
regiones y sectores como ambitos diferenciados de desarrollo socio-econémico con
protagonistas o actores distintos de los que distinguen a las cupulas nacionales, no han sido
reconocidas como nociones politica e institucionalmente vélidas y necesarias.

Ello impidid, incluso en América Latina, que tales nociones se percibieran y manejaran
explicitamente como ambitos de accion politica e institucional que podian ordenar de mejor manera
el mismo fendmeno de la intervencion y crecimiento institucional del Estado con un mayor sentido
de coherencia y racionalidad, incluso econémica o presupuestaria.

En efecto, las nociones de regiones y sectores que aparecieron ya en algunos paises
latinoamericanos desde la década de 1960, no lo hicieron como amarradas o sustentadas en la
nocién de ambitos de desarrollo ni de procesos y fendmenos de politicas publicas, ni en una forma
articulada entre si ni como componentes de un modelo politico articulado en el que lo regional
implicaba un reconocimiento explicito a la conveniencia de descentralizar el poder politico nacional
hacia ambitos inferiores.

La regionalizacién del desarrollo y la sectorializacion institucional, se manejaron con criterio de
la mas pura vertiente tecnocratica sobre “planificacion del desarrollo”, reproduciendo asi la
problematica propia de la evolucién misma de la planificacion en América Latina en el sentido de lo
que era una practica de produccién tecnocratica de estudios, diagndsticos y planes globales de
desarrollo desarraigados de viabilidad politica y técnica con respecto de los procesos reales de
lucha, negociacion, presiones, conflictos, toma de decisiones, rechazos populares, ineficacia y
reacciones ante la accion estatal-burocratica, que en conjunto se siguen dando -con o sin el
reconocimiento expreso del tecndcrata de la planificacidon- en los ambitos de regiones de desarrollo
y de sectores de actividad.

En Costa Rica, se planted en 1976 desde la entonces OFIPLAN, una visidon conceptual sobre
politicas publicas, en la que regiones y sectores constituian puentes —como ambitos de desarrollo-
entre el &mbito de politica global o del fendmeno global de desarrollo del pais, y el ambito de
desarrollo y de politicas asociado a cada institucion publica en particular. Se reconocié la
experiencia latinoamericana de entonces, y la incipiente experiencia nacional sobre “planificacién
regional” y la unica sectorial que habia como era la del sector agropecuario, también como
“instancia de planificacién”. %0

% Teorias administrativas en América Latina. Perspectivas criticas, op. cit., 1988, ofrece un muy claro recuento sobre tales
procesos en su Capitulo IV. Pero también Administracién Publica. Teoria y Practica, op. cit., 1980, y sobre todo en su
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Todo un esfuerzo de transformacioén burocratica y politica se dio durante tres Administraciones
sucesivas —de Arias Sanchez a la primera mitad de Monge Alvarez, pasando por Carazo Odio-,
mostrando un caso muy interesante de persistencia y continuidad que arroj6 logros significativos,
pero no contundentes por los pasos atras que se dieron también entre un gobierno y el otro
mientras unos pocos tecndcratas lograbamos convencer a los nuevos jerarcas al inicio de cada
Administracién. En las siguientes secciones, se proporcionara un recuento critico mas detallado de
estos procesos.

Es util identificar que hubo razones importantes que explican las insuficiencias y dificultades
para la no consolidacion de dicho esquema y proceso como una via totalmente valida aun al dia de
hoy para intentar una profunda reforma del Estado costarricense. Una muy relevante, tuvo que ver
con la ausencia de reconocimiento y compromiso en cuanto a tales planteamientos y experiencias
a nivel de nuestros propios partidos politicos, dandose asi una inadecuada sensibilidad e
informacién politica entre los cuadros de dirigentes que llenaban luego la estructura de direccion
superior de las instituciones, sin reconocer las implicaciones e instrumentalidad politica de tales
esquemas y sus medios de accién para mejorar sustancialmente la gestion del Estado y su impacto
en el pais.

Uno de los cometidos del presente estudio es, asi, sefalar factores esenciales sin cuyo
reconocimiento integral no sera posible partir de una base sodlida de cuédles son nuestras
debilidades politicas, sociales, econémicas e institucionales, y cémo construir consecuentemente
una estrategia integral de desarrollo nacional y de conduccion eficaz de los procesos
concomitantes.

La descentralizacion integral, real, del poder y de la institucionalidad como hoy la conocemos, y
el acercamiento a un régimen cuasiparlamentario, es un marco ideoldgico de referencia obligada.
De lo contrario, no trascenderia el pais el simple objetivo de “modernizar” por modernizar
instituciones privilegiando enfoques marcadamente privatistas —en el sentido de que provienen del
contexto de la administracién de negocios anglosajona, sobre todo-, y siempre con vision y efectos
fragmentados que impiden al pais dar un gran salto hacia el desarrollo sostenible con beneficio
para todos, superando la pobreza y consolidando la capacidad de generar sana riqueza con
maximo aprovechamiento de la explotacion racional y razonable de nuestros recursos nacionales y
naturales.

Si las reformas que se acometan en el pais en los proximos afos inmediatos no se orientan a
una profunda y seria descentralizaciéon del poder politico y de la administracién de los recursos
publicos hacia ambitos territoriales y nuevos actores sociales en éstos, cualquier cambio organico o
juridico que se pretenda como “modernizador” de la organizacion del actual poder central sera un
cambio cosmético solamente.

Si, ademas, las reformas no consideran la necesaria recomposicion de la estructura
institucional horizontal del sistema politico para moverse hacia un modelo parlamentario o cuasi,
entonces los beneficios de una transformacion del sistema soélo en su estructura vertical, seran
bastante menores.

segunda edicion de 1986, refiere tal proceso como una visién autéctona costarricense, y ofrece una justificacion tedrico-
conceptual de todo el tinglado politico-administrativo, y los procesos concomitantes, que caracterizaban y debian
caracterizar a dicho tinglado y procesos de politicas publicas. Se trata de una propuesta sumamente original que no se
reproduce en ningun otro libro que conozcamos, ya que fundamentalmente es el desarrollo que hicimos de un
planteamiento propio que, quizas por articulado mas que por complejo, ha sido poco comprendido por académicos que
pudieron haber contribuido mas a su interpretacién y aplicacion constructiva. Segun sefialaremos adelante, es posible que
nuestra clase politica no se ha sentido comoda con esos enfoques —o bien no los han estudiado, o habiéndolos hecho no
los han comprendido- y entonces han encontrado muy dificil aplicarlos con conviccion, a pesar de sus bondades intrinsecas
para facilitar un excelente Gobierno.
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Todo lo anterior cobra especial fuerza cuando vemos con cuanta facilidad nuestros analistas,
incluso serios académicos de tiempo completo y nuestra clase dirigente, y muchos analistas
foraneos que escriben importantes obras que se difunden ampliamente en nuestras aulas
universitarias y en circulos de Gobierno, sostienen que la fase del Estado-Empresario y Benefactor
ya termind, y que hoy impera el Estado-Neoliberal.

Tal vez eso es asi en otros paises latinoamericanos, pero no en Costa Rica. Nuestro Estado en
Costa Rica nunca ha dejado de ser ni Benefactor ni Empresario desde 1948, y mas bien ya era
“empresario” antes de la Constitucion de 1949.

El término “empresario” se acufid, sin embargo, en la década de 1970 cuando el Estado en
toda América Latina incursioné, como por epidemia —recuérdese la abundancia de los
“petroddlares” y la influencia de los muchos vasos comunicantes entre gobiernos social-
democratas inspirados por sus homdélogos europeos sobre todo- en actividades comunmente de
corte privado, asumiéndolas bajo formas de propiedad accionaria y derecho mercantil privado. Fue
esta “vertiente” de la actividad empresarial del Estado la que entr6 en crisis a fines de la década de
los setenta ciertamente, y le correspondié a la Administracion Carazo Odio cuestionar todo lo que
se habia hecho con CODESA desde la Administracion anterior de Oduber Quirés (74-78), e iniciar
un proceso de liquidacion de sus empresas, proceso que se prolongd literalmente hasta la
Administracion Figueres Olsen (94-98).

Los hechos que interesa destacar, son:

a) un Estado que como el costarricense dedica mas de un 60% del total del gasto publico, a gasto
social (inversion infraestructural, promocion social; desarrollo social propiamente en tantas areas
como educacion, salud, agua potable, etc.), no puede dejar de ser considerado un Estado-
Benefactor. Sobre todo si la estructura programatica asociada a dicho gasto refleja una amplia
vision de promocion social, de equidad en la distribucién de la riqueza nacional, y de asistencia
misma de los mas desposeidos. Hay también politicas generales dirigidas a una poblacién no
diferenciada que requiere aun del soporte estatal para salir adelante, y hay politicas particulares
dirigidas a grupos particulares de beneficiarios. Lo importante es rescatar la nociéon de que el
Estado costarricense no ha dejado de ser -Benefactor o -Bienestar;

b) por otro lado, un Estado como el costarricense que todavia maneja en una proporcion
aproximada a un 40% del total del gasto en electricidad, telecomunicaciones, combustibles,
seguros comerciales, bancos, acueductos y alcantarillados, salud, educacion, vivienda, promocién
turistica, promociéon de la producciéon industrial y agricola y su respectiva promocion vy
comercializacidon en apoyo de pequefios, medianos y grandes productores, y asi en otros campos,
no puede ser considerado como que dejo de ser Empresario.

Piénsese que en todos estos campos hay, en Costa Rica y en otros paises, una manifiesta
intervencion de empresarios privados, y sus actividades son, en consecuencia, empresariales, y
coexisten con las estatales. Esto no ha cambiado en Costa Rica, y por ello urge reconocer que tal
activismo empresarial en manos del Estado debe encontrar un desahogo en la modernizacion de
las reglas del juego que todavia gobiernan esas actividades, por conservadurismo, por miopia
politica y gerencial, por esnobismo juridico, o por simple desconfianza en el funcionario
costarricense. De aqui nuestra propuesta global e integral en el Capitulo final de este
planteamiento.
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La actualidad de la discusion sobre eficacia y eficiencia.

Recordemos uno de nuestros articulos en pagina 15 de La Nacion: Eficiencia o eficacia en la crisis
actual...?, de septiembre de 1982. Deciamos entonces: “El descalabro financiero de muchas
empresas e instituciones publicas, no refleja en modo alguno, como algunos pensadores liberales
opinan, el fracaso del Estado empresario y productor en Costa Rica... Obviamente, la productividad
con que una institucion, o sectores de actividad, utilizan sus recursos, ciertamente afecta los
niveles de eficacia que se buscan con tales acciones institucionales, pues agotan recursos de todo
tipo que podrian aprovecharse mas racionalmente precisamente en la prestacién de mas y mejores
bienes y servicios sociales y econdmicos... Esto es asi con el ICE, INS, CCSS, ICAA, todas
instituciones que han logrado razonables niveles de eficacia pero con altos indices de
ineficiencias... RECOPE y CODESA caen en este cuadro como casos de empresas publicas
mayormente ineficaces e ineficientes. Pero la conclusion no esta en que ello ha ocurrido porque asi
es de “irremediable” con el Estado “empresario”. Ni la solucién, como muchos creen, esta
Uunicamente en someter estas dos empresas publicas a la Ley de Administracion Financiera y a la
Ley de la Contraloria General de la Republica, pues los otros casos de “instituciones auténomas”
ya citados, no han sido precisamente mas “eficientes” por haber estado éstas sometidas a tales
controles. El problema es mas de fondo, y sin embargo, mas sencillo de solucionar, si sélo se
acepta que la Administracion Publica es una materia distinta de la administracion privada, y que
esto requiere formacién amplia pero especializada. Nuevos criterios y esquemas de direccién
politica y gerencial, de organizacion, de planificacién socio-econdmica y administrativa, de
coordinacion, y de control y evaluacion de eficiencia y eficacia, son indispensables en la
Administracién Publica costarricense”.

En el presente Capitulo, se busca sustentar cual es la naturaleza de estos problemas desde
una optica politica-institucional actualizada, y el por qué de los cambios que se proponen hacia un
modelo viable, integral y eficaz de Estado y sistema politico para el siglo XXI.

El gran supuesto que ahora se asume para ello, sigue siendo el de hace tantos afos:
Costa Rica no estaba ni esta preparada para una gran privatizacion de activos estatales,
pues el Estado ha sido histéricamente eficaz y productivo, mas que en otras naciones
latinoamericanas. Ello no significa que no pueda haber “aperturas” de los monopolios estatales
otrora exitosos bajo condiciones histdricas distintas, en la medida en que, como hemos planteado
tan reiterativamente durante décadas, no sea posible o viable recuperar tal desempefio exitoso
bajo esquemas mas modernos y flexibles de esos mismos “activos” estatales. El pais requiere,
sobre todo, de un cambio global, integral, coherente, que traslade poder real a los ciudadanos a
través de una efectiva y novedosa descentralizacién del mismo, y sobre todo, de cara a la cultura
politica inhibidora de ese o de pequefios cambios que nunca acaban en nada positivo para el pais.

El sistema-pais, ciertamente, no ha funcionado de acuerdo a como fue visualizado en la
Constitucion Politica de 1949. Si bien toda consecuencia admite un analisis de causa directa, en
este caso hay que hablar, precisamente, de un sistema-pais, lo cual exige partir de un
reconocimiento de causas principales y causas menores, causas directas e indirectas, que en
conjunto acaban condicionando la funcionalidad éptima de ese sistema-pais.

Se ha asumido en este trabajo como hipétesis mayor, el presupuesto de que el Estado es
parte organica del sistema politico, y de que la funcionalidad de éste tiene un impacto
determinativo sobre la dinamica y eficacia de aquél por cuanto es dicho sistema politico el que
establece normas, patrones y esquemas que privilegian o limitan la representacion politica del
ciudadano o del pueblo como tal, mas también su participacion politica en las estructuras vy
procesos de decision y de accion que mas afectan o determinan el nivel de bienestar
socioecondmico y ambiental del colectivo nacional, de segmentos o grupos, de asentamientos
humanos como tales, y del individuo particularmente considerado. Este concepto obliga a
visualizar, y entender, que el fendmeno politico de un pais como Costa Rica se lleva a cabo, dentro
de sus confines a sabiendas de que hay confines externos que influyen notablemente, en ambitos

75




en donde concurren diversos actores en primera persona o a través de representantes, e
individuos que actuan en nombre del Estado y sus instituciones, para valorar situaciones de todo
tipo, decidir sobre ellas, y actuar de manera directa e indirecta para resolverlas.

Son estos ambitos de encuentro politico los que ha costado visualizar colectivamente. Los
mismos individuos que tienen intereses obvios en incidir en aquellos procesos y decisiones
estatales que los comprometen —beneficiandolos, perjudicandolos o simplemente dejandolos en
una misma posicion que pueden no querer mantener voluntariamente-, no parecen tener claro en
este pais de esa situacion, y del derecho que les asiste para exigir la activacion de esquemas vy
mecanismos formalmente promulgados en leyes y decretos desde hace décadas.

La baja funcionalidad del sistema politico malogra, en mucho, la conciencia participativa
del habitante de este pais en procesos valorativos y decisorios que lo afectan. Es importante
proporcionar un analisis mas detallado y critico, asi como interpretativo, de lo que ha pasado en
Costa Rica en los ultimos treinta afios y que ha incidido en que el modelo centralista y presidencial
de la Constitucion del 49, y los procesos vigorosos en lo econémico y social desencadenados con
mayor sistematicidad y continuidad hasta mas o menos mediados de los setenta, hayan enfrentado
una evidente desaceleracion e inestabilidad que no es posible comprender via analisis de aspectos
puramente econdmico-financieros, ni juridicos, ni del factor partidos politicos en abstracto, ni
aspectos electorales en particular. El factor de cultura politica se hace evidente en el analisis de
fondo que la situaciéon amerita. El pais ha avanzado, ha cambiado, y no para mal en todo sentido,
aunque si en muchos aspectos. Pudo avanzar mucho mas, y puede hacerlo aun dentro del rigido y
disfuncional sistema politica e institucional vigente. Es preciso comprender los factores
convergentes que han hecho del pais un sistema que avanza a medias, no total ni
sosteniblemente. Hay una evidente mediatizacién del cambio politico institucional registrado desde
mediados de los setentas, cuyo reconocimiento profundo permite comprender mejor por qué el pais
ha cambiado pero tan inestable y desordenadamente, beneficiando a unos y perjudicando tanto a
otros en materia econdmica y social, cuando los beneficios pudieron —y pueden- ser mucho
mayores generando asi un mucho mayor impacto del voluminoso y creciente gasto publico
efectivamente disponible y ejecutado todo este tiempo.

Pasemos a estos analisis que permitan reconocer mejor lo que ha sido un proceso de cambio a
medias, con sabor, en muchos casos, a estancamiento sociopolitico y econdémico.

2. La “estatica” del cambio politico-institucional en los ultimos treinta
anos

Para comprender aun mejor lo que pasa hoy en nuestro sistema politico-institucional, es util
analizar lo que muchos en el pais analizan en materia de “reforma del Estado”, tema tan traido a
colacion por tantos como sinénimo de la problematica politica-institucional del pais.

Es en este sentido util realizar un recuento global de procesos de los que hemos podido ser
protagonistas, investigadores y analistas criticos. Con ello, se busca contribuir con una memoria
escrita que no dé lugar a especulaciones o0 manejos infundamentados del por qué de los problemas
de hoy, sin reconocer los factores causales que aun prevalecen sin ser confrontados en serio e
integralmente.
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Mientras esto no se reconozca y estudie a fondo, se seguira ignorando o pretendiendo ignorar
qué tan recientes son las causas, y cuan lejanas otras, que dieron origen especifico a todos y
cada uno de los problemas que de seguido seran objeto de analisis. Y, sobre todo, cémo incide en
todo ello la dinamica inexorable del sistema politico instaurado en la Constitucion de 1949, una
“dinamica” que mas pareciera reflejar, a partir de la década de los ochenta, una resistencia al
cambio politico, lo cual ha repercutido enormemente en que el cambio institucional y de estrategias
de desarrollo haya sido apropiado en los primeros afios después de 1949, pero estéril en la
segunda mitad del periodo que nos ocupa, hasta el dia de hoy. Comprender por qué los
costarricenses somos tan estaticos ante el cambio politico y social segun los tiempos, es
importante pues ello nos dara aun mas respuestas como las ofrecidas en la Ultima seccion del
presente Capitulo.

Tal actitud por muchos, conduce a otra muy comun en nuestra cultura politica de pais “en
proceso de desarrollo”: nadie asume responsabilidades por esas causas, y al final todos se cobijan
en dicha evasién y plantean soluciones unilaterales muy ambiguas que no confrontan las causas
de origen y, en consecuencia, no resolveran tampoco los problemas de fondo del pais.

O, peor aun: al pasar esas causas o factores multiples y extrafios delante de nuestros ojos, no
atinamos a verlas pues no estamos capacitados para reconocerlas, y entonces ni siquiera son
reconocidas en los muchos analisis sobre qué anda mal en el pais y por qué razones. En
consecuencia, no se plantean ni medias soluciones integrales, y muchas de las que finalmente se
disefan y busca ejecutar, no resuelven esas causas de fondo y trasfondo.

2.1 Las percepciones erradas sobre el tema de la “reforma del Estado”

Hay que comenzar por cuestionar lo que ciertos medios de comunicacion, lideres de opinion,
académicos y grupos de interés enfatizan publicamente sobre este tema, omitiendo muy
importantes antecedentes historicos: que el proceso de reforma del Estado comenzé en Costa Rica
en la década de los ochenta, pues lo asocian a los fuertes y concretos cuestionamientos y
exigencias tanto del Fondo Monetario Internacional como del Banco Mundial realizados a finales de
la Administracion Carazo pero, sobre todo, materializados a principios de la Administraciéon Monge
Alvarez, y de manera concreta en lo que fueron los contenidos de los primeros convenios con el
FMI y del primer Programa de Ajuste Estructural (PAE 1) negociado en dicha Administracion segun
se registro atras, y aprobado en 1985.

Tales requerimientos externos buscaban efectivamente reducir el tamafio del Estado mediante
la disminucién de la planilla publica y de diversas transferencias presupuestarias de gran impacto
como eran las pensiones y el gasto de las universidades publicas, asi como mediante la venta de
un sinnumero de empresas estatales consideradas por dichos organismos como que no debian ser
estatales, venta que podria aportar —segun esa tesis- enormes recursos en efectivo que
permitieran al Gobierno reducir o pagar su deuda interna y externa y eliminar asi el problema
asociado al déficit fiscal consolidado que entonces ya menoscababa la hasta entonces relativa
eficacia de resultados del Estado costarricense y de su Administracion Publica. Igualmente se
buscé abrir los mercados financieros desmonopolizando los depdsitos en cuenta corriente y
privilegiar las exportaciones de productos nuevos o no tradicionales, entre varias otras cosas 31

Se comprometié nuestro Gobierno también con eliminar las voluminosas transferencias
presupuestarias que con cargo al Presupuesto Nacional se hacian a muchos de esos entes
generadores de infraestructura publica y de programas sociales, lo cual generé un aumento
considerable a partir de 1982 en las tarifas de todos esos servicios y bienes, ocasionando un gran
impacto en el costo de vida al ciudadano costarricense.

Ademas, se pactdé que el Gobierno dirigiera e integrara las finanzas publicas como un “Unico
sistema” consolidado, pues ello permitiria conjugar el creciente déficit del Gobierno Central (gasto

* Vease la obra citada previamente de Wilburg Jiménez Castro, EUNED, 1999.
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del conjunto de ministerios y transferencias a pensiones y universidades como se dijo arriba) con
los superavit que inevitablemente se empezarian a producir por parte de esos entes
descentralizados del Poder Ejecutivo, mediante dos vias: el aumento de tarifas de bienes y
servicios para que reflejaran el costo real de éstos, y la comoda politica de obligar a dichos entes a
“subejecutar” sus presupuestos de gastos e inversiones para forzarlos a producir cada afio un
superavit ficticio que permitiera, a su vez, paliar el déficit del Gobierno Central mediante la compra
de bonos. Asi surge, sin duda, una causa importante de la incontenible pérdida de eficacia y
productividad o eficiencia de muchas de nuestras otrora competentes instituciones
descentralizadas, hasta la fecha.

La verdad es que en Costa Rica ha habido, antes de la década de los ochenta, persistentes
aunque mayormente timidos y desarticulados esfuerzos por reformar el Estado y la Administracién
Pudblica a la par de algunas iniciativas de reformas politico-electorales. La ultima gran reforma
politico-institucional con visién global e integral del siglo veinte, a nuestro juicio, fue la
ejecutada en el periodo 48-49, tanto durante la Junta de Gobierno de don José Figueres Ferrer
como la definicion politica, juridica e institucional de pais, realizada en la Constitucion Politica de
1949. Y, ya hemos sefalado que ésta no modific6 para nada el modelo politico sustancial
centralista y presidencial.

Se ha tratado de reformas menores, casi todas encaminadas después de 1949 a articular de
nuevo el desempefio de Gobierno Central con los numerosos entes descentralizados que surgieron
con sustento en el Art. 188 de dicha Constitucion Politica. La primera de ellas, fue la promulgacion
de la primera Ley de Planificacién Econémica de 1964.

Nos interesa, por la naturaleza globalista e integral del presente estudio, enfatizar en este
punto que la praxis en el pais hasta 1974-75 en materia de “reforma del Estado”, se habia
circunscrito mayormente, salvo algunas de las otras reformas constitucionales y legales sobre
planificacion, autonomia de gobierno, juntas directivas de entes descentralizados y régimen de
presidencias ejecutivas, a la aplicacion de enfoques basicamente administrativos, y de caracter
microanalitico, concretamente de organizacion y métodos. Se trataba, cuando mucho, de
esfuerzos de reformas administrativas, no politico-institucionales del Estado, y mucho menos del
sistema politico mayor en que éste se inserta.

La misma competencia asignada a OFIPLAN por la Ley de Planificacion de 1964, y
supuestamente reforzada en la reforma a ésta de 1974, le adjudicaba una proyeccion en materia
de “analisis administrativo” y “organizacion y métodos” como via para “modernizar la
Administracion Publica”, a la vez que establecia una Comision de Eficiencia Administrativa,
enfatizando asi, béasicamente, los aspectos muy procedimentales y estructurales, no
comportamentales ni procesales, de las instituciones. Se trataba de enfoques muy propios de las
teorias administrativas anglosajonas de principios de siglo, identificadas como “mecanicistas” y
“cientificas”: estudios de tramites, procedimientos, de espacio, de plazas, de estructuras pero con
vision “organigramica”, es decir, con intencién de disefar unidades, departamentos, direcciones, y
reflejar muy bien las relaciones de jerarquia, coordinacion o asesoria entre éstas, y los
procedimientos a establecer para hacerlos funcionar “integradamente”.

No habia en el pais entonces conciencia ni investigaciones, ni desarrollos teorico-
conceptuales, sobre el fenébmeno organizativo global como tal, y mucho menos habia interés
académico o tecnocratico, ni capacidad, de investigar este fendmeno articuladamente con los
fendmenos politicos, culturales, motivacionales, comportamentales, juridicos, presupuestales, que
caracterizaban a las instituciones de aquellos dias, asi como a los distintos tipos de jerarcas y
funcionarios de jefatura y técnicos de todo nivel en sus interacciones dentro de las instituciones y
externas con grupos de interés e individuos y partidos politicos. Y menos aun, habia interés
intelectual por conocer el funcionamiento global del aparato institucional publico como tal, pues
imperaba el énfasis y el interés en lo que cada instituciéon hacia internamente. Cuando mucho, el
deseo de plasmar graficamente cémo estaba organizado el aparato estatal y su administracion
publica, se concretaba en organigramas que mostraban tal divisiéon institucional y de érganos de
una manera sumamente estatica.
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Por otro lado, la planificacion publica era indicativa y muy macroeconomicista, con
desatencion de lo social y de lo administrativo/gerencial, y sobre todo, ejercitada por el érgano
central de planificacién con poca o ninguna participaciéon activa de las instituciones mismas que,
tedricamente, debian estar reguladas por el Plan Nacional de Desarrollo resultante.

Un clasico de 1964 que aun desnuda las debilidades de nuestra cultura politica

Albert Waterston, en su excelente libro hecho por encargo del Banco Mundial, intitulado
“Development planning: lessons of experience”, de 1964, marcd un hito en la forma de ver,
entender y enfrentar la planificacion del desarrollo en el mundo entero. El libro fue producto de una
investigacion de varios afnos encargada por el Banco, y descubrié las terribles omisiones y
desarticulaciones entre los esfuerzos de planificacion econémica que los gobiernos realizaban, con
los esfuerzos de programaciéon presupuestaria emprendidos por éstos en total divorcio con
aquellos, asi como con respecto a los esfuerzos en materia de politica social. Dramaticamente,
también proporciond incontestable evidencia sobre cémo los economistas planificadores, y otros
planificadores que laboraban aisladamente entre si, en conjunto ignoraban las realidades y los
requerimientos en materia administrativa, organizativa y gerencial de las instituciones publicas, lo
cual al final de cuentas hacia que los planes econdmicos y otros, fueran inviables por cuanto se
formulaban por especialistas que no tenian ni el menor interés ni la menor idea sobre como medir y
prever la incidencia de la capacidad administrativa y gerencial en la ejecucion de los planes. Aparte
de ello, no habia una ligazén inteligente ni sdlida entre planificadores econémicos, y los politicos.
Esta resumida visién, dramatizaba en aquella época una situacion compleja e ineficaz para el
accionar de los gobiernos que, retrotrayéndola al dia de hoy, sigue pareciendo actual en muchos
aspectos de actitudes y gestién técnica y administrativa con que se visualizan y gerencian nuestras
instituciones y, por decir algo global, nuestra Administracion Publica... 39 afios después de esa
extraordinaria denuncia mundial, y tan acreditada, hecha para el Banco Mundial!

Las instituciones publicas, por su lado, contaban en esa época con unidades de “organizacion
y métodos” que también producian, internamente, estudios de espacio, de tiempos, de
procedimientos, y de “redisefios organigramicos”, con poca afectacion sobre los procesos
comportamentales y motivacionales al interior de las instituciones y, definitivamente, nunca entre
éstas.

El panorama reduccionista descrito, se completaba con la profusion en nuestro pais de
asesores internacionales y de organismos idem, como el Instituto Centroamericano de
Administracion Publica (ICAP), que privilegiaban también las técnicas de organizacion y métodos,
un poco de analisis administrativo en el mejor de los casos, y aspectos sobre “presupuesto por
programas”, pero todos sin esa visién global, macro, y sobre todo investigativa de la realidad
interinstitucional, que pudiera arrojar informacién agregada nacional y sustentar estrategias o
politicas también globales e integrales, o macroadministrativas.

El ambiente era semejante en América Latina, aunque ya a través del Centro Latinoamericano
de Administracion para el Desarrollo (CLAD), organismo de los gobiernos latinoamericanos con
sede en Caracas, se empezaba a plantear en distintos eventos e intercambios, la necesidad de
remontar esos enfoques reduccionistas y elevar el nivel y categoria de la actividad de investigacion
y disefio estratégico macro administrativo con miras a producir soluciones modelisticas macro,
globales, integrales, organicas, de valor para toda la Administracién Publica.

A ello, Costa Rica como pais contribuyé a través del CLAD por medio de sus verdaderamente
tempraneros planteamientos e iniciativas criticas y prospectivas, sobre todo urgiendo la necesidad
de “leyes organicas de la administracion publica” que permitieran a los gobiernos enfrentar las
grandes desarticulaciones interinstitucionales que casi todo pais de la region mostraba en ese
campo. Ya en 1974-75 blandiamos esa tesis, entonces, con algun sustento relativamente bien
informado de lo que venia siendo el proyecto de Ley General de la Administracién Publica que
dormia el sueino de los justos en nuestra Asamblea Legislativa. 32

2 En mayo de 1980, presentamos la ponencia Proyecciones sobre el papel de la Administracion Publica costarricense en la
década del 80, en la Mesa Redonda “Proyecciones sobre el papel de las Administraciones Publicas en la década de 19807,

79




La Administracion Oduber Quirés —1974/78-, por ejemplo, no produjo un Plan Nacional de
Desarrollo sino hasta abril de 1978 —al final de su Administracion-, pero si fue consistente dicho
Presidente en el uso sistematico del “libro verde” que el PLN habia ofrecido en campana electoral,
como programa de gobierno desde el primer dia de su gestion.

Fue ese muy bien elaborado programa electoral, el que constituyé el documento-partitura que
guid la accion gubernativa a nivel de Consejo de Gobierno semana tras semana, con el apoyo
superior del excelente grupo coordinador de muy alto nivel que se constituyé en la Presidencia bajo
la direcciéon del Primer Vicepresidente de la Republica, Carlos Manuel Castillo (q.d.D.g), quien
habia sido designado como Ministro de la Presidencia.

Dicha partitura motivd y comprometié en una gestion bastante articulada, a todo jerarca de
ministerio y ente descentralizado, lo cual aunado a la creacién en mayo de 1978 del Régimen de
Presidencias Ejecutivas, permitié al Poder Ejecutivo desplegar una labor de intensa y eficaz
coordinacion politica e institucional hacia el cumplimiento de mas del 85% de las metas o
compromisos adquiridos en campana electoral con sustento en aquél “libro verde”. %

Aparte de tales logros de los cuales es posible aprender para sustentar una gestion
gubernativa exitosa sin grandes costos ni nuevas leyes ni aparatajes tecnocraticos
sobredimensionados, es deseable también no olvidar aquellas distorsiones en esa misma
Administracion que también llevaron a grandes yerros que entronizaron practicas politicas, asi
como las bases de un endeudamiento externo y de wuna mala administracién
financiera/presupuestaria, mas un acentuado paternalismo estatal sin contrapartida de
responsabilidad ciudadana, que en conjunto generaron disfuncionalidades muy perniciosas del
sistema politico e institucional que, lamentablemente, ningun partido politico posterior ha buscado o
podido erradicar. Mas bien, las han confirmado y profundizado usufructuandolas en interés propio y
nunca en interés nacional, enfrentando el pais hoy dia vicios dificiles de retrovertir pues han
crecido a la par de un clientelismo politico muy fuerte al que estan asociados los partidos politicos
mayoritarios y muchos de sus dirigentes con aspiraciones presidenciales o diputadiles, ademas de
multiples grupos de interés nacidos al calor de esas malas praxis, muy dependientes del Estado-
paternalista y de sus muchas instituciones satélite.

2.2 Ausencia de vision macro y estratégica sobre el sistema politico y
Estado

Fue en 1975-76 cuando precisamente OFIPLAN dio un salto tedrico-conceptual en materia de
reforma del Estado y politica.

En ese afo, OFIPLAN produjo un sinnumero de planteamientos y recomposiciones
conceptuales y metodolégicas que ponian a dicha Oficina a liderar un proceso de cambio integral
del aparato institucional publico, con visibn de conjunto, investigando los aspectos
macroadministrativos que distinguian a dicho aparato institucional en ese momento, y
desarrollando enfoques y conceptos también macro, incluso politicos, comportamentales vy
juridicos, asi como transfiriendo el analisis administrativo “micro” a las unidades institucionales de
“organizacion y métodos”, reconvertidas por OFIPLAN en “unidades de planificacion
administrativa”.

realizada en Santo Domingo, Republica Dominicana, por el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD). Dicha ponencia, sin embargo, se basé en una ponencia anterior presentada por el mismo autor —el suscrito- en el
Simposio Nacional sobre la Costa Rica del afio 2000, organizado por OFIPLAN en 1977.

% |a entonces Division de Planes y Politica Administrativa de OFIPLAN, realizé en 1977 bajo nuestro mando, una
evaluacion integral de dicha gestién de Gobierno, y se pudo determinar este elevado porcentaje de cumplimiento, asi como
los criterios estratégicos y mecanismos institucionales y de coordinacion interpersonal que contribuyeron a ello.
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Se disefid y consagro en la praxis del pais un “sistema de reforma administrativa”, y se trabajé
muy de cerca con la Contraloria General de la Republica en la organizaciéon de varios seminarios
sobre planificacion socio-econémica y administrativa para impactar las visiones y actitudes de los
especialistas en las instituciones.

La Division de Planes y Politica Administrativa de OFIPLAN formul6 en 1976, el Plan Global de
Reforma Administrativa, el cual marcé a nuestro criterio, ese nuevo inicio de vision macro politica y
administrativa que dignificé la actividad de investigacion y planificacidon administrativa, elevandola a
un nivel de pleno reconocimiento intelectual y metodolégico en el contexto burocratico del pais
debido a la novedad de los planteamientos que empezé a generar, asi como por la agresividad y
liderazgo que desplego al interior de OFIPLAN vy, sobre todo, al exterior.

Todo ello provocd grandes discusiones y cambios internos que fortalecian en conjunto el
liderazgo de OFIPLAN sobre el resto del sector publico, pero, esta vez con una gran articulacién de
vision estratégica y metodoldgica generada entre los planificadores econdmicos, los planificadores
sociales y los planificadores administrativos. Y, muy importante, suscitando todo ello un gran
reconocimiento por parte de los diversos jerarcas politicos que empezaron a comprender, incluso
para su gestion politica, la utilidad de esos nuevos enfoques y métodos movilizadores de grandes
masas de funcionarios publicos otrora pasivos e indiferentes. 3

El gran salto conceptual que se dio, develd inéditos analisis sobre la dinamica motivacional,
cultural y comportamental de funcionarios y organizaciones publicas a lo largo de procesos de
decisiones sobre politicas publicas, para luego comprender cuales normas organizativas, politicas
y juridicas eran apropiadas o requeridas para darle consistencia y previsibilidad al “modelo politico-
administrativo” asi definido y configurado. Y, como incidia el sistema politico de entorno, en dicho
sistema politico-institucional. Ademas, ello se enmarcé en una imagen-objetivo global y articulada
de pais y sistema politico deseado, en el que la descentralizacién del poder politico enunciada en
dicho Plan Global de Reforma Administrativa se aproximaba a un deseable modelo cuasifederal, y
el ciudadano adquiria real protagonismo en los procesos de decisiones que lo afectaban, con
sefalamiento de cambios politico-electorales que también impactarian las modalidades y practicas
de representacién politica que superaran las practicas viciadas y concentradas en un bipartidismo
que ya se insinuaba inocuo desde esa época, y en un Poder Legislativo también tan intrascendente
y limitado en su representatividad que tampoco daba para mucho mas.

El cambio de Gobierno en mayo de 1978, trajo consigo un equipo de Gobierno que entendié y
acogio de manera amplia y sin aparentes reticencias partidistas los esfuerzos y planteamientos ya
activados previamente. El hecho es que al mes de la nueva Administracion, ya habia un Plan de
Reforma Administrativa elaborado, el cual reproducia lo mejor del que habiamos logrado elaborar
en la Administracién anterior.

Lamentablemente, no parecen haber fuentes académicamente validas que reconozcan estos
hechos, y por eso los registramos aqui de manera objetiva y responsable, refiriendo en notas al pie
de pagina los nombres y fechas de publicaciéon de los distintos documentos oficiales o de otra
naturaleza que respaldan las aserciones aqui consignadas, aunque nuestros articulos en la pagina
15 de La Nacion desde 1974 también nos permiten un sélido respaldo moral e intelectual a las
fidedignas narraciones aqui proporcionadas.

Inclusive hay quienes habiendo sido protagonistas importantes en estos procesos, han
incurrido posteriormente en faltas gruesas cuando, al escribir sobre los mismos, han omitido de
manera total e inexplicable los antecedentes desde 1975 aqui descritos sobre este proceso de
reforma administrativa y estatal que fueron, como queda escrito aqui, el marco referencial
inobjetable del plan de reforma administrativa de la misma Administracion Carazo Odio y de la
Administracion Monge Alvarez, los cuales entre si muestran en los documentos oficiales

% Ese Plan Global de Reforma Administrativa lo produjimos en enero de 1976 y se publico como documento oficial de
OFIPLAN, a principios de 1977. A partir de ese momento, los esfuerzos en materia de reforma administrativa y del Estado,
ya no fueron los mismos esfuerzos simplistas, rectilineos, intrascendentes, que habian prevalecido hasta entonces bajo el
intrascendente liderazgo técnico de OFIPLAN.
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respectivos las evidentes semejanzas producto también de esa intervencion técnica, intelectual y
profesional nuestra en el proceso durante esas dos Administraciones y, sobre las mismas bases y
ejes tematicos, durante el primer afo de la Administracion Calderéon Fournier.

Tal explicacion de seguro permitira a muchos finalmente comprender la importancia vital de
que se acepte que la reforma del Estado en Costa Rica o en cualquier pais semejante al nuestro,
no puede acometerse de manera efectiva aun hoy si no hay esa determinacion de verla con “vision
estratégica”, es decir, global, integral, coherente, articulada, en lo que respecta al sistema mayor y
a los subsistemas intermedios y menores que constituyen la totalidad indivisible de esa
problemética, tal y como planteamos para Costa Rica desde 1976, y no como un problema de
reduccion del gasto publico y de privatizar empresas estatales.

Sobre todo, es intelectualmente prudente enmarcar el tema en la discusion mayor del Estado
Social de Derecho configurado en nuestra Constitucidon Politica, pues el pais no ha abjurado de él
ni ha nadie propuesto un modelo paradigmatico o ideal integral que permita sustituir a aquél con
certeza de que asi se resolveran mejor los severos problemas en todo sentido que el pais viene
mostrando en las ultimas décadas.

Continuando con este analisis historico, resulta oportuno recordar que la Ley General de la
Administracion Publica (LGAP) fue aprobada en la Asamblea Legislativa abruptamente en mayo de
1978, pocos dias antes de la toma de posesiéon por don Rodrigo Carazo, quien busco
afanosamente diferir su puesta en vigencia por considerarla lesiva a sus intereses inmediatos por
el “laberinto” procedimental que introducia, hasta que el Contralor General de la Republica de
entonces, Rafael Angel Chinchilla, hizo ver al Gobierno que éste no podia diferir tal puesta en
vigencia a partir de noviembre del mismo afio. Si queria “cambiarla”, sentencié el Contralor, tenia
que ser por la via de posteriores reformas de acuerdo al tramite parlamentario.

Fue entonces, ante dicha disyuntiva, cuando esa LGAP fue positivamente entendida por dicho
Gobierno con base en nuestras propias interpretaciones politico-administrativas, como el mejor
soporte legal que los esquemas de sectorializacion (con la potestad del Poder Ejecutivo de dirigir al
total conjunto de entes descentralizados asi como a grupos de éstos por sectores de actividad), ya
planteados por nosotros mismos desde hacia unos tres afios, requerian para adquirir una vigencia
precisamente legal.

Los planteamientos sobre regionalizacion territorial del desarrollo del pais que venian
ejecutandose desde antes de 1974, liderados por INVU-OFIPLAN, fueron fortalecidos en esa
Administracién Carazo Odio sobre la base de las concepciones politico-administrativas también
desarrolladas con nuestra activa participacion conceptual y factica, desde 1976.

Nos referimos a dos documentos interpretativos que habiamos elaborado: el primero, poco
después de promulgada esa LGAP, intitulado “Directrices politicas socio-econdmicas vy
administrativas en la Ley General de la Administracion Publica”, conocido y aprobado en Consejo
de Gobierno el 10 de abril de 1979.

El segundo, en materia de regionalizacién, fue el planteamiento pionero elaborado de igual
manera por la Division de Planes y Politica Administrativa de OFIPLAN en 1976, intitulado
“Organizacion institucional para el Pacifico Norte”, acogido unanimemente como acuerdo por los
asistentes al XI Congreso de Municipalidades de la provincia de Guanacaste, organizado por
OFIPLAN conjuntamente con el IFAM en abril de 1977. En él se proponia la constitucion de los
Consejos Regionales de Desarrollo con las caracteristicas luego normadas por Decreto Ejecutivo, y
se sentaban las bases de la estrategia de “regionalizacion administrativa” paralela o concomitante
con lo que entonces se identificaba como “regionalizacion econémica” del pais.

En dicha estrategia administrativa, se establecia la necesidad de sectorializar y regionalizar la
accion publica.
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Sectorializar, decia el documento, significaba “...agrupar a las instituciones del nivel nacional
de gobierno (agencias ministeriales y de instituciones descentralizadas) en campos de actividad
que resultan comunes para varias de ellas o para programas de ellas, estableciendo organismos
rectores de cada sector y diferenciando las funciones de planificacién, coordinacién, control y
evaluacién, de las de direccidén, organizacion y ejecucién administrativas propiamente de
programas. Se busca asi mejorar notablemente lo que es el proceso administrativo de la gestion
publica en la region, evitando duplicidades costosas y a veces competitivas, y mejorando
ampliamente los niveles de logros, que son los que en ultima instancia inciden en forma directa en
el desarrollo regional”.

En cuanto a regionalizacion, el documento establecia que “...regionalizar administrativamente,
es lograr un mayor nivel de desconcentracion organica, de recursos y de atribuciones para las
agencias regionales del nivel nacional de gobierno, asi como un mayor grado de descentralizacion
o devolucion de recursos y actividades al nivel local de gobierno...”. Ambas ideas se retoman luego
en otras secciones de este estudio.

El Gobierno de don Rodrigo Carazo Odio dio un apoyo importante a este esfuerzo novedoso
en el pais que en realidad fue concebido e impulsado desde antes de la Administracion Oduber
Quirés por funcionarios técnicos de INVU y OFIPLAN, segun queda referido arriba.

La siguiente Administracién Monge Alvarez (82-86) llegd al Poder con la idea de descontinuar
mucho de lo realizado por Carazo Odio (recuérdese la virulenta animosidad mostrada por el equipo
de Monge Alvarez hacia Carazo Odio, cobrandole el ser un exliberacionista quien en su “vuelco”
habia ganado las elecciones cuatro afios antes al PLN esgrimiendo, precisamente, una estrategia
electoral de denuncia de la corrupcion imputada a la Administracion Oduber Quirds). Sin embargo,
bajo la direccion del Ing.Claudio Antonio Volio como Ministro de Planificacion, logramos reactivar
la totalidad de acciones contenidas en el anterior Plan de Reforma Administrativa, dandose mas
bien un nuevo Plan de Reforma que acogié al cien por ciento el contenido del anterior, lo cual fue
amplia y noblemente reconocido por el nuevo Ministro en su presentacion del Plan mencionado, en
noviembre de 1982. %

Es en tal Administracion Monge Alvarez cuando se negocia y acuerda el primer Programa de
Ajuste Estructural con el Banco Mundial (PAE 1), en el cual —.dandosele la espalda al Programa de
Reforma del Estado inicialmente suscrito por MIDEPLAN con el apoyo pleno del Presidente de la
Republica- se comprometié mas bien una serie de acciones muy distintas y concretas en cuanto a
disminucién del numero de empleados publicos y de diversas privatizaciones de activos estatales,
reestructuracion de los sistemas de pensiones, diversificacién de la producciéon sobre todo
agropecuaria para fomentar las exportaciones, asi como de modernizacion del sistema financiero
nacional sobre la base de una apertura del monopolio estatal de los depdsitos en cuenta corriente y
de los bancos publicos como tales, tal y como se dijo arriba.

Se traté de acciones muy radicales y concretas, pero muy fragmentadas entre si, que en
conjunto no significaron, a nuestro juicio y a pesar de la idea errada de diversos analistas y medios
de comunicacién que plantean lo contrario, un verdadero plan estratégico de reforma del Estado.

% Para una amplia y mas profunda referencia a este interesante y poco conocido proceso, véase Introduccién al analisis de
la burocracia publica, de Johnny Meofio Segura, EUCR, San José, 1978, y, del mismo autor, Administracién Publica. Teoria
y préactica, EUCR, San José, 1980, Primera Edicién. Sobre todo, en este segundo libro se explica en el Predambulo a la
Segunda Ediciéon de 1986, con total conocimiento de causa, como los subsistemas regional y sectorial se produjeron a nivel
de Decretos en la Administracion Carazo, como “subsistemas de planificacion”, y cémo en la Administracién Monge, y por
qué, logramos promulgarlos como “subsistemas de direccion y planificacion”, una diferencia sutil pero de un trasfondo
conceptual y politico extraordinario, util para asumir hoy dia actitudes abiertas y amplias, asi como valientes politicamente
hablando, para comprender cudles factores de cultura politica, sobre todo, han contribuido en todo este tiempo a la
instrumentacion a medias de esos valiosos esquemas de trabajo politico y gerencial, que por si mismos habrian bastado
para acrecentar notablemente la eficacia de la acciéon del Estado durante todo este tiempo, si sélo los sucesivos jerarcas y
Gobiernos hubieran mantenido un conocimiento y un compromiso consistente en la aplicacién de dichos esquemas.
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Tal afirmacién esta sustentada en una comparacion rigurosa realizada entre ese PAE 1,
con respecto al Plan de Reforma del Estado promulgado por MIDEPLAN a inicios de la misma
Administracion Monge Alvarez en noviembre de 1982 y suscrito por el Ministro de Planificacion
Claudio Antonio Volio. Se traté de un Plan que ofrecia una mucha mayor riqueza de contenido
estratégico, integral y también operativo en términos de identificar y resolver los problemas grandes
y pequefios de toda nuestra Administracion Puablica nacional, regional y local, con referencia
concreta a diversos aspectos también de nuestro sistema politico-electoral. Plan que recogia, como
hemos afirmado arriba, los planteamientos estratégicos y las experiencias cosechadas desde
mediados de la Administracién Oduber Quirés asi como los logros y experiencias durante la
Administracién Carazo Odio.

Es por todo esto que la afirmaciéon por muchos de que los esfuerzos de reforma del Estado
comienzan en Costa Rica a principios de la década de los ochenta, o a partir del PAE 1, no esta
acorde con lo que el pais mostraba, al menos a nivel tecnocratico de muchos funcionarios tanto en
MIDEPLAN como en muchas otras instituciones publicas, en ese campo de la conceptualizacion y
praxis en reforma del Estado. La memoria de estos procesos previos a 1983-84 cuando se
empieza a negociar en serio el PAE | deberia permitir, tal cual registramos en este estudio, mejores
y mas ricos enfoques, y prospecciones mas integrales y articuladas, sobre como reformar nuestro
Estado. Es el presente un registro, uno mas rico y mejor sustentado en términos del mayor
beneficio para el pais, que lo que la “otra memoria”, la que dice que esos intentos arrancaron a
principios de la década de los ochenta, realmente ha permitido o permitiria.

Vino luego la Administracion Arias Sanchez (1986-90), cuyos esfuerzos en reforma del Estado
fueron realmente menores y, aunque también se incurrié en la firma de un nuevo PAE II, éste
introdujo compromisos puntuales dirigidos a liberar ain mas la economia y los monopolios del
Estado, asi como a “focalizar” mas (identificar a los mas necesitados para no dispersar tanto los
recursos y esfuerzos) la politica social de Gobierno. No hubo tampoco una verdadera estrategia
integral de reforma del Estado, sino de aspectos gruesos pero puntuales que dificultaban a juicio
del Gobierno el “funcionamiento 6ptimo” del sistema econémico, sobre todo el aspecto relativo al
“gasto publico excesivo”. Lo realizado por esta Administracién gubernativa, lo analizaremos bajo la
lupa de la discusion posterior en el acépite “Objetivos de privatizaciéon versus papel y ambito
necesarios del Estado”.

Fue a finales de su Gobierno que el Ministro de Planificacion Jorge Monge, quien sustituyo a
don Otoén Solis a mitad del mismo, constituyd una Comisién de Reforma del Estado Costarricense
(conocida como COREC 1) con cuatro profesionales del PUSC y cuatro del PLN. Correspondio al
suscrito la confianza delegada por el Ministro de coordinar dicha Comision y los importantes
esfuerzos de consulta que se activaron a nivel de San José y de toda region de desarrollo, con
multiples actores publicos, privados y sociales. *

Al final de cuentas, y cuando el suscrito asumié desde febrero de 1990 el cargo de Ministro
designado de la Reforma del Estado a peticion de don Rafael Angel Calderdn Fournier, Presidente
Electo en febrero del mismo afo, abandonamos dicho trabajo de coordinacion. El producto final de
la COREC fue concretado en un libro muy interesante pero que reflejé finalmente mas las
contribuciones intelectuales de los profesionales de la Comision que los criterios de tantos actores

% Coincidentemente, nuestro colega, amigo y hoy Director del Instituto de Investigaciones en Ciencias Econdmicas, IICE,
Dr. Justo Aguilar Fong, elaboré un trabajo encargado por el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo,
CLAD, en julio de 1994, en el que se sometié a revision lo actuado en reforma del Estado por Costa Rica desde 1989.
Aguilar Fong contribuye de alguna manera a la creencia de cuando comenzo el interés por esta tematica, cuando en la
seccion Los Antecedentes de la Reforma, ubica a éstos en la “...Administracion Arias Sanchez, cuando a principios del afio
1989 se autoriza la creacion de la COREC...”. Amistosa pero académicamente, diferimos de esa interpretacion. El trabajo
elaborado por él, efectivamente analiza muy a fondo lo que ocurrié en el pais a partir de la COREC y durante los cuatro
afos de la Administracién Calderon Fournier, incluido nuestro periodo de diez meses como Ministro sin Cartera de la
Reforma del Estado. El estudio realizado por este investigador universitario, permite profundizar en aspectos que aqui no
elaboramos por no ser éste un estudio sobre “reforma del Estado”, y el lector se enriquecera mucho si logra consultarlo. Sin
embargo, el presente recuento si complementa y ajusta el analisis interpretativo proporcionado en dicho otro estudio, desde
la optica, l6gicamente, de alguien que fue protagonista e investigador directo y continuo de dichos cinco afios, y que lo ha
sido de la misma problematica desde 1974 en que iniciamos labores publicas en la entonces OFIPLAN, y aun después de
1994en que renunciamos de la funcion publica, pero continuamos labores como consultor de organismos internacionales
sobre problemas semejantes en el pais y en América Latina.
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publicos, privados y sociales que el suscrito habia consultado, criterios que fueron debidamente
sistematizados ante de abandonar como Coordinador de la Comision.

Después de la experiencia con la COREC, el Presidente Electo Calderdon Fournier nombro, en
febrero de 1990, al suscrito como primer Ministro sin Cartera de Reforma del Estado.

El nuevo Plan de Reforma del Estado que se presenté al pais,  fue igualmente global,
estratégico, con claros enunciados para transformar el pais y el Estado de manera integral y
simultanea en un sinnumero de frentes, incluido el régimen municipal articuladamente con la
constitucion definitiva de la regiéon o provincia como nuevo ambito gubernativo y puente de unién
entre el cantdén y la nacion, como eslabones de un esfuerzo de descentralizacion integral como
nunca se habia intentado (aunque, aclaramos, si se habia planteado en los previos planes de
reforma “macroadministrativos” aqui referidos, y en nuestros propios escritos).

Se propusieron en dicho Plan, asimismo, ideas y acciones para reformar el sistema politico-
electoral, asi como para enfrentar global y radicalmente el problema de las debilidades y vicios
propios de la recaudacion tributaria del pais, y la necesidad de una ley organica de la
administracion publica que configurara de una vez por todas, el modelo de administracion publica y
Estado que Costa Rica necesitaba y deseaba para superar asi todos los factores estructuralmente
arraigados y generadores de esos vicios y debilidades que no se han superado ni se superaran por
medio de acciones parciales, fragmentadas o individualizadas sobre problemas menores, o bien
sobre problemas graves y grandes pero aisladamente de todos los demas problemas asociados o
complementarios.

Las circunstancias de la contribuciéon en Gabinete de este primer Ministro sin Cartera de la
Reforma del Estado durante el primer ano de Gobierno, % fueron muy peculiares, y aunque se
activd un sinndmero de iniciativas, el hecho de ser Ministro sin Cartera constituyd una limitacion
insuperable para hacer el trabajo requerido. Nuestra renuncia en marzo de 1991 fundamentada en
la urgencia del Gobierno de movilizar funcionarios y activar procesos de privatizacién con los que
dicho Ministro no estaba de acuerdo, se vio resuelta con el nombramiento del Dr. Carlos Vargas
Pagan a cargo del Programa de Reforma del Estado, el cual poco después se integré con las
actividades ordinarias de MIDEPLAN al sustituir este mismo politico al entonces Ministro de
Planificacion quien también renuncio.

Muchas de las iniciativas activadas por quien esto escribe y continuadas por Vargas Pagan,
mas otras activadas por él y sustentadas en aquel plan inicial de Reforma del Estado, mas otras
activadas por él y su equipo como producto de su propio disefio, constituyen un importante acervo
a reconocer en el presente estudio, pues lo peor que puede hacerse en una accién como la actual
es pretender que se parte de cero.

% Véase Plan de Reforma del Estado, APRE, publicacion de ISEP, Coronado, marzo de 1990. El hecho que lamentamos
muy tardiamente, es que hubo —muy posiblemente por razones ideoldgicas- una nula reaccion de los medios de
comunicacioén sobre dicho Plan, a pesar de la entrega del mismo a directores de periddicos y a destacados columnistas, y
esa falta de apoyo se dio a lo largo de nuestro afio en el Gobierno a pesar de las abundantes noticias sobre avances o
proyectos de modernizacion institucional y descentralizacién, entre otros muchos, que dimos en muchas conferencias de
prensa. Tal silencio de la prensa, ayud6 a que nuestra posicién en Gabinete no fuera crecientemente fuerte, sino débil. El
apoyo de los medios se empezé a manifestar cuando surgian noticias sobre despidos masivos y posibles privatizaciones,
temas que no estaban contemplados en “nuestro” Plan de Reforma mencionado y que, consecuentemente, no surgieron
como iniciativas de nuestro Despacho, sino de otros.

% Téngase claro que nos referimos al suscrito, autor del presente estudio.
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“Administraciéon base cero: salida a la crisis?”. Prospeccion todavia vigente

Consultense sobre principales planteamientos de prospecciones modelisticas, ademas de los
trabajos elaborados en OFIPLAN en 1976, 1977, y en 1980 para el CLAD, Teorias administrativas
en América Latina. Perspectivas criticas, Ediciones Guayacan, San José, 1988, en su Capitulo IV
intitulado “Hacia un modelo politico-administrativo eficaz en el siglo XXI. Direccién integral del
desarrollo: Costa Rica, un caso”. Sin embargo, un articulo de agosto de 1983 en pagina 15 de La
Nacién intitulado “Administracion base cero: salida a la crisis?”, marcé la formulacién de nuestra
visién estratégica sobre como entrarle al tema de la reforma y modernizacion del Estado
costarricense de una manera global, integral y exhaustiva, asi como simultanea, a través de un
consenso nacional y sobre todo entre Poder Ejecutivo y Poder Legislativo para producir el modelo
deseable de administraciéon publica, con reconocimiento de la experiencia nacional en regiones y
sectores, y con un énfasis particular en descentralizacion integral, para consignarlo en una sola ley
organica o marco que reformara o eliminara todas las que se le opusieran. De esta manera, el
modelo resultante se instauraria en un periodo relativamente corto y de una sola vez, en vez de
continuar avanzando con tanta fragmentacion y unilateralidad que no llevan a ninguna
transformacion eficaz —global, integral, articulada, etc.- de nuestro Estado y de su administracion
publica, y si a un desgaste y falta de credibilidad en nuestras instituciones y en nuestra clase
dirigente, que a la postre adquirié identidad politica en los sorpresivos resultados de las elecciones
presidenciales de 1998 —el abstencionismo y la preferencia por nuevas fuerzas politicas- y en las
multitudinarias manifestaciones sociales en contra del “combo energético” en marzo del 2000.

Sobre todo: es urgente para el pais enfrentar también de manera frontal, las enormes
debilidades de nuestra cultura politica ya analizadas en el Capitulo |, entendiendo a fondo cuales
son sus causas y como se manifiesta ésta en diversos campos, y cémo construir nuevos valores y
actitudes que lleven a nuevos comportamientos. Si el resultante ejercicio modelistico sobre el
Estado y sistema politico que el pais requiere no aporta criterios y mecanismos significativos y
contundentes para impactar los factores que provocan ese “comportamiento aletargado” del
costarricense, no se lograra el cambio radical que se pretende sélo normando correctamente como
muchos pretenden, mecanismos, prototipos de régimen juridico diverso, sistemas administrativos
de apoyo, fortalecimiento gerencial, cambios parciales electorales o en una sola de las
dimensiones horizontal o vertical que distinguen a un sistema politico integralmente hablando, y
cualquier otro elemento de tipo estructural.

No puede escapar al presente analisis, la problematica global sobre el déficit fiscal recurrente
cuya solucion integral y estructural no ha sido acometida en el pais, causando serios reveses al
papel histéricamente eficaz de nuestro Estado en los esfuerzos consistentes por resolver los
grandes y pequefos problemas de inequidad social y del erratico desarrollo econémico hasta la
década de los setenta, cuando se entronizaron precisamente los factores perniciosos que han
llevado a medidas duras, de relativo choque social, que no han resuelto los problemas financieros
del Estado. A esto, el presente estudio presta atencion, pues consideramos que ningun modelo de
Estado puede ser mejor que el actual si no se enfrenta y resuelve en importante medida, el
recurrente problema de la administracion efectiva del “déficit fiscal” del Gobierno Central. %

Llegamos asi a la época reciente de cuando se aprobd hace tres afios en primer debate en la
Asamblea Legislativa la ley de modernizacion del ICE después de cinco afios de tramite legislativo,

* Lamentablemente, y anticipando el diagnéstico situacional que proporcionamos a lo largo de presente estudio, basta la
lectura de aquellos dos trabajos referidos atras, ya “entrados en afios”, para apreciar que los problemas de Costa Rica en
esta materia, no son muy distintos de lo que fueron en aquel primer momento del diagndstico mundial sobre la planificacién
del desarrollo en 1964 y en el otro primer momento en que OFIPLAN lanzé su Plan Global de Reforma Administrativa en
1976. Cuando mucho, los problemas han empeorado, pero nunca “mejorado” o disminuido. Nos referimos al trabajo de
Waterston mencionado en Nota de Pagina No. 1, y a nuestro libro Introduccion al andlisis de la burocracia publica,
mencionado atras. Dichas lecturas nos ocasionan un impacto verdaderamente dramatico y de valor histérico en cuanto a la
poca capacidad del tico —politicos incluidos- para cambiar ante situaciones de crisis profundas y persistentes a lo largo de
los ultimos 36 afos, y sobre todo en los ultimos 25 afios en que el pais ya conté con enfoques eOstratégicos autoctonos
sobre la materia, mucho antes de que los problemas fiscales se volvieran inmanejables a finales de los ochenta y vinieran el
FMI y el Banco Mundial a decirles a nuestros gobernantes como ajustarse.
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y cuando inmediatamente después debid el Gobierno ceder a las presiones y huelgas sindicales y
de otros grupos sociales el 4 de abril del afio 2000, devolviendo el Proyecto a una Comision mixta
que en 4 meses 0 mas debia proponer ajustes, o un nuevo Proyecto. Esto, no ha sucedido a
octubre del 2004.

El hecho fundamental objeto de nuestro presente interés analitico, es que se aprobd en abril
del 2000 una ley que ciertamente buscaba modernizar —sin abiertamente vender- este vital activo
del Estado, cuando en realidad el problema de origen de la ineficacia del Estado —de todo
ministerio y ente publico descentralizado funcional y territorialmente- se manifiesta de manera
evidente en la obsolescencia de las leyes y normas de derecho publico y administrativo que los
gobiernan. Son todas ellas leyes generales, practicamente las mismas para todos, y
muestran todas rigideces procedimentales que producen el mismo entrabamiento operativo
que ha venido a afectar al ICE y a todo otro ente publico durante los ultimos dieciocho afos, pues
todo Gobierno ha aplicado los mismos criterios de “subejecuciones presupuestarias” para disimular
el déficit fiscal del Gobierno Central desde entonces, afectando a cambio la calidad y cobertura de
los servicios publicos de toda indole, con notorio perjuicio de la calidad de vida y bienestar social
de los costarricenses.

Se busca asi, en dicho esfuerzo legislativo, modernizar al ICE rompiendo el monopolio en
electricidad y telecomunicaciones, buscando dejar al ICE en relativas condiciones de competir bien,
tal y como se sigue pretendiendo ahora en el seno de la Comisién Mixta que analiza el Proyecto de
Reformas a la Ley Organica del ICE. Pero, sy el resto de las instituciones publicas, también
arrinconadas por una Autoridad Presupuestaria, por una ley de contratacién administrativa que en
“alianza” con una ley organica de la Contraloria General de la Republica introducen entrabamientos
absurdos a inicios del siglo XXI| sobre la dinamica institucional pues parecen basarse en la
presuncidon de que el funcionario publico es corrupto hasta que no se demuestre lo contrario?
Consultese el estudio sobre el Proyecto de Reforma a la Ley del ICE que consignamos en
Apéndices.

El problema de fondo es que dichas leyes someten a dicho funcionario publico a criterios y
tramites dilatorios y anacrénicos, incluida —repetimos- la muy poco sana practica mencionada de
“subejecuciones presupuestarias” desde 1982 (a contrapelo segun nuestro mejor entender, de lo
que dictan la Constitucion y las leyes organicas de cada ente, pues tal practica impuesta por el
Poder Ejecutivo evita el cumplimiento eficaz de los objetivos legales de cada ministerio e institucion
descentralizada).

Sobre todo esto, el presente estudio busca contribuir proporcionando analisis muy bien
fundamentados sobre problemas de origen o causalidad, a veces de origen colonial, y
prospecciones estratégicas que permitan al lector del mismo adquirir una capacidad de analisis
mas global y articulado sobre los problemas del pais en materia politica-institucional.

La siguiente seccion o acapite, proporciona una mirada a los esfuerzos desordenados vy
ayunos de un modelo o estrategia de cambio integral del sistema-pais a partir de la aceptacién
acritica por parte de nuestros gobiernos, de los PAE practicamente desde 1982. Se trata de
dramatizar la activacion de un proceso de cambio que no se sustentd en un proyecto politico
nacional convincente y articulado, sino en imposiciones foraneas que tampoco aportaron un
modelo integral de cambio hacia un mejor sistema-pais. Al fin de cuentas, hubo algunas
realizaciones importantes, pero otras no-realizaciones mas importantes que en conjunto han
neutralizado y hasta sesgado negativamente el impulso transformador de esas varias realizaciones
positivas.
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2.3 PAE, privatizaciones, transformacion del sistema politico y del modelo
de Estado. La agenda pendiente.

2.3.1 El no-modelo de los PAE

Conviene retomar muy brevemente lo ya dicho sobre los PAE en una seccién anterior. La
complicada situacion fiscal-financiera en que se incurrié con visos de inmanejabilidad ya desde
1979 por el peso del servicio de la deuda externa y del volumen del déficit consolidado de
ministerios y entes autbnomos y empresas estatales, gener6 unas primeras relaciones conflictivas
entre el Gobierno de la Republica y el Fondo Monetario Internacional en 1981-82, a partir de las
exigencias de éste para que el pais acatara y aplicara formulas para enfrentar tales males
reduciendo significativamente el nivel del gasto publico. Tal complicacién fiscal-financiera fue en
nuestro caso, en realidad, el detonante de una evolucion desarticulada que el Estado y el gasto
publico habian venido mostrando desde décadas atras, pero en particular desde mediados de la
década de 1970 producto del incremento desbordante del endeudamiento externo sin clara
contraprogramacion de su debido pago.

Ello abondé sin duda las posiciones de pequefos grupos nacionales que tradicionalmente
habian antagonizado el intervencionismo estatal en los mercados, sélo que ahora dichas
posiciones encontraron bases soélidas en las consecuencias que ya se evidenciaban como producto
de dicho “tamano” del Estado, via incrementos apurados de tarifas e impuestos, particularmente a
principios de la Administracion Monge Alvarez (1982-86) cuando se restablecieron negociaciones
con el FMI y con el Banco Mundial y estos organismos develaron, desde un principio, sus cartas de
requerimientos ante el Gobierno, que en conjunto apuntaban como ya se ha dicho a una reduccion
del gasto publico, privatizacion de actividades en manos del Estado, incremento de tarifas de los
servicios publicos que reflejaran la estructura real de costos de operacion de cada ente o empresa
(subsidiados hasta ese momento por el Gobierno Central), y reduccion violenta de la planilla
publica.

Colateralmente, aparecié en el Gobierno de Monge Alvarez la ayuda de la AlID para liquidar las
operaciones de las empresas de CODESA mediante la donacién de $140 millones para sufragar la
deuda consolidada de ésta con el Banco Central de Costa Rica, hacer atractiva la situacion
financiera de cada empresa, y lograr su venta a inversionistas privados de maneras bastante
subsidiadas gracias a esa regalia norteamericana.

Con la Administracién Arias Sanchez (1986-90) se planteé un programa simultdneo al proceso
que se venia dando con CODESA, sobre “traslado de servicios publicos al sector privado”,
planteado como una forma “costarricense de racionalizar el Estado y democratizar la economia”.

Fue a través de este Programa como se buscé timidamente identificar actividades en manos
del Estado que calificaran para tal traslado. Habiéndose formulado como producto de un trabajo
colegiado de diversos actores politicos superiores de Gobierno, su manejo se dejé en manos de
MIDEPLAN, y los resultados generados fueron en realidad modestos, pues pocos fueron los casos
concretos en que se procedié a un completo traslado.

La corta experiencia mostré a fines de dicho Gobierno, sin embargo, la existencia de factores
cuyo analisis pudo llevar a revisién del Programa y de su estrategia, particularmente dentro de una
estrategia integral hacia el futuro de una nueva Administracion, y en especial de frente a las
enormes consecuencias que se generaron en el pais a partir de los compromisos gubernativos de
ajuste econdmico estructural con el Banco Mundial asumidos en ese Gobierno. La revision de
dicho “experimento” no se dio, ni se ha dado hasta la fecha por ningun Gobierno.
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Los PAE, sin embargo, no entronizaron a nuestro juicio un modelo de pais, ni de Estado ni de
sistema politico. Sélo busco sanear las finanzas publicas a través de un redimensionamiento del
Estado, achicandolo o reduciéndolo en su tamafio y en su campo de proyeccién bajo preceptos de
un liberalismo afejo y ya superado en el siglo veinte. Ciertamente, los PAE incorporaron esquemas
importantes de apertura econémica y financiera, que buscaron conectar mas las economias de las
naciones endeudadas y subdesarrolladas al flujo comercial mundial. En Costa Rica, tales PAE
ayudaron a cimentar una estrategia agroexportadora que si diversificé las actividades
agropecuarias y comerciales del pais, generando un cambio de actividad y empleo para muchos
costarricenses dependientes del agro, creando otros problemas de marginalidad para los pequefios
productores que perdieron el apoyo directo del Estado a través de los numerosos planes y
programas previos que los favorecian y que si bien no generaban productividad, si mantenian una
relativa estabilidad a través de numerosos subsidios estatales que se acabaron con los PAE.

Nuestros gobiernos, ademas, abjuraron literalmente de la poca planificacion estratégica publica
que se practicaba en el pais, atenidos a la preconizada eficacia de los cambios propulsados por los
PAE. Al fin de cuentas, el pais no realizé todos los cambios pretendidos en los PAE; algunos si, y
tuvieron un impacto que no ha sido negativo del todo, como la apertura bancaria, la diversificacion
exportadora como se dijo, la atraccidon de inversiones de alta tecnologia, el fortalecimiento del
mercado de valores. Otras, las gruesas que pretendian reducir al Estado, a sus instituciones y su
ingerencia en la vida econdmica-productiva y social del pais, no se materializaron.

Si bien la planilla estatal no ha crecido con el ritmo de afios anteriores a los ochenta, ha
seguido creciendo, y el empleo publico sigue siendo significativo como factor de movilizacién social
y como masa critica que incide en gran medida en la calidad de politicas y de bienes y servicios
producidos por ese Estadooy por el enorme gasto publico que ha mantenido una participacion
elevada en el PIB nacional. *

El Estado, en consecuencia, sigue gravitando en la vida nacional de manera descollante y
determinativa. Un mal Estado, es un mal innecesario en este pais. Nuestra tesis clara y bien
fundamentada es la de que un Estado eficaz y productivo, no seria motivo de critica ni de
preocupacion para nadie. Los PAE no transformaron integralmente al pais ni han transformado a
ningun otro pais. Demostraron, eso si, que con voluntad politica —aunque fuera contra la pared-,
nuestra clase dirigente y la burocracia publica podian impulsar, liderar y concretar cambios
radicales en la forma de hacer las cosas en Costa Rica. Con la misma voluntad y capacidad de
cambio, es posible lograr mejores formas de hacer las cosas si se tiene el marco conceptual y
la vision estratégica adecuada para impulsar las transformaciones requeridas... aun dentro del
sistema politico vigente.

2.3.2 Objetivos de privatizacion versus papel y ambito necesario del Estado

La discusiéon de qué hizo Costa Rica al amparo de los PAE, puede adquirir un matiz mas
pragmatico si entramos en un analisis de la consistencia y coherencia entre ciertos objetivos
explicitos e implicitos en el esfuerzo de privatizacion que se discute desde hace veinte afos en el
pais hasta el mismo dia presente, y los retos y requerimientos potestativos, funcionales y organicos
que una nueva estrategia de desarrollo socio-econémico y politico de verdadero nuevo cufio de
cara a los problemas sempiternos que el pais sigue enfrentando, imponen sobre el papel y
capacidad gestora del Estado, hoy.

“ Telmo Vargas, en un trabajo intitulado Reforma fiscal: politicas e instituciones, abril de 1998, da cuenta de que el sector
publico consolidado en Costa Rica mostraba un gasto total (tamafo del estado costarricense) con respecto al PIB nacional,
de un 47.2% en 1990, y de 45.5% en 1996. Ademas, cuando se analiza el problema del déficit fiscal, dice Vargas, la
“definicion de sector publico que se utiliza excluye a los intermediarios financieros (bancos e INS)...También se excluye a
las municipalidades. Esto deja en la muestra de las empresas financieras solo al Banco Central de Costa Rica”.
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Martin (1987) identificé varios objetivos que se constataban en distintas situaciones
latinoamericanas como los mas frecuentes, y advirtio que “esta multiplicidad de objetivos no es
indicador inequivoco de que la politica de privatizacion, tal como se ejecuta en la practica, obedece
a una racionalidad muy sofisticada; por el contrario, esa multiplicidad revela la carencia de un
analisis claro y sélido de sus propésitos y efectos”. Los objetivos que él identificaba en 1987, son:

a. Mejorar el nivel de desempefio econdmico de las empresas, que incluye incremento en su
eficiencia productiva y eficacia asignativa

b. Dar solucion a las dificultades de relacionamiento entre los organismos del gobierno central
y las empresas publicas

c. Generar, por medio de la venta de activos productivos, ingresos fiscales

d. Promover una mayor difusion de la propiedad accionaria: democratizacién de la propiedad
o capitalismo popular

e. Atenuar el poder de los diversos grupos que ejercen presiones corporativas sobre la
empresa publica (proveedores, contratistas, burdcratas y sindicatos).

En el caso costarricense, algunos de estos objetivos podrian pesar mas que otros, pero ello se
puede constatar en el analisis de casos concretos, mas no como objetivos explicitos en ninguna
estrategia o politica de privatizacion.

Veamos el caso nacional, objetivo por objetivo, y valérese cuan oportunos son para arrojar mas
luz a la discusion nacional que sigue dandose sobre el ICE y que debera darse proximamente de
cara al Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de América (TLC), con respecto a
muchas otras instituciones publicas —monopdlicas o no- y a muchas politicas también publicas que
hasta hoy vienen dandose, sosteniéndose y manejandose con criterios nada rigurosos ni
articulados, ni racionales segun patrones prevalecientes en las naciones con las que estamos
anuentes a asumir esos enormes e importantes compromisos de libre intercambio de bienes y
servicios.

Si bien el mas importante ahora es el TLC con los Estados Unidos de América, los Tratados
con México y Chile ya vienen exigiendo transformaciones institucionales y comportamentales de
nuestro Gobierno y funcionarios publicos, aunque también de nuestros empresarios, que no se han
dado como debian haberse dado. El pais sigue esperando a que las cosas funcionen en su
beneficio pero sin esforzarse en buscar y encontrar la adecuacion institucional y comportamental
que le permita usufructuar integral y agresivamente las oportunidades que esos Tratados
realmente le abren.

Es un hecho que muchos analistas, grupos y camaras empresariales, advierten con frecuencia
sobre la importancia de que el Estado y sus instituciones se readecuen para enfrentar los
requerimientos de la globalizacion y de los tratados comerciales. Modernizarse es, para muchos,
desmantelar instituciones o empresas estatales y pasarlas al sector privado. Es en este escenario
en el que entra el tema de la privatizacién de activos estatales. Para otros, es desregular el sistema
econdémico, lo cual tiene un gran sentido de pragmatismo cuando reconocemos como nuestra
cultura politica de origen colonial sigue privilegiando la reglamentacién procedimentalista per se,
inclusive en la produccién misma de leyes que mas parecen reglamentos que normas globales y
estratégicas. Si bien Costa Rica no ha sido proclive a privatizar, hay quienes han promovido
durante toda una vida hasta el presente, que debe hacerlo. Veamos, entonces, los pros y contras
de esa alternativa de recomposicién estatal que muchos defienden como la Unica forma inteligente
de resolver los problemas del déficit fiscal y de un Estado engorroso y obstaculizante del progreso
nacional.

Mejorar el nivel de desemperfio econémico de las empresas con incrementos en su eficiencia
productiva y eficacia asignativa
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Es valido inferir que, en el caso costarricense, ha habido una cierta intenciéon de algunos
lideres politicos y asesores suyos en cuanto a mejorar el nivel de desempefio econémico de las
empresas estatales, asi como de las actividades intermedias que han sido objeto de “traslado”
desde la Administracion Arias Sanchez, presumiendo que ello ha de incluir “incrementos en su
eficiencia productiva y asignativa”. En realidad, no caben dudas de la presencia en el pais de la
presuncion de que trasladando o vendiendo activos estatales a manos privadas, se obtendra mayor
eficiencia productiva. '

Lo que no esta demostrado por las mismas razones apuntadas arriba sobre la ineficiencia
global de la economia y del mismo empresario privado —corrupcién privada galopante a afiadir en
el ultimo quinquenio-, es que esa mayor eficiencia productiva realmente cumple un propdsito de
interés nacional semejante al que alienta al Estado, lo cual apunta a la nocién de eficacia —mas que
eficiencia- asignativa de los recursos que, en un pais pobre como Costa Rica y en vias de
desarrollo, resulta de esencial importancia estratégica ya que el despilfarro, el uso no distributivo
de los excedentes asi generados en manos privadas, es una faceta socio-cultural muy arraigada en
el comportamiento de nuestros agentes econdémicos privados.

Por otro lado, el traslado o venta de actividades y activos a agentes privados, como ya se dijo,
debe hacerse en condiciones de viabilidad econdmica cierta, y ello pone en clara ventaja
empresarial a los agentes privados que “compren” activos estatales, sobre otros agentes. Este
factor ciertamente arroja dudas sobre esta forma de “democratizacién econémica” ventajosa o
privilegiada, pues el esfuerzo y riesgo de disefio, inversién, desarrollo tecnolégico y econémico-
financiero y gerencial para hacer la actividad estatal rentable y atractiva, lo habria realizado
previamente el Estado, quien garantiza luego el “mercado cautivo” propio de la nueva situacion.
Pero, si la actividad pudo llevarse a un nivel de gran eficiencia y rentabilidad, entonces para qué
venderla, si puede ser mas eficaz para la colectividad nacional mantenerla en tales condiciones en
manos estatales?

Algunos supues}gs de teoria econémica a confrontar y profundizar en las discusiones sobre
empresas estatales

En el marco de la teoria econdmica neoclasica, una politica redistributiva es aquélla que
permite lograr una distribucion equitativa del bienestar entre las personas. Segun lo establecido por
la teoria del equilibrio general (Tresch), una organizacion de mercados competitivos no esta
disefada para garantizar condiciones distributivas con criterios de equidad que permitan optimizar
el bienestar de la sociedad; en consecuencia, el gobierno debe asumir esta responsabilidad. Como
implicacion, se argumenta que la politica del gobierno en el campo distributivo al emplear
esquemas “impuestos/transferencias”, debe ser neutral respecto al sistema de precios con el fin de
garantizar la eficiencia en produccion.

La observacién del desarrollo humano reciente, muestra que la interferencia del hombre en los
procesos de la naturaleza con fines productivos ha asociado efectos contaminantes y de
destruccion del ambiente. Es evidente que el desarrollo cientifico y tecnolégico generador de
nuevas tecnologias de produccion ha generado aumentos significativos del bienestar humano pero
que han inducido efectos perjudiciales en diferentes grados, todo lo cual plantea un amplio rango
de externalidades que se manifiestan en la operacionalidad de la organizacion de mercados. Ello
muestra que el disefio de politicas regulatorias es en extremo importante.

“1 Es lo que se pretendi6 en la reforma del ICE (al menos en lo que fue el llamado “combo eléctrico”) aunque atn hoy dia el

“objetivo” sigue siendo sustentado por muchos, y en las reformas del Sector Agropecuario (“combo agricola”), cuando se

busca pasar actividades bajo normativa publica (como investigacion agricola del MAG o PIMA-CENADA) a normativa

comercial, huyendo de las rigideces enajenantes de la primera, en vez de procederse a modernizar dicha normativa publica
elevar asi la eficacia asignativa y operativa de todo el aparato institucional del Estado.

J. Sitglitz, en Justo Aguilar Fong, Apuntes de clase, Escuela de Economia, UCR, 2003,
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El gobierno es una institucion de accion colectiva que tiene el propdsito de lograr el bien
comun de una sociedad. El gobierno instrumenta sus politicas con el fin de lograr el interés social
de la colectividad que representa. Cuando se trata del problema que generan las externalidades y
la ineficiencia del mercado, la intervencién del gobierno toma la forma de politicas regulatorias, las
cuales pueden ser de dos tipos: de orden y control, y politicas de incentivos (impuestos vy
subsidios).

Hay una preferencia de los economistas para utilizar incentivos en vez de medidas de control y
se aduce por los defensores de esta posicion que este tipo de solucién al problema de la
externalidad tiene un coste menor para la sociedad. Ademas, tiene la virtud de modificar las
conductas de los agentes del mercado al internalizar la externalidad en el proceso econémico bajo
condiciones de mayor eficiencia.

Con respecto al tema de la produccion publica en los monopolios naturales, J. Stiglitz, *3 afirma
que los temas relevantes para la produccion publica en industrias de costes decrecientes pueden
ser referidos a las siguientes preguntas:

e Por qué estas actividades son denominadas monopolios naturales?

e Cual es el rol y racionalidad del gobierno en su papel de productor de bienes y servicios,
tales como electricidad, telecomunicaciones y agua potable?

e Por qué la produccion en el sector publico es a menudo menos eficiente que la produccion
en el sector privado?

e Cuales son las alternativas que permiten la prevencion de los abusos del poder monopdlico
en el sector privado?

e Cuales son los peligros y limites de la privatizacion?

Las industrias de monopolios naturales son aquellas que presentan la particularidad de que
sus procesos de produccion estan dominados por una relacién desproporcionada entre los insumos
fijos (capital fisico) y los insumos variables (trabajo, materias primas), lo cual previene a la ley de
rendimientos decrecientes operar en una fase muy amplia de la produccion. Bajo condiciones de
mercado ello significaria que conforme aumenta la cantidad producida del servicio, menor sera su
costo unitario, por lo cual la empresa con mayor escala de produccién lograra eliminar su
competencia en el mediano y largo plazo.

Stiglitz argumenta que en esa situacion, la intervencion del gobierno puede tomar dos formas:
primero, puede intervenir directamente en la industria y convertirse en un productor y de hecho la
produccién de energia, telecomunicaciones y servicios postales, es asociada con la produccion
publica; segundo, el gobierno puede regular a la empresa privada en su condicién de monopolista,
por medio de la regulacion de precios y evitar de esa manera que ejerza su poder monopdlico.

Sin embargo, el interés publico tiene otras dimensiones, lo cual explica por qué los gobiernos
no han privatizado el sistema de defensa de un pais. De igual manera, los sistemas educativos
transmiten los valores civicos y ayudan a formar el sentido de la nacionalidad y desde la
perspectiva del gobierno parece conveniente que estén bajo la administracion publica. En
perspectiva, el mercado a pesar de sus fallos constituye un instrumento de mayor eficiencia, segun
este autor. Ello plantea el dilema de cédmo sopesar la produccion publica frente a la empresa
privada con regulacion.

También segun Stiglitz, en el pasado los gobiernos asumieron la produccion en diversas
industrias “monopolios naturales” para prevenir el ejercicio del poder monopdlico de las firmas
privadas. Sin embargo, recientemente se ha cuestionado la gestidon publica por sus bajos niveles
de eficiencia en la produccién, y se ha propuesto en su lugar la produccion privada bajo marcos de
regulacién, en particular por la fijacion de precios. Incluso se considera que el uso de subsidios le
permitiria a la empresa privada aumentar su produccion al nivel socialmente deseable (cuando el
coste marginal iguala al precio).

ilstiglitz en su libro Economics of the Public Sector, en Aguilar Fong, op. cit]
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Las razones para pensar que la produccion privada bajo regulacion y subsidios es deseable, la
justifica Stiglitz por las siguientes razones:

o Facilita una politica nacional consistente y eficiente

e La utilizacion de esquemas fiscales (impuesto/subsidio) permite la estimacion de los
costes asociados al logro de determinados objetivos

o Existe la creencia de que los incentivos para eficiencia son mayores con firmas privadas,
aun bajo regulacion.

La realidad muestra que los monopolios naturales en Estados Unidos han operado con firmas
privadas bajo marcos de regulacion, aun cuando hay casos de empresas publicas operando
servicios eléctricos y de agua potable. Europa presenta en contraste una mayor dominancia de las
empresas publicas. La regulacion genera costes de administracién y es aceptado que cualquier
esquema regulatorio induce distorsiones en el manejo de la industria afectada por costes
decrecientes que podrian alejar el nivel de produccion de aquel que es socialmente deseable. Sin
embargo, continua Stiglitz, el decenio de los ochentas fue el escenario de un movimiento global
hacia la privatizacién de las empresas publicas operando monopolios naturales y su sujecién a
esquemas regulatorios.

Acotamos en este punto, que esto no fue asi en Costa Rica, y ya desde hace unos afios
presenciamos importantes rectificaciones conceptuales y estratégicas en organismos como el
Banco Mundial y el BID que apuntan hacia un redimensionamiento de los aspectos de eficacia
sociopolitica y econémica del Estado mas que de “eficiencia” y de reduccion de su tamafo
institucional y del gasto asociado o la planilla, en claro reconocimiento del fracaso de las
estrategias de ajuste estructural que en casi ningun caso —salvo el chileno, el cual resulta
irrepetible por razones obvias de derechos humanos y politicos- generaron las grandes soluciones
que el modelo predicaba con sustento en el “eje privatizador” que llevé a casi todo gobierno
latinoamericano a vender sus activos mas importantes y a no resolver estructuralmente el problema
de su deuda acumulada, y si produciendo mayores niveles de inequidad y de pobreza extrema.

En todo caso argumentamos -como complemento correctivo a lo dicho por Stiglitz- que en
Ameérica Latina se verificaba desde hace ya cuatro décadas que sus sistemas econémicos privados
tampoco eran competitivos ni garantizaban la mejor asignacién productiva de los recursos asi
canalizados.

Las mismas causas de la galopante corrupcion e inestabilidad politica e incoherente
intervencionismo estatal con fines de proteccionismo a nuestros ineficientes empresarios desde las
mismas guerras de independencia a principios del siglo XIX, explican las debilidades estructurales
que el sistema de mercado arrastré hasta nuestros dias.

Por otro lado, las recientes quiebras fraudulentas de grandes compafiias o corporaciones
norteamericanas de caracter multinacional, la extraordinaria caida de grandes empresas italianas
desarrolladas al amparo de una clase politica y burdcrata corrupta en Italia desnudada a principios
de la década de los noventa, los reiterativos y crecientes casos de corrupcion empresarial y politica
en altos circulos empresariales y politicos en Alemania y Francia, mas las sonadas denuncias y
encarcelamiento de connotados lideres empresariales privados de grandes y otrora respetadas
corporaciones, algunas en evidente contubernio con jerarcas superiores y medios de muy
importantes instituciones autdbnomas y hasta de Ministerios, nos dicen claramente que la teoria
econdmica de los “monopolios naturales” y de los mercados competitivos va por un lado y la praxis
empresarial por otra, exactamente como constatamos entre la realidad juridica de muchos paises
latinoamericanos y de Costa Rica en particular, y su realidad politica institucional.
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En Jdltima instancia, pareciera que estos supuestos de teoria econdmica estan por ser
confrontados y cuando mucho validados en Costa Rica. El hecho es que el pais cuenta con varios
monopolios estatales que no necesariamente son “naturales”, no al menos bajo el precepto de que
en el largo plazo operan con costos decrecientes, situacion que se comprueba en el caso del ICE,
de AyA, del INS, de los bancos comerciales estatales, de RECOPE, de FANAL y de tantas otras
instituciones que manejan actividades tipicamente empresariales. Es importante plantearse por
qué.

Hay factores sociopoliticos que la teoria econdmica neoclasica no contempla con claridad,
tales como el peso de los sindicatos en el manejo de dichas “empresas” estatales inclusive en su
asignacién de excedentes y en los costos laborales genéricos producto de negociaciones
colectivas que no responden a criterios de “mayor productividad” ni tienen parangén en el giro
normal de nuestras propias empresas privadas, asi como el peso de la intromisién politico
partidista interesada de los distintos partidos politicos en el Poder via presidencias ejecutivas,
juntas directivas y cuadros de funcionarios mas comprometidos en afianzar sus carreras no por
méritos sino por complicidad y complacencia con los jerarcas del “partido”, mas la creciente
corrupcion producto de un régimen anacrénico de contratacion administrativa para todo ente
publico en el que coluden funcionarios y jerarcas, y empresarios que buscan ferozmente favorecer
sus intereses de maneras ilegales pero muy bien compensadas.

También cuenta la persistente alianza entre politicos y empresarios mantenida hasta nuestros
dias pero inaugurada de manera ostensible a mediados de la década de los setenta con la
tristemente célebre experiencia asociada a CODESA y a los otros desmanes sefialados en parrafo
anterior. Agréguese el peso, en los “costos crecientes” de tales monopolios estatales, de la
persistente inflacion y devaluacion del colén en dimensiones todavia no imaginables en las
economias mas desarrolladas de donde provienen esas teorias econémicas.

Todo lo anteriormente referido, tiene un impacto econémico importante que aun cuando no se
ha cuantificado en toda su magnitud, se entresaca de los constantes casos de corrupcion alrededor
de la administracidon de recursos publicos casi siempre via contrataciones, y en la administraciéon
de tantos incentivos econdmicos precisamente dirigidos a ciertas actividades productivas, para no
mencionar las reconocidas inopias institucionales en la recaudacién tributaria y aduanera asi como
en las retenciones indebidas de impuestos y contribuciones a la seguridad social en que
constantemente incurren muchisimos empresarios privados.

Ante tal panorama, sostenemos que es definitivamente imposible asumir en Costa Rica que
tales teorias econémicas constituyen una util “ventana” para encontrar las respuestas que el pais
requiere para dilucidar su incertidumbre colectiva —matizada por evidentes amenazas de grupos
recalcitrantemente ideoldgicos y politicos- de qué conviene al pais como estrategia para resolver
integralmente el problema de la deuda publica y el déficit fiscal. En este contexto, se inserta la
problematica actual del ICE, y agregamos que de toda institucion autbnoma sobre todo de “caracter
empresarial” y con activos significativos. Puede consultarse en Apéndices, segun referimos
previamente, el analisis que adjuntamos sobre el ICE y el conjunto de empresas e instituciones
estatales.

Es preciso confrontar y someter a validacion o eliminacion los principales supuestos que la
teoria econémica nos predica. Se requiere un enfoque pragmatico para entender y resolver el
problema macroeconémico y de pobreza cronicos que Costa Rica enfrenta.

Dar solucioén a las dificultades de relacionamiento entre los organismo del Gobierno Central y las
empresas publicas

Este objetivo es practicamente inexistente en Costa Rica. No se da tal preocupacién a nivel
politico, a pesar de que hay un régimen claro de direccién politica que deberia ejercerse por parte
del Poder Ejecutivo sobre los entes descentralizados (Ley General de la Administraciéon Publica,
1978). Se trata de una situacion en la que histéricamente ha habido evidente reticencia a identificar
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y aceptar que cada Ministro de Gobierno tiene responsabilidades ineludibles sobre la gestion,
desempefio y finanzas de los entes auténomos y empresas estatales ubicados en su ramo o
sector, pues tiene él las potestades para imponerles directrices de politica, fiscalizar su
cumplimiento y lograr que se sancione hasta con la remocion de juntas directivas que incumplan
injustificadamente, sin responsabilidad para el Estado, interviniéndolas para restituir el orden y la
eficacia.

Sostenemos asi con gran conocimiento de nuestro devenir histérico desde 1978, que la no
activacion de este régimen —por las diversas razones que se han explorado en el Capitulo Ill- es
causa directa del deterioro acelerado de la gestion y desempefio mismos del Estado, pues al no
activarse las potestades y mecanismos disponibles a nivel de cada ministro responsable de sector,
se privilegié practicamente un manejo central, muy global, macroeconémico, de los recursos y
finanzas institucionales por parte del Ministerio de Hacienda, de la Autoridad Presupuestaria, de
MIDEPLAN, y de la misma Direccion de Servicio Civil via intervencion legislativa a través de la Ley
de Equilibrio Financiero de 1983, todo lo cual ha introducido multiples rigideces a la gestion estatal.

Se ha obviado asi, la entronizacién de lo que debieron haber sido actitudes mas claras y
vigorosas de partidos politicos y grupos de presién e interés, y de rendicion de cuentas, que
hubieran permitido un debate mucho mas beneficioso para nuestro sistema politico en cuanto a la
verdadera responsabilidad de la gestidon publica, del crecimiento y deterioro financiero, por parte
del Presidente y de sus respectivos Ministros, que son sin duda actores susceptibles de desarrollar
actitudes mas sensibles a la critica publica sobre su gestion politica, incluidas las finanzas publicas
de los entes de cada sector.

En ausencia de vigencia real de estos esquemas y mecanismos, la aparicion de esos 6rganos
y mecanismos globales ni resuelve el problema de fondo y estructural sobre el gasto publico
deficitario, ni propicia condiciones para un mayor dinamismo institucional tan necesario en situacion
de crisis. Ello ocurre en parte al no reconocerse las particularidades de los distintos sectores de
actividad y, dentro de estos, de las respectivas instituciones, las cuales podrian ser, mas bien,
agentes mas activos y utiles en la expansion sana de sus actividades productivas. Lo que ocurre
es, mas bien, todo lo contrario. Y esto, abre el debate sobre la deseabilidad y eficacia de un
esquema mas bien dinamizador como componente esencial de una estrategia integral hacia un
desempefio 0 una gestion sustancialmente mas efectiva del Estado como tal, incluso dentro de las
mismas condiciones politico-burocraticas y juridicas actuales, es decir, sin recurrir a nuevas leyes o
cambios constitucionales, como ha quedado en evidencia en el Capitulo Ill en la seccién sobre por
qué nos empefiamos en Costa Rica en hacer las cosas tan mal, pudiendo hacerlas muy bien..

La visién que el Plan Nacional de Desarrollo 86-90 transmitid, por ejemplo, en su objetivo visto
previamente sobre “...aumentar la eficiencia de los sectores hacia los cuales no se podrian
transferir recursos o que tendran que reducir los recursos que tuvieron en el pasado”, no se
concretd en politicas y acciones reales a nivel de sectores de actividad como tales, y la asignacion
de prioridades y recursos tendié a hacerse mas con criterio de instituciones, no de regiones vy
sectores. Se malogré asi la posibilidad de exacerbar la imaginacion y competitividad entre
tecndcratas y jerarcas politicos para que realmente los sectores institucionales como tales pudieran
ver y manejar sus finanzas y acciones de desarrollo con verdadera vision de conjunto y
compromiso para encontrar formas propias de contribuir al manejo de tales situaciones, y con
especial esmero en activar sus ventajas comparativas y recursos disponibles. 4

“ Esta estrategia la logramos aplicar, al menos, durante el primer afio del Gobierno de don Rafael Angel Calderén Fournier
en nuestra condicion de Ministro de Reforma del Estado, cuando pudimos ordenar por sectores de actividad, la tarea de
decidir cémo recortar 2.000 millones de colones para diciembre de 1990 en el presupuesto ordinario de ese afio... a solicitud
del Fondo Monetario Internacional. Se trabaj6é claramente por sectores de actividad, bajo nuestra direccion, y todos los
ministros rectores realizaron ese analisis con “sus” presidentes ejecutivos, proporcionando una verdadera posicion sectorial
sobre reduccién de gasto. En la Administracion Rodriguez Echeverria, tenemos referencias concretas de que lo mismo se
intentd para la formulacion presupuestaria global del sector publico a partir de directrices presidenciales propuestas por la
Autoridad Presupuestaria, para el presupuesto ordinario del afio 1999 y del 2000. Estas experiencias, l6gicamente, debieron
dar paso a criterios y mecanismos menos aleatorios o casuales, y convertirse en ordinarios para una mas racional y
estratégica conduccion del gasto publico, pero no fue asi y la experiencia ni se valor6 ni ha recibido continuidad en la
presente Administracion.
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Generar, por medio de la venta de activos productivos, ingresos fiscales

Este objetivo tiene mas peso en la venta de activos estatales completos, que en el traslado de
servicios parciales. Constituye casi la opcion mas inmediata de allegamiento de recursos sanos
para la disminucion del nivel de gasto publico, salvo una accién de emergencia “regenerativa”
sobre el sistema aduanero y tributario que podria producir, segun las mismas Camaras
empresariales del pais lo han denunciado una y otra vez, decenas de miles de millones de colones
adicionales con solo lograr diversas correcciones técnicas y administrativas que, también por
desgracia, casi todo gobierno anuncia y da la impresién de asumir por un corto tiempo, pero
abandona por inconsistencia sin que el desempefio aduanero y tributario mejore radicalmente, y en
consecuencia sin que los factores que ocasionan tal oscurantismo e ineficacia institucional hayan
sido subsanados.

Pero, hay que entender que los recursos allegados por la via de venta de activos, se volatilizan
en el corto plazo redimiendo deuda si se dedicaran realmente a esto. Y, mientras el pago de
intereses no baje a cero producto de una redencién total de la deuda interna y externa, no puede
hablarse de que podra haber mas recursos para desarrollo como casi todo gobernante o lider
politico enuncia con tanta facilidad, pues cualquier asignaciéon futura mayor de gasto implicara
inexorablemente mas endeudamiento, y por ende, pago de intereses. Ademas, si ho se resuelven
los factores causales del crecimiento del gasto publico, éste continuara evolucionando con la
misma tasa, y pronto se tendria de nuevo un nivel elevado de déficit fiscal consolidado...
habiéndose consumido las “joyas de la abuela”, como ha ocurrido en experiencias suramericanas
harto documentadas por los mismos organismos internacionales que las urgieron.

El Plan Nacional de Desarrollo 86-90 de la Administraciéon Arias Sanchez, en efecto, expuso
objetivos muy vagos sobre “racionalizacion del sector publico”. Sobre el tamafio del Estado, o mas
bien del gasto publico deficitario, dicho Plan reconocia que “...las restricciones econdémicas y
financieras heredadas del pasado se expresan en la necesidad de limitar el crecimiento del aparato
estatal durante el periodo de vigencia del Plan, y probablemente mas alla de éste. El gasto publico,
por tanto, no podra crecer en términos reales durante el periodo 87-90. Tampoco crecera el empleo
publico total” (PND 86-90, p. 92, Volumen I).

Pero, este enunciado resultaba coyuntural mas nunca una medida sobre el tamafio necesario
del Estado. No dijo qué pasaria cuando los egresos alcanzaran el tan ansiado equilibrio con los
ingresos. Se tratd asi, de una medida de emergencia que no tuvo entonces, ni tiene relevancia hoy,
filoséfico-politica sobre el papel y tamafio deseable y necesario del Estado, sino como criterio para
el manejo restrictivo de las finanzas publicas en el corto y mediano plazo.

Presuponer que el tamafo del Estado debe ser equivalente al gasto publico equilibrado con el
total de ingresos, puede ser una buena receta para un pais rico y sin pobreza... sélo que para
llegar a serlo, hay que atravesar periodos en los que el manejo inteligente de un déficit fiscal-
financiero estatal puede hacer la diferencia entre permanecer pobres, o superar la pobreza
estructural de un pais como Costa Rica.

Es en tal enunciado general de todos modos, donde se inscribieron los dos objetivos
estratégicos sobre “tamafio” pretendido del Estado, que dicho Plan formulé:

a. Aumentar la eficiencia de los sectores hacia los cuales no se podran transferir recursos, o
que tendran que reducir los recursos que tuvieron en el pasado;

b. Transferir al sector privado aquellas actividades que pueden ser llevadas a cabo mas
eficientemente por éste que por el Estado, siempre y cuando esto no signifique que el
gasto estatal tendréa que aumentar para sostenerlas, o que se crearan estructuras
monopdlicas que limitaran la capacidad de gestion del sector publico.

Hoy, tiene importancia adicional reconocer, en un nivel mas especifico, el enunciado pertinente

a “privatizacion” incorporado en la seccién “Areas prioritarias y acciones estratégicas” en dicho
Plan. En efecto, el punto 2 sobre “Redefinicion de funciones del sector publico”, decia a la letra:
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“Aquellas tareas que ejecuta actualmente el sector publico y que pueden ser llevadas a cabo
en forma eficiente por el sector privado, sin demandar recursos adicionales permanentes del
Gobierno y sin convertirse en fuerzas monopdlicas que puedan eventualmente limitar la capacidad
de accion del mismo, seran transferidas a empresas que absorban trabajadores del Estado, en
especial a cooperativas y otras formas empresariales organizadas por los mismos trabajadores
estatales”.

Aqui se enunciaba como pre-condicidn para “privatizar”, el que las tareas entonces en manos
del Estado pudieran ser “llevadas a cabo en forma eficiente” por el sector privado; no habia otra
pre-condicion estratégica. En principio, pareciera que toda tarea seria susceptible de ser trasladada
al sector privado, si éste daba muestras —y no se establecia qué tipo de muestras convincentes- de
que podia ser eficiente, asumiéndose ello como opcién a una presunta situaciéon de inevitable
ineficiencia estatal.

Pero lo que si resulta estratégico en el enunciado visto, era que la transferencia debia ser
hecha a “empresas que absorban trabajadores del Estado, en especial a cooperativas y otras
formas empresariales organizadas por los mismos trabajadores estatales”. Habia aqui una
renuncia casi explicita a las formas de organizacion empresarial mercantil corrientes, donde pocos
individuos pueden constituirse rapida y ventajosamente en propietarios mayoritarios de activos
estatales a la venta.

La situacion de fondo que evidentemente se queria enfrentar a través de acciones
gubernativas basadas en los anteriores preceptos u objetivos, era la de que mediante un programa
agresivo de traslado de servicios publicos se podia lograr un impacto significativo sobre el nivel del
gasto publico, reduciéndolo y con ello, enfrentando el problema del manejo del déficit consolidado
del Estado, “ajustando” asi el tamano de ese Estado al tamafio de la economia, ademas de
“mejorar la gestion misma de esos servicios hoy en manos estatales”.

No se dispone de cuantificaciones sobre los alcances de semejante esfuerzo de traslado de
servicios publicos, en términos de que la reduccién de gasto por esa via enfrentara la brecha entre
ingresos totales y egresos totales, de forma que se pudiera entonces asegurar que ésta es la via
para alcanzar ese equilibrio y eliminar la presion objetiva, real, que en términos financieros
representa el déficit consolidado del Gobierno y que abona los clamores sobre “tamafio excesivo”
del mismo y necesidad de reduccion de ese gasto con respecto al problema estructural de dicho
déficit consolidado.

Aun hoy dia no se vislumbran estrategias claras que convenzan sobre como la venta de
importantes activos estatales eliminara la brecha entre gasto e ingresos de suerte que pueda
hablarse seriamente de que, a partir de dicha venta, el Estado podra dedicar asi recursos liberados
del pago de intereses, a desarrollo sin incurrir en nuevas deudas. Retomaremos este punto abajo.

No pareciera que por la via de “traslado de servicios publicos” a manos privadas se generarian
entonces las economias voluminosas que contrarresten el peso del déficit consolidado. Maxime
porque a cada actividad o tarea susceptible de traslado, en realidad corresponde un nivel de gasto
asociado que seguird en manos de ese Estado para pagar o adquirir dichos servicios de las nuevas
fuentes proveedoras de servicios intermedios, a menos que se trate de actividades completas de
produccién de bienes o servicios, es decir, de venta completa de los activos asociados a la
actividad y, consecuentemente, de renuncia por el Estado-burocracia a la fuente de ingresos
respectiva, de suerte que el usuario o cliente compre los bienes o servicios asi producidos
mediante adquisicién directa en las nuevas condiciones de mercado privado.

En ultima instancia, surge la cuestion esencial de cémo reconocer y enfrentar el problema de
ineficiencia global de nuestra economia, lo cual obliga a darle mayor pensamiento a la posicion
facil e irreflexiva de que privatizando, todo se solucionara, asumiéndose que el sistema privado
hara la diferencia hacia una mejor gestion, y que con ello todos ganamos.
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Surge asi un enorme requerimiento de concertacion con los actores representantes de grupos
clave no estatales, hacia una vision compartida y comprometida sobre los términos de cualquier
marco de politica que busque la transformacién del sistema econdmico como un todo, y los
sistemas de produccion publica y privada unilateral pero articuladamente considerados; grave
contrasentido se da pasando politicas que vacian del Estado su capacidad analitica y de gestion, al
propiciar el traslado de sus cuadros pensantes y creativos profesionales al sector privado, como
todos los gobiernos lo han hecho desde 1983 —a pesar de las denuncias “publicas” de unos pocos
que nos atrevimos a sefalarlo- con la todavia vigente Ley de Equilibrio Financiero, la cual permitié
en su Art. 25 pagar prestaciones a quienes renunciaran con anuencia del Jerarca.

Se da en este contexto, la necesidad de un proceso de cambio global del sistema,
“desregulando” —mediante nuevas regulaciones simplificadoras- en mucho la situacién actual, no
sbélo para cambiar las condiciones en que se desenvuelve y como se desenvuelve el agente
economico privado, sino también las condiciones en que seria de todas maneras posible visualizar
opciones atractivas y viables de venta o apertura de activos publicos asociados a actividades que
hoy, en manos estatales, se insertan en esquemas y condiciones que dificilmente las harian
razonablemente rentables en manos privadas. Lo cual hace pensar que tales actividades,
adecuadamente transformadas y modernizadas —el caso del ICE seria un ejemplo actual claro y
valido- serian susceptibles de operar mas exitosamente bajo esquemas y condiciones que las
hicieran mas rentables y viables econémicamente hablando, aun en manos del Estado.

Pero, es indispensable distinguir entre las condiciones de regulaciones de politica que rodean
a muchas actividades estatales -particularmente de caracter monopdlico- sobre precios,
condiciones de produccion y entrega de servicios, y las condiciones de regulaciones de operacién
0 gestidén gerencial y administrativa, usualmente enmarcadas en regimenes de administracién
financiera (Ley de Administracién Financiera y de Contratacion Administrativa) y presupuestaria
(Autoridad Presupuestaria, MIDEPLAN, Contraloria General de la Republica). Estas ultimas
regulaciones, desaparecen automaticamente en caso de venta o traslado de actividades, mas no
las primeras.

Sobre estas segundas —de permanecer en manos estatales- habria que actuar
deliberadamente con intencién de crear un régimen distinto, nuevo, que sin exacerbar el
eficientismo productivista a costa de la efectividad integral del Estado y del correcto manejo de
recursos, si permita condiciones mucho mas apropiadas para una gestion estatal mas dinamica,
eficiente y eficaz en todo sentido. Es éste el supuesto tedérico que ha de inspirar la actual
discusion sobre la modernizacion del ICE y del conjunto restante de empresas estatales
como el INS, los Bancos, Recope, AyA y practicamente toda institucion que maneje actividades de
giro mercantil o comercial como lo pueden ser inclusive la CCSS, el INA, el CNP, las mismas
municipalidades en su total conjunto, y varias otras.

Cabe preguntarse qué otras opciones habria habido o habria, de no mediar la dependencia
sobre organismos financieros internacionales que sustentan sus demandas de ajuste a los
gobiernos a cambio de transformaciones que buscan un paradigma de sistema construido sobre
teorias monetaristas de cuno liberal. ; Qué ocurrira si surgiera —como de hecho viene surgiendo en
los ultimos cinco o siete afios- en esos organismos un nuevo liderazgo que sustente otros marcos
tedricos histéricamente validados y exitosos en los que el Estado y el 9asto publico han constituido
la columna vertebral del paradigma de “sistema econémico” exitoso? 4

** Aunque estas argumentaciones también datan de 1988, téngase presente que hoy dia se estan dando criticas serias
desde los paises industrializados que gobiernan el FMI y el Banco Mundial, y en la dirigencia de estos organismos también,
en cuanto al rol conservador y monetarista de ambos, sefialando que estas visiones y exigencias a los paises del Tercer
Mundo han provocado mas pobreza que riqueza y recuperacion, y que en consecuencia ambos organismos mundiales
deben adoptar nuevas visiones y estrategias menos restrictivas del papel del Estado y de las medidas para combatir el
gasto publico deficitario. El reciente “neo consenso de Washington” ha sido ciertamente un replanteamiento bastante radical
al primer neo consenso logrado en Washington por los mismos organismos internacionales a principios de la década de los
ochenta y que dio como resultado ese “apretamiento” sobre los paises endeudados del Tercer Mundo bajo supuestos
monetaristas.
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Se ha dicho parrafos atras, que no se ha demostrado en el pais de manera seria como una
estrategia semejante de venta de activos generara los ingresos suficientes para pagar al menos
una parte sustancial de la deuda publica. Esta cuantificacion falta, y mientras no se realice de
manera objetiva, sera muy poco lo que pueda hacerse para convencer a la opinion publica de que
vendiendo ciertos activos atractivos y no estratégicos o esenciales para el pais, es la mejor salida a
adoptar por Costa Rica.

Estamos hablando de una deuda interna acumulada de mas de mil seiscientos millones de
millones en el afo 2003, la cual genera a su vez un pago en intereses de mas de trescientos mil
millones en el afo, es decir, mas de un 30% del Presupuesto del Gobierno Central. No es cierto,
entonces, que el vender un ICE o un BCR, o BICSA, o todos juntos, permitird dedicar mas recursos
a educacion o salud, pues los ingresos asi generados no alcanzarian para eliminar esa deuda
consolidada, y en consecuencia el Gobierno debera seguir pagando intereses sobre la deuda
pendiente, y dificiimente podra aumentar gasto en esos sectores sin incurrir en nuevo
endeudamiento.

Otra seria la estrategia novedosa y radical de plantear al pais un plan consensuado de
eliminacion de la deuda completa, redimiendo mediante emisiones inorganicas del Banco Central
de Costa Rica, el cien por ciento de los certificados tanto a instituciones publicas como a tenedores
privados pero bajo el compromiso concertado, en el mejor interés nacional y con el Gobierno dando
un verdadero ejemplo de contencién y frugalidad, de no ejecutar o disponer de esos recursos en
Costa Rica por lo menos durante el siguiente afio.

O bien, disponer de ellos pero programadamente en obras de inversion publica, al menos la
deuda que se redimiera a instituciones publicas, bajo el supuesto tedrico de que destinar recursos
a inversion productiva no genera inflacion.

Un plan global bien disefado, puede incluso incorporar el uso constructivo, no inflacionario, de
toda esa masa monetaria redimida a los tenedores privados de titulos mediante emisién inorganica
y vuelta a manos estatales via nuevo e inmediato pero sano y programado endeudamiento, en
inversiones productivas sobre todo de infraestructura publica (red vial, vivienda, acueductos y
plantas de tratamiento de aguas negras, electrificacion, mejoramiento sustancial de puertos);
particularmente, repetimos, si dentro del plan estratégico se incorporan factores que permitan un
uso de materiales y recursos nacionales de todo tipo colateralmente a la importacion de materiales
y materias primas.

La prevision y programacion de las formas y plazos en que esos dineros seran efectivamente
pagados por el Gobierno Central y por las respectivas instituciones que podrian utilizar ese capital,
debera ser factor esencial en una estrategia semejante. Hablamos, en suma, de mas de dos mil
millones de millones de colones de capital de inversién fresca para sacar al pais del subdesarrollo
en que se sostiene desde hace décadas.

No se trata de una férmula facil, pero si de una estrategia viable si se le adoba con todos los
ingredientes interdisciplinarios propios de una solucién politica integral a un problema que ha sido
politicamente producido por nuestras clases dirigentes y gubernativas. Aqui enunciamos su
filosofia basica. Todo esto, aunado a las nuevas formas y mecanismos de imposicién tributaria que
planteamos en Capitulo IV para provincias y cantones, constituye una estrategia integral y
diversificada para enfrentar estructuralmente el problema global del déficit fiscal en el pais.
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¢No aprender de los errores ajenos...?

Traemos a colacion un articulo que escribimos en enero de 1984 en la pagina 15 de La Nacion,
mientras terminabamos en Londres, Inglaterra, nuestra tesis doctoral. Se intitul6 “Costa Rica vale la
pena, pero...”. Los conceptos que hoy dia siguen teniendo un valor permanente como reflejo de
nuestra cultura politica insipida e intrascendente, son los siguientes. “Hemos dependido mucho de
lo que se piensa y experimenta en Europa o Estados Unidos. Nuestros textos universitarios en toda
disciplina siguen siendo mayormente foraneos... Este es el gran problema de las ciencias
econdmicas, cuando siguen sin reconocer la repercusion intrinseca sobre, y proveniente de, los
factores sociales dentro de un sistema econdémico, y viceversa. Y este divorcio, aunque comun en
América Latina... deviene de sus propias raices tedricas anglosajonas. Pretendemos manejar
nuestra sociedad y problemas aprendiendo lo que los grandes tratadistas foraneos nos dicen de
sus problemas. No en balde el Banco de Inglaterra estd publicando un trabajo de dos
econometristas de la Universidad de Oxford donde denuncian “la falta de evidencia y seriedad
cientifica” del profesor Milton Friedman en el tratamiento y hasta “manipulacion” —asi de fuerte es
su critica- de datos relacionados con la evolucion de las economias britanica y norteamericana en
su libro Monetary trends in the United States and United Kingdom: their relation to income prices
and interest rates, 1867-1975, publicado el afio pasado como su obra cumbre. Como muestra
dramatica de la critica, el profesor Hendry de Oxford dice: “Una de las cosas mas asombrosas
acerca de nuestro estudio, es que no hemos podido encontrar ninguna evidencia de que la oferta
de dinero crea o genera, ya sea crecimiento de ingreso, o inflacion”. No puedo predecir si tal
aplastante conclusién —mas otras en el estudio- va a motivar al actual Gobierno britanico a
cambiar su actual politica monetarista, o si generara tal cambio en los circulos del FMI, que sin
duda beneficiaria a todos los gobiernos latinoamericanos y a sus poblaciones. Asi es que seguimos
sometidos al vaivén de las fuerzas politicas que adoptan ésta u otras teorias foraneas,
quedandonos con sinceros deseos de saber qué piensan nuestros economistas y otros cientificos
sociales en cuanto a soluciones autoctonas a nuestros problemas... o si piensan que no existen del
todo!”.

Por otro lado, cabe preguntarse en el caso de actividades esenciales y estratégicas, qué
mecanismos regulatorios efectivos va a ser indispensable dejar en manos del Estado para
garantizar la eficacia socio-econdmica de la actividad en manos privadas, y cémo esos
mecanismos van a incidir adversamente sobre la deseable situacién de libertad y flexibilidad
empresarial -y consecuente rentabilidad- pretendida de las nuevas empresas.

En ultima instancia, habra casos en donde la voluminosidad de la inversion inicial requerida de
fuentes privadas para adquirir activos costosos del Estado, hara necesario que se recurra a fuentes
externas de financiamiento, asi como para obtener recursos de inversion futura, y ello generara
problemas semejantes a los actuales de endeudamiento, o exigird abrir las bases de una mayor
participacion —expresa o encubierta- de inversionistas foraneos, lo cual reduciria los propodsitos de
“democratizacion econdémica” nacional, ademas de otros problemas objetivos en cuanto a poner en
manos extranjeros la propiedad y manejo de actividades esenciales y estratégicas.

Promover una mayor difusién de la propiedad accionaria

El cuarto objetivo dentro del recuento visto de Martin para América Latina, resulta un objetivo
explicito y relevante en el caso costarricense.

De nuevo, hay alguna mayor validez del mismo en lo que es traslado de servicios, pues en la
mayoria de casos previstos en el pais se trata de actividades intermedias a las que se asocian
numeros pequefios de trabajadores (sociedades laborales). Su conversién en propietarios bajo
formas cooperativas o autogestionarias de organizacion, en alguna medida implica si no un mayor
nivel de bienestar personal —pues siguen dependiendo de un salario y de eventuales beneficios
que no se vislumbran como muy significativos en su modalidad de venta de servicios al Estado-
burocracia-, si un mayor grado de independencia y sentido de pertenencia a una empresa suya.

100




Pero, permanece la relacion de dependencia con referencia al Estado en su condicion de
comprador monopdélico o unico. En los casos previsibles de venta de activos, la cooperativizacion
de su propiedad arroja dudas importantes cuando, como en el caso de la empresa CATSA de
CODESA, la democratizacion econdémica alcanzé las dimensiones de un exagerado
fraccionamiento de la propiedad accionaria (varias decenas de miles de accionistas), y se corre el
riesgo de que estos pierdan interés en una participacion efectiva en los mecanismos de decision y
fiscalizacion, desanimados por su exigua participacién en la distribucion de excedentes. Por otro
lado, una cooperativa representa una modalidad de grupo de presion en circunstancias adversas
de funcionamiento econdémico-financiero, particularmente si ha surgido por estimulo expreso del
mismo Estado.

Se requieren provisiones para evitar que en tales eventuales casos, una situacién desfavorable
en las operaciones de la actividad cooperativizada lleve a presuponer una intervencion resarcitoria
o de salvamento estatal forzosa.

Por otro lado, transferir activos cuantiosos a exfuncionarios bien puede crear otra clase o casta
de nuevos ricos en el pais a costa de activos del Estado selectivamente cedidos.

Atenuar el poder de los diversos grupos de presion

En cuanto a este objetivo, hay grupos que ejercen presiones corporativas sobre la empresa
publica (proveedores, contratistas, burdcratas y sindicatos). Se da en el caso costarricense una
preocupacion implicita o latente que en alguna medida es factor estimulante sobre algunos actores
o grupos de interés en cuanto al deseo de privatizar. De particular relevancia es el caso del ICE,
pues hay en su entorno una pesada intervencion interesada de sindicatos que, ademas de tener
intereses comerciales y econdmicos por las inversiones realizadas en las actividades que giran
alrededor del ICE, manejan una fuerza movilizadora muy importante de ciertos grupos nacionales
de diverso origen, los cuales constituyen un reto importante a la propia capacidad movilizadora del
Gobierno de la Republica cuando se trata, o trate, de promover reformas que huelan a privatizar o
abrir el monopolio de las telecomunicaciones o de la electricidad.

El punto en cuanto a este Objetivo, es que se asocia al papel intransigente y a veces
beligerante de sindicatos publicos, importantes actitudes y comportamientos que constituyen en si
factores limitantes en el desempefio y en los niveles de eficacia y productividad de las actividades
en manos del Estado, producto de la existencia de determinadas conquistas sindicales que
ciertamente tienden a incrementar los costos de operacion y a generar dificultades para aplicar
sistemas de incentivacion y sancion al desemperio laboral de los funcionarios publicos, asi como
para aplicar estrategias “correctivas” de movilizacién y transferencia de funcionarios dentro de
entes o entre entes, segun prioridades definidas.

Hay intransigencia y obstruccionismo sindical, es cierto; pero también ha habido una tradicional
inadecuada concertaciéon por parte de los decisores superiores del Gobierno en esta materia; v,
menos existe un proyecto y una estrategia integral que permita sélidas bases para tal concertacion.

En todo caso, tanto este factor sindical como el referente a las relaciones con proveedores y
contratistas, no tienen que permanecer inexorablemente afincados en los términos inconvenientes
que hoy puedan identificarse, y es mucho lo que puede hacerse para modificar dichos términos
hacia relaciones mas positivas y necesarias dentro de condiciones que aseguren incluso una
mayor idoneidad ética y operativa en el manejo de recursos publicos involucrados en
contrataciones con los mismos agentes privados.
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2.3.3 ¢ Cuales transformaciones politicas significativas desde 1949?

Practicamente ha sido ya sefialado en el recuento hecho hasta este punto, que el pais no ha
experimentado grandes cambios politicos en su sistema de gobierno ni electoral desde 1949. Las
reformas mas significativas han sido en realidad muy restrictivas en términos de su ambito de
proyeccion y de sus efectos palpables.

La reforma al Articulo 188 de la Constitucion Politica en 1968, fue a nuestro juicio la mas
relevante por cuanto implicé eliminar la norma constitucional que concedia autonomia de gobierno
a las instituciones autdbnomas, abriendo asi la via para que mediante una “nueva ley” a futuro, tal
materia fuera normada sin recurrir a un cambio de Constitucion. La posibilidad se malogré por
muchos afios pues se modificé en 1970 la constitucién de juntas directivas de tales instituciones,
entronizando la tristemente célebre configuracion 4-3 que a lo que mas ayudé fue a hacer
prevalecer un criterio partidista mas que de “politica de gobierno” en tales entes, pero no determiné
una inflexion real para que esas instituciones se integraran mas a la gestion de gobierno por cuanto
podian aceptar o no politicas emitidas por el Gobierno y el incumplimiento de éstas no era
considerada falta grave.

La timida ley de planificacion econémica de 1963 daba para mas, pero tampoco impacté las
practicas y procesos politicos ni la participacion ciudadana en éstos. No fue obligatoria en ningun
sentido para las instituciones sobre todo descentralizadas, ni impuso ninguna disciplina particular al
conjunto de municipalidades.

En 1974 se dio la ley que cred6 el régimen de presidencias ejecutivas, una iniciativa que como
hemos demostrado previamente y lo profundizamos en el respectivo Apéndice al final de este
estudio, fue de funestas consecuencias politicas en sentido amplio, pues habiendo una cierta
justificaciéon superior para establecerlo como una forma de integrar mejor a las descentralizadas o
auténomas con la gestion politica del gobierno de turno, via una mejor articulaciéon de politicas y
acciones, el régimen se excedio en la praxis por la fuerza politica de los presidentes ejecutivos
ante juntas directivas de tiempo parcial, jerarcas que durante el primer afio se impusieron de
maneras realmente dramaticas al rol tradicional tecnocraticamente valido y solvente de los
gerentes generales, mas también se excedié el Gobierno en la promulgacion del Reglamento de la
Ley que fue mucho mas alla y literalmente usurpé ilegitimamente las competencias gerenciales a
favor de esos presidentes ejecutivos, sin que nadie recusara ni protestara airadamente, salvo el
suscrito investigador en diversos articulos y documentos de la época, y en sus clases en la
Universidad de Costa Rica. No hubo eco de tal preocupacion intelectual y civica, y el régimen
se consolido en las siguientes Administraciones a pesar de frecuentes discursos de los diversos
candidatos que llegaron a Presidente, en el sentido de eliminarlo.

El significado para el sistema politico nacional de esta reforma legal que no era precisamente
del ambito politico en términos de mejorar o afectar los criterios y mecanismos de representacion y
participacion politicas del ciudadano, impacté los procesos politicos por cuanto instaurd un régimen
de gran dirigismo por el Poder Ejecutivo de turno, nada transparente, muy arbitrario, y muy
orientado a entronizar en cada institucion los mejores intereses politico partidistas del partido en el
poder, como prioridad sobre los mejores intereses de las politicas publicas que mejor convenian al
pais, las cuales a nuestro juicio como investigadores de esos procesos desde un inicio, estuvieron
bajo dicho régimen supeditadas a los primeros intereses, y ello generé una condicionalidad
partidista en los cuadros de funcionarios otrora “neutrales” y comprometidos con las diversas
poblaciones objetivo de sus instituciones, hacia un sentido mas de compromiso partidario desde la
funcion publica, incorporando malas praxis que tendian a favorecer con servicios publicos, sobre
todo asistenciales, a las poblaciones simpatizantes con el partido en el poder.

La buena reforma a la Ley de Planificacién Nacional en 1974, fue otra accién que daba, y da,
para mucho mas en términos de abrir mecanismos a una participacion ordenada y sistematica de la
sociedad civil tanto en el centro del poder politico en San José como en cada regién de desarrollo.
Ya hemos analizado como se manifestaron algunas expresiones de tal mandato legal, mayormente
desaprovechado sin que la Contraloria General de la Republica haya sido celosa fiscal de su
instrumentacion rigurosa por los gobiernos. Igual omisién ha cometido la Asamblea Legislativa al
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no ejercer un control politico constante y efectivo sobre tales incumplimientos de esta Ley que
estaba llamada a enriquecer nuevas practicas de participacién de la sociedad civil en procesos
publicos planificados, y a ordenar y disciplinar de mucha mejor manera la accion desarticulada de
gobierno que se daba previamente a esa Ley.

Referimos también como la extraordinaria Ley General de la Administracion Publica de 1978
también daba, y da, para mucho mas con su régimen de direccion interorganica que vino a
delimitar la frontera entre gobierno y administraciéon, asi como a proporcionar normas vy
mecanismos conducentes a una total transparencia en la gestiébn publica y a una constante y
obligada rendicion de cuentas mucho antes de que se diera la reforma constitucional que produjo el
Articulo 11 hace 3 afos. Si hubiera sido adecuadamente entendida y aplicada, o lo fuera hoy,
muchas cosas cambiarian para bien en cuanto a procesos politicos, estilos de toma de decisiones,
responsabilidad, transparencia, disciplina, articulacion interinstitucional, y l6gicamente, eficacia
estatal.

Desde el punto de vista vertical de la organizacion del poder politico en el pais, la reforma al
Caodigo Municipal de 1998 introdujo la eleccién directa del Alcalde y la posibilidad de revocatoria de
su mandato por referendo. La experiencia es muy reciente, y en las elecciones del 2002 hubo una
gran apatia de los votantes. Desde entonces, hemos presenciado una experiencia poco rica, que
podria ser mejorada a partir de la proxima generacion de nuevos Alcaldes si los partidos politicos
prestan la debida importancia al régimen municipal y promueven mejores cuadros dirigentes a ese
puesto y al de regidores municipales. Ni siquiera la Resolucion de la Sala IV de junio de 1999 sobre
autonomia municipal, ni la reciente de enero del 2004 sobre los incumplimientos del gobierno y la
municipalidad en San Juan Sur de Poas en materia hidrica, han sido adecuada y estratégicamente
utilizadas por ninguna municipalidad para alterar el escenario prevaleciente de gobiernos locales
subordinados y déciles a los muchos intereses en manos de ministerios y entes autdénomos
nacionales que podrian ser reclamados, y mejor manejados, por dichas municipalidades o por
empresas o establecimientos publicos suyos segun lo permite dicho Cédigo Municipal.

La reforma constitucional que introdujo la Sala IV a inicios de los noventa, fue una accién de
gran relevancia politica en el pais, pues incorporé un mecanismo de contrapeso del sistema
juridico, pero también politico e institucional, que ha sido de gran beneficio para Costa Rica.
Algunos podrian no considerarla una importante reforma politica, pero en nuestra dptica si lo fue
pues vino a subsanar la posibilidad y derecho del ciudadano a confrontar -y obtener relativa rapida
resolucion-, el ejercicio hegemdnico, muchas veces arbitrario y generador de muchas injusticias en
la aplicacion de los derechos y obligaciones del costarricense en sus relaciones dentro y fuera de
las instituciones estatales de diverso tipo y rango. Compartimos muchas de las criticas que
analistas observadores de dicha Sala IV desde su creacion, con frecuencia sefialan y que ameritan
revisiones y correcciones a la Ley de creacién, y mas aun a las practicas y procedimientos que se
han vuelto lentos, engorrosos e inseguros en mucho sentido. Pero, el paso fue dado, y no ha sido
nocivo para el pais. Puede perfeccionarse, y sobre esto hay mucha conciencia que llevara sin duda
a cambios importantes en el contexto de reformas judiciales que se vienen discutiendo desde hace
varios afos.

La nueva Ley No. 8131 de administracion financiera y presupuestos publicos del 2001, también
da para mucho mas, y si se le entiende y ejercita responsable y articuladamente con las leyes de
planificacion y general de la administraciéon publica, podria inaugurar en el pais una nueva forma
disciplinada y transparente de gobierno y de practicas politicas transparentes y mas eficaces, con
la Contraloria de la Republica fiscalizando de manera obligada o vinculante a que ello sea asi,
segun veremos en la seccion final de este Capitulo.

El sistema politico e institucional de Costa Rica, esta casi incolume desde su configuracion
constitucional en 1949. Nada extraordinario, por distinto al modelo alli entronizado, se ha hecho.
Sigue el pais ostentando un sistema unitario o centralizado, y presidencialista, sin que
practicamente nada haya movido el péndulo del poder politico real hacia niveles o ambitos
inferiores. Todo lo actuado, por ejemplo, en materia de participacién ciudadana, ha surgido mas a
nivel de principios retéricos legalmente consignados en muchas leyes, ademas de la Ley de
Planificacion Nacional de 1974 —como en tantas leyes ambientales y sobre recursos naturales, en
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el Codigo de Nifiez y Adolescencia, en el Codigo Municipal mismo-, que como mecanismos
operativos que posibiliten una real y efectiva participacion ciudadana, mas alla de la belicosa
iniciativa que distintos grupos civiles como asociaciones de desarrollo ONGs, fundaciones, etc.,
han tomado casi ante ese vacio de direccionalidad estratégica por parte de los distintos gobiernos.

La mas reciente iniciativa del Gobierno, de haber reactivado o repromulgado en marzo del
2004 el subsistema de “organizacion regional” decretado en términos muy ricos y articulados desde
1976 hasta el ultimo decreto que sigue vigente, de principios de 1991 sobre el subsistema de
direccion y planificacion regional, esta llamada a concretar en la praxis los compromisos electorales
del PUSC y del Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno en materia de participacién ciudadana en
procesos publicos, pero se queda totalmente corta y resulta mas bien un remedo del esquema
vigente aunque inaplicado que hemos referido en este mismo parrafo, pues lo que entroniza es un
tipo de consejo regional de desarrollo con participacién multitudinaria de todos los directores
regionales de ministerios y entes autébnomos en cada region. Nada mas. Asi, no se lograra la
activacion de los mejores atributos que vienen con la participaciéon comprometida y sistematica de
los grupos diversos de la sociedad civil, y las municipalidades mismas, que tienen visiones tan
distintas de las de funcionarios publicos y tanto que ofrecer en términos de energias, recursos y
capacidades para la accidn complementarias de los recursos y procesos que manejan las
instituciones publicas como tales.

A nivel de partidos politicos, literalmente no ha habido cambios importantes en lo que muchos
sefialan sobre “democracia interna”, y mas bien diversos respetados analistas denuncian lo que ha
sido una tendencia en los partidos politicos mayoritarios al menos, a la influencia del soporte
economico para la eleccidon interna para diputados, que se dice ha producido mediocridad en la
calidad y compromiso de muchos costarricenses que han llegado por esa via a la Asamblea
Legislativa.

Esta, sigue sin ejercer el tipo de control politico que podria desaletargar a los distintos
gobiernos en cuanto al manejo o ejercitacion improvisada del poder politico puesto en sus manos y
que deberia producir mas transparencia, rendicion de cuentas y eficacia en su impacto en el
desarrollo del pais, por sectores de actividad y regiones de desarrollo, con planes de largo,
mediano y corto plazo que ordenen la gestién de gobierno y combata el cortoplacismo y la
improvisaciéon generalizada con que se conducen los procesos publicos y se asigna y ejecuta el
gasto publico. Si solo la Asamblea Legislativa hiciera algo de este tipo de accion fiscalizadora
sobre el gobierno de turno, provocaria un impacto trascendental pues obligaria a presidente y
ministros a asumir una responsabilidad unipersonal por las consecuencias de sus actos en el
ejercicio del poder politico puesto en sus manos.

Dentro de todo este desalentador panorama, ¢ qué puede hacer el pais que no requiera de una
transformacion constitucional integral? Esta pregunta nos lleva necesariamente a una reflexion
prospectiva sobre la agenda que Costa Rica tiene pendiente para definirse a reconocer sus
principales problemas y las salidas a ellos, pero con vision global, unitaria y estratégica.

2.3.4 La agenda pendiente: ; Estado Neosocial de Derecho?

Este analisis previo sobre objetivos explicitos o latentes en las motivaciones observables sobre
privatizacion en Costa Rica y sobre el sistema politico del que el Estado es parte organica, puede
alcanzar un nivel de utilidad pragmatica hacia una estrategia integral sobre la materia si tamizamos
la discusion de frente al analisis realizado sobre factores o causas de la evolucién del Estado, y ello
en conjunto, de frente a los componentes esenciales de una nueva estrategia de desarrollo
nacional.
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No hay un solo componente previsible en una estrategia viable de desarrollo, incluso en
términos de los cambios visualizados en cada campo de actividad social y econémica en relacion
con situaciones pasadas y presentes, que no requiera de una accion interventora directa y agresiva
del Estado. Sea para “desregular’ condiciones actuales, como para propiciar las nuevas
condiciones incluso en términos de su propio retiro o alejamiento voluntario de ciertos campos o de
ejercicio de ciertas potestades, el Estado se erige en bujia de cualquier nueva estrategia de
desarrollo.

No hay un componente en el que no se vislumbre una accién reguladora al menos, por parte
del Estado, para crear las condiciones apropiadas para el nuevo comportamiento socio-econémico
explicito en cada campo de actividad, tanto por parte de los agentes no estatales como del Estado-
burocracia. Y hay muchas acciones en que se vislumbra un papel siempre muy significativo en la
produccioén de bienes y servicios por parte de este Estado.

Y, este papel no puede entenderse, sostenemos, como subsidiario a los requerimientos
coyunturales generados por el manejo de las finanzas publicas deficitarias.

El hecho general a reconocer al término de esta seccién, es el de que Costa Rica debe
confirmarse el derecho a tener el Estado necesario para su desarrollo. El tamafio del mismo no
debe constituir problema alguno en la medida en que se garantice que sus niveles de desempefio y
eficiencia productiva son 6ptimos dentro de las condiciones 6ptimas que puedan propiciarse, asi
como en términos de los resultados que directamente y por externalidades, contribuya a generar
segun la estrategia de desarrollo integral que se propulse con el mayor grado de consenso socio-
politico posible.

La justificada preocupacion sobre el papel y eficacia del Estado, y sobre su tamafio necesario,
ha abierto asi muchas discusiones sobre racionalidad, reduccion del gasto y privatizacion. 46

Pocos son los que aun hoy dia transmiten una visién equilibrada y justa del Estado en sus
muchos logros relevantes —que no pueden ignorarse hoy dia- en su evolucion histérica, y entonces
valoran a ese Estado de frente a la crisis que se vive desde hace varios anos.

Es asi como Rati Ram porporcioné un estudio sobre el impacto del tamafio del Gobierno sobre
el crecimiento econémico (“The American Economic Review”, marzo 1986), considerando dos
premisas antagonicas: una, la que sugeria que un gobierno grande iba en detrimento de la
eficiencia y crecimiento econdémico; otra, la que le asignaba al gobierno un rol critico en el proceso
de desarrollo econémico, y argumentaba que un tamano mas grande del Gobierno era un motor
mas poderoso de ese desarrollo (téngase presente quepara muchos economistas y organismos
internacionales, el “tamafio del Estado” se determina por el nivel del gasto de gobierno central, no
del resto de gasto publico en manos de instituciones y empresas estatales ni de gobiernos locales).
Su estudio, que abarc6é una muestra de 115 paises cubriendo dos décadas completas, le permitid
las siguientes conclusiones:

a) Elimpacto global del tamafio del gobierno sobre el crecimiento econémico, era positivo;

b) El efecto de las externalidades marginales de dicho tamafio, era generalmente positivo;

c) Comparado con el resto de la economia, la productividad de los factores de produccién en
el gobierno fue mas alta que en el sector privado en la década de 1960, y parecia haber
declinado en la década de 1970 aunque el efecto de externalidad parecié incrementar;

d) Es posible, concluia Ram, que el efecto positivo del tamafio del gobierno sobre el
crecimiento, tendia a ser mas fuerte en contextos de ingresos mas bajos.

Tales conclusiones no fueron contundentes, pero si nos resultaron utiles en aquel momento
para cuestionar la verticalidad del argumento sostenido por los antiestatistas locales en el sentido
de que el tamano grande del Estado costarricense era en si pernicioso, y de que por ello habia que
reducirlo y adecuarlo al tamafo de la economia. Por supuesto que aquella posicion intelectual

4 Ténganse presentes los datos sobre tamafio del Estado, dados con fundamento en el documento referido de T. Vargas
(1998).
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nuestra no es que impacté a la clase dirigente nacional, pero si nos fundamentd en nuestros
analisis sobre la viabilidad real del cambio politico institucional mayor pretendido en Costa Rica via
PAEs y presiones del FMI y del mismo BID. Ahora algunos de estos organismos van de vuelta en
sus consideraciones estratégicas, y Costa Rica por fortuna no desmantelé6 su Estado ni sus
instituciones.

Las conclusiones de Ram de 1986, creemos que tienen validez el dia de hoy como marco
referencial para valorar sélidamente la conveniencia e impacto del Estado que Costa Rica muestra
hoy, con respecto a las disfuncionalidades de todo tipo que lo siguen haciendo objeto de
cuestionamientos ideoldgicamente fundamentados pero serios, y la posibilidad de recomposiciones
importantes de vision y liderazgo politico superior que permitan superar las debilidades funcionales
identificadas del Estado y que harian posible, entonces, que éste acrecentara su capacidad de
desempefio y su eficacia real con el mismo volumen de recursos actuales.

La gran opcién al problema del momento, es como reconocer esa relativa ineficacia e
ineficiencia estatales, en qué areas, y por qué causas, para proceder con claridad y voluntad
politica, a enfrentarlas considerablemente. 47

No todo colén de gasto publico es irremediablemente improductivo en términos de todo criterio
de medicién social, econémico y politico, micro y macro; ni lo que es “objetivamente” ineficaz e
improductivo ahora, es inexorable que siga siéndolo, y que por ello hay que reducir y privatizar.

Habria asi —incrementando eficacia y productividad- mas bienes y mejores servicios publicos
que, hoy mas que nunca, resultan indispensables; y sobre todo podria lograrse una mayor calidad
e impacto de la actividad reguladora del Estado sobre los agentes econdmicos privados,
incrementando asi la eficacia misma del sistema econdémico. Es posible que si el Estado fuera hoy
mucho mas eficaz y productivo y se le hubiera exigido mas responsabilidad politica, seguramente
nadie se opondria a su actual tamafio o a uno mayor, pues no seria dicho Estado considerado
como “agente” importante de la crisis... 0 no habria crisis.

Al final de cuentas, no es mucho lo que se ha avanzado en términos de beneficios de la
privatizacién en América Latina, pues la mayoria de paises que vendieron activos estatales en
grande mantienen problemas serios de deuda publica global —interna y externa- y altos niveles de
desempleo, salvo quizas Chile. No se ha avanzado mucho tampoco en lo que respecta a la
capacidad de los Gobiernos para tutelar eficazmente las modalidades privadas —incluidos precios o
tarifas- resultantes de esos procesos de desestatizacion de ciertos activos, y los ultimos estudios
de fuentes confiables sobre la materia, arrojan resultados que bien vale la pena tener presentes,
sobre todo en el caso de Costa Rica que sigue sin entrarle de lleno —como lo advertimos desde

" Recuérdese que este analisis también forma parte de un documento elaborado por el suscrito en MIDEPLAN en 1988.
Han pasado ya quince afos y consideramos que la validez del mismo sigue siendo importante hoy dia, pues ningun
gobierno ha abordado la problematica integralmente, y se han intentado soluciones muy fragmentadas, sin direccionalidad
global y de conjunto. El Plan de Reforma del Estado que llevamos al Gobierno del Lic. Rafael Angel Calderén Fournier si
tenia esa vision, pero no se pudo instrumentar por razones muy particulares, algunas de las cuales comentamos
previamente. Igualmente, hubo la iniciativa nuestra en septiembre del 1999 para realizar una reforma integral del sector
publico con base en esta vision nuestra, en el contexto del crédito por $12.5 millones que el BID concedié a Costa Rica para
profundizar la reforma del Estado, por Ley No. 7760 del 27 de agosto de 1998, Contrato de Préstamo 1030/0OC-CR. Nuestro
trabajo se extendié de septiembre a diciembre, produciendo un diagnéstico integral y un modelo global y también integral
para finalmente consagrarlo en una Unica ley marco de la administracién publica que enfrentara y superara todos los
problemas serios que ésta exhibe desde hace décadas, incluidos aspectos de descentralizacion integral del aparato
institucional del Estado —con consideracion légicamente preferente del régimen municipal- y participacion efectiva de la
sociedad civil en los procesos decisorios asi descentralizados, y nada pasoé al nivel gubernativo para el cual elaboramos
dicho documento, a saber, la Segunda Vicepresidencia de la Republica (mas bien se acorté nuestra participacion
contractual en dicha actividad en un afio, de manera grosera e inexplicable, y el Proyecto de Ley resultante no sélo
incumplié los términos de referencia originales pactados con el BID en cuanto al modelo de Estado a disefiar, sino que
utilizé un sinnimero de conceptos que habiendo sido claros y muy bien desarrollados en nuestro planteamiento, fueron
inexplicablemente distorsionados por quienes quedaron a cargo del proceso, produciéndose asi un “modelo” no solo que
fortalecia inconvenientemente el régimen presidencialista vigente, sino creando un marco conceptual débil y poco riguroso,
ademas de sumamente confuso).
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hace mas de dos décadas que seria la cosa aqui, pues el Estado nuestro, al momento de la crisis
del endeudamiento externo, habia avanzado mas que en el resto de América Latina en todo
sentido, es decir, fue mas eficaz y productivo, y era en consecuencia “mas querido” por el pueblo- a
la privatizacion de activos estatales.

Fue en tal sentido esclarecedora la comparencia del expresidente argentino Carlos Menem en
su visita de marzo del 2000 a Costa Rica cuando, entrevistado en el noticiario de Canal 7 y
comprometido a expresar su criterio sobre si Costa Rica haria bien en privatizar el ICE, éste
respondid que no estaba seguro, pues la situacién en Costa Rica era muy distinta a la de Argentina
cuando alla se planteé la privatizacion de la empresa estatal de telecomunicaciones y de
electricidad. Costa Rica, dijo esa noche Menem, habia avanzado mucho mas en cobertura y
calidad, sobre todo rural, en esos servicios que lo que Argentina habia logrado en aquel momento.
Aqui parece que el ICE, afirmé Menem, ha sido bastante mas efectivo de como fue alla “nuestra
empresa homoéloga”.

El dilema de que el Estado contrate y deje de administrar servicios...

Richard Batley, investigador del Development Administration Group de la School of Public
Policy de la Universidad de Birmingham, Inglaterra, direcciéon de Internet R.A.Batley@bham.ac.uk,
reporta en setiembre de 1999 en un trabajo intitulado States as brokers of change: do the new
uniforms fit?, que (nuestra traduccion) “...cuando los Estados pasan del aprovisionamiento y
administracion directa de servicios para asumir un rol menos familiar como proveedor indirecto,
regulador o facilitador, ¢ su trabajo se vuelve mas facil o mas duro? Y: compensan las ganancias
en términos de desempenfo, todo el trastorno?”. Este investigador comunica que “...Ia hipétesis de
base del programa del “Rol del Gobierno en Economias en proceso de Ajuste” es que estos
nuevos roles pueden a menudo requerir habilidades y capacidades adicionales de parte de los
funcionarios. Los gobiernos enfrentan dificultades técnicas, politicas y administrativas nunca antes
encontradas, segun ellos se afanan por apoyar una amplia variedad de nuevas formas de
aprovisionamiento de servicios en los que ahora mantienen sélo un tenue interés”. Con respecto al
estudio que se llevé a cabo por parte del Departamento para el Desarrollo Internacional del Reino
Unido en Argentina, Costa de Marfil, Ghana, Kenya, India, Sri Lanka, Venezuela y Zimbabwe en
cuatro sectores (suministro de agua, salud clinica, mercadeo agricola y mejoramiento de industrias
textileras), Batley anota que “...notablemente en los sectores sociales (salud y suministro urbano de
agua) parece... que puede tener mas sentido poner un mayor esfuerzo en mejorar el
aprovisionamiento directo de servicios por parte de agencias gubernativas que inventar nuevos y
complejos tratos contractuales”. Esto lo concluye después de razonar que los pre-requisitos para
lograr traslados efectivos del contexto publico al privado, no son faciles de afianzar, como por
ejemplo, “...la generalizada persistencia de practicas de control central donde ha habido un traslado
nominal hacia una gerencia descentralizada o a una gestion “interesada”, asi como la pobre
comprension (o falta de voluntad) para intentar someter el aprovisionamiento publico o privado de
servicios a una base contractual orientada al desempefio, a los logros”. También reporta este autor
que la mayoria de casos examinados, sin embargo, “...evidenciaron un débil desempefio con la
lenta e incierta adopcion de reformas /por parte de los Gobiernos/, estas ultimas a menudo
dandose mas sobre el papel que en la practica”. No es ésta, una descripcién que se asemeja a lo
que hemos identificado como factores de cultura politica en América Latina y en Costa Rica en
particular? El formalismo, la inconsistencia, la falta de disciplina y, sobre todo, la falta de vision
estratégica e integral para llegar al fondo de los problemas y de las soluciones eficazmente, en
serio, asumiendo los costos politicos de una sola vez con coraje y valentia, a sabiendas de que el
rédito a largo plazo arrojara un mayor reconocimiento politico y social. También muestra el relato
de este investigador inglés, la complejidad del problema de si privatizar o no.

El déficit fiscal global de Costa Rica, ciertamente no le hace ningun beneficio al pueblo —ni a
los ricos ni a los que no lo son- cuando ha debido sostenerse con medidas draconianas que no
resuelven el problema de fondo durante dieciocho afios, desde 1982.
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Pero ha resultado obvio en la experiencia latinoamericana, que la privatizacién como tal no es
la Unica alternativa que el pais tiene para resolver el problema de déficit fiscal y de una sana y
efectiva administracién de la cosa publica, ya que todavia muchisimos cientos de miles de
costarricenses dependen de dicha “cosa publica” para enfrentar y superar sus problemas
integralmente mas alla de lo que una economia privatizada o liberalizada en extremo podria
permitir en el mediano plazo.

Al Estado hay que reformarlo integralmente, con una vision de conjunto, sistémica, que permita
que todo el aparato institucional de nivel nacional y local —y nosotros visualizamos también una
recomposicion que permita hablar de un aparato de nivel regional o provincial-, y los sistemas y
criterios que gobiernan la recaudacion, asignacion y ejecucion del concomitante gasto real que se
ejecuta cada afo, sean intervenidos simultdnea y articuladamente.

Pero, sostenemos aun que si es posible elevar los niveles de desempefio y eficacia de todo
ese aparato institucional, tendremos un Estado mucho mas eficaz y productivo, y con ello, menos
costarricenses pobres y un sistema econdmico mas vigoroso y constructivo. Ademas, los
problemas fiscales deben resolverse también de manera global y simultanea, con férmulas politicas
novedosas y nacionalmente concertadas puesto que sus causas fueron y siguen siendo politicas
mas que financieras, y a esto aporta también el presente libro.

Se ha reiterado a lo largo de este estudio que, segun nuestra percepcién de hace muchos
afos, en Costa Rica no era viable en la década de los ochenta ni con la crisis fiscal-financiera
golpeando la economia y la equidad social lograda hasta entonces, que por mas presiones internas
y externas que hubiera —aduciéndose por muchos la hipétesis de que el sector privado era mas
“eficiente”-, el pais abjurara de su Estado Social de Derecho consagrado en su Constitucion de
1949 y sustentado, al menos hasta 1974, en un desempefio institucional relativa y sostenidamente
eficaz, y honesto.

La transformacion estatal que se propuso al pais en el primer Plan Global de Reforma
Administrativa de OFIPLAN en 1976 atras referido antes de la fracasada y nada transparente
aventura con CODESA, era la de que dicho Estado, primero, asumiera una rigurosa racionalidad
en la conduccion politica y en la gerencia publica de sus crecientemente desarticulados procesos y
programas; y segundo, que se incurriera en una revision a fondo del sistema politico del que el
Estado era parte organica, pues mostraba ya desde 1974 claros sintomas de pérdida de
dinamismo y funcionalidad. Apuntdbamos entonces, a una necesaria descentralizacion politica-
territorial y tributaria real, y a profundas revisiones del régimen presidencialista.

Ni uno ni lo otro se ha hecho en los ultimos 30 afnos.

Mas bien, el tristemente famoso “consenso de Washington” se dio a principios de los ochenta
para apretar aun mas duro a los paises en desarrollo. El mas reciente “neo consenso de
Washington” de principios de la década presente, ciertamente ha permitido que importantes
organismos hayan reconocido ampliamente su mea culpa por las “formulas de ajuste estructural”
recetadas, pues no resolvieron el problema del déficit y la deuda en casi ningun pais, y si
generaron mayor inestabilidad econdmica y pobreza.

Nunca tomaron debida nota los técnicos de esos organismos de que el Estado Social de
Derecho, tal y como relatamos en el Capitulo Il del presente estudio, fue una histérica y natural
evolucién del Estado Liberal que toda Europa y Estados Unidos adoptaron —y que América Latina
emulé pero con mas aparencialidad formal que funcionalidad real, y bajo una sempiterna
corrupcion institucional- como aquel “contrato social” sustentado en derechos politicos vy
economicos, legalidad, y separacion de poderes. Ni que fue el impacto inequitativo de dicho Estado
Liberal sobre las grandes masas de poblacién, producto de un exitoso pero unilateral crecimiento
industrial y mercantil, el macro factor que forzé a una evolucién paulatina de muchos afios y que se
consagro después de la crisis financiera mundial de fines de 1920, en un enfoque que exigia que el
Estado asumiera holisticamente —no aleatoriamente o en partes- la proteccion de los pobres y
marginados, y regulara mas la economia privada, para permitir asi que los derechos politicos y
econdémicos fueran complementados con derechos sociales de equidad y solidaridad.
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Fracasado el “ajuste estructural sin rostro humano”, ;addnde queda hoy la nocién y praxis de
ese Estado Social? ®

Se ha demostrado previamente en el estudio presente, que la crisis de dicho concepto de
Estado social de Derecho desde mediados de los setenta, fue en América Latina producto de
malos manejos politicos del endeudamiento externo y del gasto publico en funcidon de objetivos
populistas y mesianicos nada coherentes. Y por corrupcion.

Casi sdlo en Costa Rica y en un par de otros paises latinoamericanos —por ratos-, coincidié la
noble enunciaciéon de ese Estado Social en la Constitucion de 1949, con una mejor praxis politica e
institucional durante al menos las dos décadas y media anteriores a 1974, lograndose grandes y
crecientes beneficios para toda la poblaciéon, con mucha menos corrupciéon que en el resto de
Ameérica Latina.

Ahora, vamos de vuelta de las truncadas pretensiones de quienes han querido instaurar un
Estado neoliberal en Costa Rica y en tantos otros paises aun subdesarrollados, con un agravante:
no hubo por parte de los organismos internacionales que hincaron a esos paises con aquellos
programas de ajuste estructural sin rostro humano, el disefo integral de un modelo sustituto de
“nuevo cufio” de dicho Estado Social.

Costa Rica por las razones explicadas, y no por algun “proyecto alternativo original”, no
desmantelé su Estado Social de Derecho a partir de esas exigencias internacionales, y esta
incélume tanto en la Constitucién como, en gran medida, en la “estructura” institucional y del gasto
publico del pais. El problema mayor hoy dia, es que lo se le ha estrujado tanto, que muestra signos
vitales de gran peligrosidad.

Aqui es donde, precisamente, surgen las dos grandes vias que el pais tiene abiertas para
discutir su futuro dentro de un marco conceptual global y coherente: a) cémo hacer para que dicho
Estado retome ya su fuerza reivindicativa en todo aspecto —con todo y déficit fiscal incluido-
entendiendo y aplicando el Gobierno creativa y comprometidamente el adecuado marco legal
superior disponible (o, logrando que finalmente la Contraloria, la Defensoria y al menos la
“oposicion” legislativa exijan, como deben, ese cumplimiento por parte del Gobierno); y b) cémo
hacer para que nuestro sistema politico dé un salto constitucional y factico mayor en este siglo XXI
que supere el modelo politico centralista y presidencialista vigente, agotado como esta no por el
peso del “déficit fiscal” sino porque funciona sin los adecuados pesos y contrapesos que han
generado éxito real en las democracias occidentales que mejor funcionan, incluida una sustancial
descentralizacion precisamente tributaria y de gestion.

El debate publico mas que académico, no se vislumbra aun, sino un sinnimero de iniciativas
muy retéricas o parciales sobre representacion y participacion politicas, desprovistas de
verdaderas prospecciones globales e integrales sobre el pais que queremos a partir del pais que
tenemos. Asi, no se avanza.

Hay mucha evidencia que hemos registrado en el presente estudio, como para concluir que el
actual modelo politico presidencialista y centralista, estd mas que agotado. Pero, el mayor peligro
que enfrenta el pais es que la imaginacion y creatividad autoctonas, muestran estar mas agotadas
aun pues solo atinan muchos a proponer cambios parciales sin nunca ofrecer un disefo integral a
la medida de nuestras reales posibilidades, lo cual exige reconocer y confrontar las muchas
limitaciones de nuestra historica cultura politica de origen colonial.

8 E libro de Jolly et al, Ajuste con rostro humano, de 1987, marcé con sus dos tomos un punto de inflexion en cuanto a los
programas de ajuste estructural del Banco Mundial, pues reconocié por parte de tan acreditados autores, todos funcionarios
internacionales con gran experiencia, como los paises que adoptaron Programas del mismo nombre vieron deteriorarse
muchos de sus indicadores de desarrollo social, sobre todo en materia de infancia. Dicho Banco, inicid6 un proceso de
revision critica y de “ajuste” de su vision sobre el ajuste estructural como tal, y empez6 ya a mediados de los noventas a
suavizar sus concepciones y requerimientos estratégicos sobre los gobiernos que continuaron solicitando su ayuda
econdémica y técnica para emprender transformaciones institucionales o estatales de cierta monta en sus paises, pero ya no
con el objetivo de disminuir el tamario del Estado, sino de mejorar su eficacia y productividad para que hicieran mejor lo que
venian haciendo tan mal.
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Asi, seguira el pais nadando contra corriente en un mundo, inclusive latinoamericano, que esta
cambiando mas veloz y atinadamente que Costa Rica. Nos parece de elemental ética académica,
externarlo por este medio.

3. Disfuncionalidades mayores de nuestro sistema politico institucional

Visto todo lo anterior, corresponde proporcionar un analisis articulado sobre lo que son causas
mayores de como nuestra cultura politica de origen colonial ha incidido en las actitudes y
comportamientos de gobernantes, dirigentes politicos, funcionarios publicos y, en suma, los
costarricenses que de manera directa o indirecta aspiran a desplegar una influencia concreta en los
procesos determinativos de su bienestar particular o colectivo.

Con tal analisis de factores y elementos concretos que cualquier lector puede reconocer sin
mucho esfuerzo, se estara aportando evidencia de como el sistema politico prevaleciente desde
1949 en el pais acrecienta las debilidades de nuestra cultura politica y nos inhibe de tomar los
pasos apropiados, estratégica y operativamente, para marchar firmes a un real y sostenido
desarrollo integral aprovechando, inclusive y sobre todo, el marco constitucional y legal que el
sistema presidencialista y centralizado de hecho permite utilizar, en sustento de tales aspiraciones,
sin inclusive incurrir en las transformaciones radicales del mismo sistema politico y del Estado que
desarrollamos en el Capitulo V.

Tal abordaje permite, también, reconocer cdmo es posible o viable acometer una estrategia de
transicion que haga posible la reivindicacion del Estado Social de Derecho aun consagrado en
nuestra Constitucion Politica y en el imaginario colectivo del pais, simultaneamente con una
estrategia de recomposicion radical de nuestro sistema politico y estatal que en definitiva haga
posible que el pais alcance el nivel de eficacia y funcionalidad sociopolitica necesarias para
mantener y acrecentar consistente y permanentemente los logros y avances que pueda acopiar
durante ese periodo de transicion, sin marchas atras producto de la inestabilidad estructurada de
su endeble cultura politica de origen colonial.

Veamos.
3.1 Débil administracion politica del pais

El Estado, segun hemos sostenido desde hace tres décadas, ejercita un tipo muy claro de
direccién politica sobre un pais. Ello significa la conduccion integral de la nacién —y de los
individuos en ésta- en todo campo de actividad.

En este sentido, no se logra aun, en los procesos de toma de decisiones sustantivas y en
materia de actividades de apoyo administrativo entre instituciones y al interior de éstas, un esfuerzo
unitario y central de direccién o conduccién politica o gubernativa superior de la Administracion
Publica que produzca un accionar integral y coherente de ministerios e instituciones, y menos entre
éstos.

Ello es asi, a pesar del consolidado centralismo institucional que se sigue dando desde las
instituciones sedes ubicadas en San José basicamente, y aun cuando en materia de direccion
interinstitucional se cuenta con un marco juridico diverso y abundante para facilitar dichos procesos
—Ley 4-3 de Juntas Directivas, Ley General de la Administracion Publica, LPlanificacion, LAutoridad
Presupuestaria, LPresidencias Ejecutivas —un régimen pernicioso para Costa Rica que hay que
eliminar cuanto antes-, LPlanificacion Urbana, LOrganica Sector Agropecuario en LFODEA, etc..

Esa fragmentacion conductiva o directiva malogra los resultados, fijados por Ley, que las
instituciones en particular y la Administracion Publica en general estan llamadas a producir en el
tinglado socio-econémico del pais.
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Ello a su vez limita el nivel de bienestar de la poblacion en términos de su calidad de vida,
determinada ésta mayormente por el acceso a, y por la distribucién territorial de, los servicios y
bienes publicos realmente requeridos por todo estrato socio-econdémico. Se incluyen en estos
“requerimientos”, las regulaciones y los mecanismos estatales de todo tipo que pretenden
direccionar el sistema de produccion y comercializacién de bienes y servicios privados, asi como la
distribucién misma de los beneficios de dicha produccion, al igual que la distribuciéon como tal de la
correspondiente carga tributaria, carga ésta que permite a la Administracion Publica funcionar y a
la sociedad aspirar a mejores niveles de vida a través de los servicios y bienes que aquélla presta.

Comencemos por analizar el significado o razén de ser, y el estado actual, de los érganos
llamados a proporcionar coordinacion intersectorial de cupula del Gobierno en apoyo del
Presidente de la Republica: la Comisién Econdémica y la Comision Social. Ello nos permitira
identificar la confusién de vision y de conduccidon de nuestras clases dirigentes y de quienes
asesoran a éstas una vez en el Poder, y el efecto dafiino que esto tiene para el pais.

La filosofia politica-administrativa original que desde la entonces OFIPLAN se buscé imprimir
en el disefio de esos drganos a inicios de la década de los ochenta, fue la de generar una mayor
disciplina analitica y comportamental entre los protagonistas de los procesos decisorios al alto nivel
de la Presidencia y de los ministros sobre todo rectores de sector. Ello por cuanto se consideré
que, a finales de la década de los setenta, los problemas de desarrollo del pais habian adquirido
una creciente complejidad en materia social y econémica, sobre todo con la aparicion de los
multiples nuevos factores desequilibrantes de la hasta entonces relativa estabilidad financiera y
presupuestaria del Gobierno y de sus instituciones, y de la economia en general.

Es sabido que si bien lo social y lo econdmico no son separables a nivel de las necesidades
unitarias del individuo, si estan separados y muy divididos los procesos y la organizacion y
capacidad que el Estado ha asumido para enfrentar y resolver aquéllas.

En consecuencia, se pensé en aquel momento que era fundamental, como lo es aun hoy dia,
que esa separacidon o division del trabajo casi inevitable entre instituciones y de los
correspondientes procesos, debia ser objeto —como sigue siéndolo hoy- de una integracién
operativa o funcional, la cual no es organicamente alcanzable sino a estos niveles de altisimo nivel
de quienes por eleccion popular y designacion presidencial, encarnan la mas amplia autoridad y
responsabilidad de actuar como un cuerpo u érgano, o conjunto de érganos, unitario.

El disefo y operaciéon de dichas Comisiones o Consejos Econdmico y Social del Consejo de
Gobierno, aunque decretados desde hace mas de dos décadas y sostenidos Administracién tras
Administracion aunque con variaciones caprichosas del Presidente de turno, se plantearon bajo la
intencion de mejorar la coordinacién o articulacién de grupos de ministros rectores de sector y del
analisis de problemas intersectoriales como una antesala de las sesiones del Consejo de Gobierno,
en donde tal grado de profundizacion de discusién particularizada es materialmente imposible. El
devenir de dichos érganos, sin embargo, ha sido muy erratico.

Unos Presidentes los activan y los apoyan a medias, y otros los “inauguran” al inicio de su
Administracion para luego restarles apoyo y vigencia, sobre todo cuando algun Vicepresidente —y
ha ocurrido en casi toda Administracion- muestra indicios de querer “excederse”, sea por
motivaciones politicas o personales, en las atribuciones “graciosamente” otorgadas por el propio
Presidente, o cuando el Ministro de la Presidencia protesta por sentir que ese trabajo de
coordinacion entre Ministros le corresponde a él.

Las consecuencias son asi muy negativas para la buena marcha de la politica y de la
administraciéon publica nacional, pues en ausencia de transparencia —por ejemplo, no hay
directrices escritas en la mayoria de los casos tal y como exige la Ley General de la Administracién
Publica, que puedan ser valoradas por los receptores de esas orientaciones gubernativas y por la
opinién publica-, lo que impera es la falta de ella, la cual lleva a la arbitrariedad, la secrecia, la
subjetividad, la sumision o servilismo, todos elementos forjados en nuestra historia colonial segun
hemos visto, de funcionarios de altisimo nivel quienes, estando obligados por ley a sustentar sus

111




actuaciones en directrices o instrucciones escritas, actuan entonces, por amiguismo o lealtad
partidista, por su cuenta y riesgo en ausencia de éstas. Esto los lleva con frecuencia a tomar
decisiones y practicar comportamientos que acaban enajenando en muchos casos el patrimonio de
las instituciones, que es el patrimonio del pueblo costarricense. Esto a su vez afecta negativamente
la eficacia de las mismas en perjuicio, de nuevo, de las poblaciones atendidas.

La situacion se vuelve mas erratica cuando se conoce que los Ministros llamados a ser
rectores de sector y a concertar con los grupos de interés de cada sector, por lo general han
tendido a no concertar y si a ejercer una direccidon politica muy arbitraria sobre los entes
autébnomos bajo su ambito de control, sin que medie en ello la correcta emision de directrices
concretas y transparentes sustentadas o motivadas en los respectivos planes oficiales, lo cual,
aunado a una Asamblea Legislativa sin una vocacién real para ejercer control politico sobre tales
Ministros, y a grupos de interés nacionales o sectoriales indiferentes también —incluidos colegios
profesionales-, genera un ambiente de impunidad en cuanto a la no rendicién de cuentas claras. 49

Nuestra principal conclusién sobre este punto es que no importa cuan individualista o erratico y
bien intencionado sea el costarricense que llegue a la Presidencia por el favor popular, el pais no
puede exponerse mas a que el ejercicio del poder formal por parte de cada Presidente de la
Republica sea igualmente erratico o fragmentado solo porque se trata del Presidente de la
Republica y hay que concederle ese “privilegio”, pues asociado a un Presidente erratico, estan por
desgracia todos los demas colaboradores, formales o ad hoc que se han venido promoviendo en
los ultimos dos gobiernos, quienes en conjunto emulan ese estilo y en conjunto contribuyen a
enturbiar y distorsionar los procesos dichos... en nombre del Presidente de la Republica.

Analizamos en el Capitulo I, en la discusiéon sobre modelos politicos, como el centralismo
significa hegemonia de 6rganos nacionales para decidir sobre todo el pais y toda la poblacion en
todos los asuntos que atafien al individuo. Significa que malas decisiones centrales impactan a
todo asentamiento del pais en todo campo de actividad, de los derechos, del ejercicio de
obligaciones, de la imparticiéon y administracion de justicia, de la legislacién; implica un derecho
desmedido de los 6rganos centrales que, si es arbitrario como ha sido en Costa Rica y mal
ejercido, por ejemplo en cuanto al gasto publico financiado por los impuestos de todos los
costarricenses, genera toda clase de desigualdades y una injusta e injustificada reparticion de los
beneficios de tal financiamiento del gasto e inversién publicas; o peor, el impacto negativo sobre la
poblacion de toda region o provincia de un manejo central de los problemas fiscales producto de
decisiones y malos manejos de esos 6rganos centrales, que impiden desarrollo a pesar de que el
costarricense medio paga sus impuestos que son de recoleccién centralizada y disposicion también
centralizada; érganos y mecanismos y practicas centrales corruptas, impactan a cada habitante y
asentamiento sin que éstos puedan hacer nada para evitarlo directamente, o para asumir su propia
cuota de responsabilidad salvo en el nada representativo ni participativo derecho de “votar” por
individuos que representan, mas que al pueblo, a cupulas de partidos politicos
antidemocraticamente constituidos.

* Practicamente ningun ministro actual ni pasado, ha asumido conjuntamente con el Presidente la obligada practica de
transmitir a los entes autbnomos de su ramo o sector de actividad, asi como a otros ministros que manejan actividades o
programas que deben ser objeto de su direccién politica, los lineamientos de politica publica —metas y tipos de medios- que
ordenen sus ACTIVIDADES y pongan orden o concierto en lo que es un desempefio erratico, desordenado y caprichoso por
cada jerarca e institucion y ministerio. Esto es asi segun verificamos atras, en educacion, en salud, en lucha contra la
pobreza y nifiez y adolescencia, asi como en materia ambiental. Algunas directrices ministeriales emitidas, no guardan a
nuestro criterio los requisitos de fondo y forma que la LGAP estipula, pues no se refieren a METAS ni TIPOS DE MEDIOS, y
menos a la ACTIVIDAD principal del ente “dirigido”. Se procede asi aleatoriamente a utilizar la DIRECTRIZ cuando lo que
corresponderia seria el DECRETO EJECUTIVO, pues hemos visto hasta la saciedad en el presente estudio como una
difiere de la otra, siendo la DIRECTRIZ un instrumento de direcciéon gubernativa superior, mientras que el DECRETO no
acarrea las consecuencias inclusive de destitucion de juntas directivas de entes auténomos cuando incumplan reiterada e
injustificadamente tales lineamientos. Y, ni la Defensoria de los Habitantes ni la Contraloria General de la Republica, ni
los Diputados al menos de oposicion, se inmutan ante esto. Ni, denunciamos con la mayor franqueza académica
requerida, nadie mas parece conmoverse por esta situacion de constante y deplorable INCUMPLIMIENTO de
deberes por parte de gobernantes, jerarcas y o6rganos fiscalizadores superiores de la Administracion. En tal
contexto, no es de asombrarse del por qué tanta y creciente CORRUPCION ADMINISTRATIVA en el pais.
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El impacto de todo esto sobre el régimen municipal, se vera adelante. La ausencia de
gobiernos intermedios regionales o provinciales, también se vera abajo. Estamos en una situacion
de generalizacién de la corrupcion y de practicas antidemocraticas en general, sin que las
poblaciones puedan asumir responsabilidad por su propia cuota de desarrollo o subdesarrollo, o de
corrupcion y financiamiento de ese desarrollo que no sea via Ministerio de Hacienda e instituciones
nacionales. Todo esto se reproduce con singular claridad negativa en el ambito de regiones de
desarrollo y de gobiernos locales o cantones.

3.2 ¢ Concertacion circunstancial o concertacion como forma de gobierno
participativo?

La concertacion politica, por su lado, es siempre declarada durante cada campafia politica
como muy deseable para enriquecer la optica y la viabilidad politica de una gestion de Gobierno,
pero poco practicada en la realidad, a pesar de que los respectivos esquemas decretados en el
pais sobre direccién y planificacién regional y sectorial, contemplan mecanismos precisos para
lograrla, de manera consistente, desde 1976/77, segun se explicara mas adelante.

El desperdicio con “viejas” y sanas intenciones concertadoras en Costa Rica

Ya hace muchos anos, en 1980, Enrique Saravia, especialista argentino del PNUD, report6 que
salvo alguna aislada excepcion, no se percibian en el mundo soluciones de caracter general al
problema de la forma de autonomia de los entes descentralizados. Sin embargo, advirtié que ...Ja
forma de organizacién de los Consejos Sectoriales en Costa Rica nos parece...altamente
innovadora y con una gran potencialidad para armonizar las diferentes instituciones del aparato
gubernamental. La circunstancia de que todos los 6rganos del sector, incluidas las entidades
descentralizadas, se congreguen para discutir las politicas y la planificacion del respectivo sector
haré que dicha politica sea cumplida por las instituciones autbnomas en la medida en que ellas han
hecho conocer su opinién en un foro adecuado y han participado del proceso consensual que
originé dicha politica. En otras palabras, sera mas facil que acaten una politica de cuya elaboracion
han participado, y por tanto, no les ha sido necesariamente impuesta. Enrique Saravia, Relaciones
entre Gobierno Central y Administracién Descentralizada en la Republica de Costa Rica, informe
preliminar preparado por el PNUD, San José, marzo de 1980. Colateralmente en lo que respecta al
esquema regional, véase la nota al pie de pagina No. 43, adelante, para reforzar la idea de que el
pais cuenta con esquemas y mecanismos idoneos desde hace mucho tiempo para mejorar la
concertacion interna y con los grupos de interés y de usuarios en todo campo de actividad, que no
han sido adecuadamente utilizados, con las consecuencias nocivas que se conocen al dia de hoy
en cuanto a la tradicional erraticidad y arbitrariedad con que se ejercitan los canales del poder
formal. Téngase presente aqui el analisis proporcionado en el tema anterior sobre el significado de
la renuncia del Ministro de Agricultura en mayo del 2000.

Veamos, sobre la base de la llamativa experiencia al inicio de la Administracién Rodriguez
Echeverria (1998-2002), algunos criterios clarificadores de lo que debe ser y no debe ser, a juicio
nuestro, un proceso efectivo de concertacion.

1. El experimento en concertacién al inicio de dicho Gobierno, adolecié de un involucramiento
directo del Presidente de la Republica y de los Ministros responsables de sectores de actividad.
Ademas, sabemos por estudio y observacion, que las cupulas nacionales en San José
representativas de la sociedad civil de todo el pais, no reflejan fielmente los anhelos de los grupos
de esa sociedad civil en cada region de desarrollo o provincia.

2. En adicién, un proceso de concertacion no debe limitarse a un momento en el largo plazo de un
Gobierno y s6lo cuando urgen acuerdos circunstanciales sobre temas algidos, sino que tal proceso
debe ser continuo, ordenado en mecanismos que permitan la participacion permanente de los
distintos grupos de interés en los ambitos territoriales o politicos en que éstos se manifiestan. Si
este precepto esencial no se reconoce, entonces es facil vaticinar que el esfuerzo sera estéril.
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En efecto, los esquemas definidos por OFIPLAN hace tantos afios en materia regional y
sectorial contemplaban la concertaciéon socio-politica como un patrén de comportamiento rutinario
de nuestros jerarcas politicos en las instituciones publicas y de los mismos grupos de interés. Para
el Presidente de la Republica se definia un consejo nacional consultivo con las cupulas nacionales
de todo grupo de interés: camaras, sindicatos, asociaciones, etc.

Con los ministros rectores de sector, se establecian comisiones también consultivas que
debian ser activadas y consultadas mes a mes por ellos, definiéndose que esas comisiones
estarian configuradas por los grupos de interés organizados de cada sector de actividad (asi en
agricultura, en educacion, en vivienda, en salud, en comercio, en industria, en turismo, en trabajo y
asistencia social, etc.).

Y, a nivel de regiones, en donde se proyectan los mismos tipos de grupos de nivel nacional
pero en sus “filiales” menores, y reconociendo con realismo que normalmente estos grupos
menores enfrentan problemas y posiciones distintas de sus cupulas nacionales y con respecto a
las demas regiones, se establecian los consejos regionales de desarrollo con una participacion
directa de todos esos grupos de interés territorial, mas representantes de las municipalidades y los
directores regionales de ministerios y entes autdnomos nacionales desconcentrados en cada
region.

Recién se promulgd un decreto sobre “regionalizacion” que, siendo muy bien intencionado,
daba para mucho mas y de paso muestra cuanto nos cuesta a los ticos aprender de ciertos logros
que la historia muchas veces nos ensena.

,Como esta hoy, el problema que se quiso solucionar hace 30 afios en materia de
regionalizaciéon del desarrollo, desde OFIPLAN? No ha cambiado para nada: un centralismo
presidencialista y politico administrativo enajenante, que privilegia mayormente decisiones
gubernativas centralizadas y su impacto beneficioso para el desarrollo del centro del pais en
perjuicio de las periferias. Aquella politica decretada desde 1976, buscé revertir esa situacion a)
superponiendo una division territorial mas homogénea que las provincias, b) obligando a todo
ministerio e institucion a establecer direcciones regionales con capacidad de decision y para
mejorar el desempeno en el campo, c) integrandolas ademas en consejos regionales de desarrollo
muy bien estructurados, los cuales ademas d) incorporaban proactivamente a municipalidades,
sociedad civil y empresarios. Todo ello demostré las bondades de una verdadera participacion de
actores que, en cada regién, tienen visiones y capacidades de accion muy distintas de las
exhibidas por politicos y funcionarios josefinos.

El esfuerzo, sin consolidarsele, empezé a ser desmantelado a principios de los noventa. Gano
la vision distorsionada de quienes creian que tal esquema atentaba contra el presidencialismo y la
“eficacia” demostrada por el centralismo institucional del pais.

Todo este tiempo ha habido, asi, un interregno super negativo que explica en gran parte por
qué la pobreza, el desorden ambiental, el desorden agricola, el desigual desarrollo turistico y “todo
lo demas”, no han sido vencidos: nadie asume responsabilidad por dirigir, planificar y coordinar
integralmente para lograr concierto, por sectores de actividad y regiones de desarrollo, en la
asignacion y ejecucion del voluminoso gasto publico. Colateralmente, ni la Contraloria ni la
Asamblea, ni nadie, ha querido exigir el cumplimiento de tales elementales mecanismos. La labor
de las instituciones ha andado, asi, a la deriva en toda provincia con aquél consecuente impacto
negativo (jcuanto deseariamos que se nos demostrase lo contrario...!).

El Gobierno promulgd en marzo del 2004 el decreto No. 31768-MIDEPLAN, dando la espalda a
esa buena experiencia y a los concretos compromisos del PUSC en campafa, y los de don Abel
Pacheco, ya Presidente, en el vigente Plan Nacional de Desarrollo. Es asi como la participacion
municipal y de la sociedad civil queda ahora a voluntad de los funcionarios publicos, aun cuando
las demandas reales por mas participacién ciudadana se han incrementado todo este tiempo. El
consejo regional, resulta un 6rgano multitudinario que no logrard que decenas de directores
regionales se pongan de acuerdo coherente y unitariamente; y, no se configuran los sectores
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institucionales para mejorar su proyeccion de campo. Por “fortuna”, no se derogo el excelente
decreto sobre el subsistema de direccion y planificacion regional promulgado en 1991 que si
reglamenta las leyes de planificacion y general de la administracién publica. Hay, asi, dos decretos
vigentes: ¢ cual exigira cumplir la Contraloria para sustentar los PAO?

3. Otro factor que es esencial comprender en materia de concertacion, es el pertinente a la
importancia de la existencia o ausencia de una estrategia marco o global e integral en materia de
desarrollo socio-econémico y politico con que los gobiernos usualmente llegan a consultas
populares de la naturaleza concertadora discutida en este punto.

Si el Gobierno de turno, o sus representantes, no llegan con un marco referencial que siente
pautas claras en el plano global/nacional de los grandes objetivos de desarrollo nacional, y en el
plano del desarrollo social y econdmico desglosado en sectores de actividad, y mas aun en el
plano de las prioridades y contribuciones que cada regién de desarrollo enfrentaria o
proporcionaria segun el Gobierno, entonces las bases de la consulta se vuelven confusas.

Ademas, es logico que en tal situacidn toman ventaja los grupos sociales que lleguen bien
preparados, normalmente con posiciones muy sectarias o sectoriales, sesgo que no se da entre los
grupos de regiones o provincias pues éstos, por la naturaleza de su ambito territorial, tienden
normalmente a partir de una definicion del desarrollo integral deseado para el conjunto de cada
region. Pero, ya vimos que estos grupos no tuvieron ninguna representacién ni participacion en el
proceso de concertacién de inicios del presente Gobierno. Asi es que su deseable aporte visionario
y estratégico brillé por su ausencia.

4. Cuando, por otro lado, los temas convocatorios de un proceso temporal de concertacién como el
que se tuvo en 1998 son tan genéricos, globales/nacionales o intersectoriales, es posible que el
Gobierno logre que los grupos de interés que participan efectivamente puedan “concentrar” sus
analisis y aportes en aquellos. Hay, sin embargo, un “costo de oportunidad” en que se incurre, y es
fundamental darlo a conocer.

Dicho costo de oportunidad consiste en que esos grupos no se ven asi obligados a entrar a
definir ni a comprometerse en modo alguno en lo pertinente a sus respectivos campos sectoriales y
con respecto a otros sectores vinculados directa e indirectamente (entiéndase en materia de
desarrollo social y econdmico con vision de conjunto), perdiéndose entonces la oportunidad de
concertar entre sectores hacia una estrategia global del conjunto, cediendo en unos aspectos y
ganando apoyo en otros, es decir, superando conflictos inter-sectoriales tan comunes en Costa
Rica.

Si la concertacion, en cambio, funciona consistente y continuamente a lo largo de una gestién
gubernativa, sera posible que las necesarias y naturales agregaciones y desagregaciones de
inquietudes, posiciones o demandas de los diversos grupos representativos en cada ambito en que
operan pueden llegar a ser mas pragmaticas y constructivas, pues todos pueden llegar a contribuir
en los temas globales/nacionales o intersectoriales que al Gobierno le interesan, pero sin descuidar
los temas sectoriales y territoriales o regionales. Por ejemplo, si los sectores de actividad actuaran
continuamente bajo el liderazgo de cada ministro rector de sector, aqui los grupos de interés
estaran manifestandose continuamente sobre la marcha del pais en conjunto, del Gobierno y de los
programas que les afectan a diario; igual en las regiones, con los grupos representativos de éstas.

Estos errores, hay que reconocerlos para no cometerlos de nuevo.
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3.3 Limitacion de la capacidad gerencial publica

Paralelamente, los cuadros de direccion superior, intermedia y operativa de las instituciones
publicas asi como de las municipalidades, muestran diversas debilidades que coadyuvan al
problema sefialado arriba, y ello es grave pues tales cuadros de gerencia publica comparten
responsabilidades en cuanto a la eficacia de las instituciones, ya que son los llamados a dar
soporte, continuidad y ejecutividad a la estructura de direccion politica superior.

Es por esta razén que analizamos este factor gerencial en este punto preciso, y no después
como si se tratara de un tema eminentemente “técnico” y no politico:

a) normalmente, son especialistas o profesionales en diversas disciplinas no administrativas o
gerenciales, sin formacion o capacitacion al menos elemental en administracion y gerencia
publicas, o lo que es lo mismo formados en “teorias administrativas foraneas” que no explican el
funcionamiento institucional costarricense, quienes desempenan tales cargos, mostrando severas
limitaciones de liderazgo administrativo o gerencial que tienen consecuencias significativas en los
niveles de eficacia y eficiencia de sus unidades administrativas y de cada institucion en general,
tanto en términos de la asignacion y uso de recursos de todo tipo -incluidos los humanos- como de
los resultados producidos en cada periodo de ejecucion anual

b) ha habido en las ultimas dos décadas una creciente inestabilidad o discontinuidad de tales
cuadros de direccidn publica, asi como grandes disputas y recelos entre muchos de ellos, debido
en gran parte a la creciente politizacioén partidista que las instituciones han experimentado, lo cual
significa que, aunado ello al proselitismo activo que muchos funcionarios ejercitan en favor de
partidos politicos concretos, los hace objeto de desconfianza politica y técnica por parte de
compafieros suyos de “partidos distintos” asi como por parte de los jerarcas que llegan en una
Administracion posterior.

El asunto se agrava con la cada vez mas directa y desenfadada intromision de Diputados y
grupos de interés afines al Gobierno de turno en la seleccion y nombramiento de funcionarios
publicos de manera interina y en propiedad, fendmeno especialmente consolidado en el sistema
educativo a cargo de nuestro Ministerio de Educacion Publica, aunque el mismo se da con
diferentes matices en practicamente todo ente publico.

Si los Directores Regionales de las instituciones estan llamados, en el esquema y posteriores
decretos de regionalizacion tanto de MIDEPLAN, a representar al Ministro y al Ministerio y a actuar
en su nombre en la toma de decisiones educativas, una “subordinacion partidista” de éstos al
jerarca de turno y al Diputado y grupos de interés del partido politico respectivo que los “llevaron” a
esa posicion por influencias ajenas a la carrera administrativa por mérito, ciertamente genera una
actitud de servilismo “en diversos grados” que acaba inhibiendo a mas de un Director Regional a
actuar apegado a su ética y conciencia profesional y funcionaria cuando se trate de promover y
defender ideas, politicas y programas que surjan como 6ptimos para su region pero que no son del
agrado de esos grupos, Diputados o Jerarcas en San José.

Esta situacion también contribuye a discontinuar la capacidad de andlisis y de manejo de
politicas y programas que se construye al menos sobre la base de la experiencia ganada por
muchos funcionarios gracias a afios continuos de servicio.

Ello alimenta también la posicion de muchos individuos en el pais que hoy proponen sin medir
las consecuencias, que “deben” cambiarse las reglas del juego en cuanto a formalizar o legalizar
el derecho de cada jerarca que llega en cada cambio de Administracion, para “poner a gente de
confianza politica suya” en tantos puestos de jefatura como sea posible afectar, para con ello
“contrarrestar” asi el proselitismo o simpatia partidista que los ocupantes de “esos” puestos
muestran hacia el Partido que gobernaba previamente, lo cual, dicen los que asi piensan,
constituye un verdadero obstaculo, por el “obstruccionismo consciente” que ello acarrea, a los
nuevos gobernantes.
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El asunto se consolidé legalmente por acuerdo bipartidista, con la reforma del Articulo 4 del
Estatuto de Servicio Civil del 2 de abril de 1998, mediante la cual se determiné que Directores y
Directores Generales de Ministerios y de oficinas adscritas, desconcentradas y descentralizadas
que dependan de Ministros o Viceministros, seran considerados de confianza, y podran ser
removidos libremente.

Se trata de una reforma que, por desgracia, propicia aun mas las condiciones de beligerancia y
proselitismo politicos entre los funcionarios publicos, asi como de “botin politico”, que se
desencadenaron claramente desde mediados de la década de los setenta. Pero recuérdese que
una situacion parecida, alcanzé niveles intolerables para el pais en la década de los cuarenta, lo
cual se habia superado sanamente después de la Guerra Civil de 1948 a través del régimen de
autonomia institucional consagrado en el Art. 188 de la Constitucion Politica asi como con sustento
en el Estatuto de Servicio Civil para lo que es Gobierno Central.

En nuestra mas reciente experiencia como Gerente del Programa UNIR de la Fundacion
Kellogg de la UNA, de diciembre de 1995 a marzo de 1999, comprobamos cédmo en el cambio de
Gobierno en mayo de 1998, la totalidad de Directores Regionales de al menos diez de las
instituciones publicas, salvo la Gerente Regional del IMAS, con las que trabajamos exitosamente
para llevar sus bienes y servicios a las cinco comunidades pobres atendidas por el Programa en la
Regién Huetar Atlantica, fueron cambiados de posicidon por razones de “conveniencia politica”.

El mismo fenémeno lo hemos verificado en Administraciones anteriores, incluso cuando una
Administracion liberacionista ha reemplazado a la Administracion previa también del PLN. Ello
denota la irracionalidad a que ha llegado el activismo partidista del funcionario publico, azuzado y a
veces constrefiido por los partidos politicos, cuyos dirigentes no parecen perdonar o aceptar la
condicién de imparcial o neutral y de compromiso con la funcién publica de dicho funcionario, como
si ocurre en las naciones hoy mas desarrolladas. Ademas, muchos funcionarios han visto en tal
activismo partidista incluso en pleno ejercicio de sus funciones publicas, un medio para ascender
en su carrera administrativa y de disfrutar de los beneficios colaterales —becas, seminarios y otros
privilegios comunes en la burocracia publica- mas veloz y facilmente, que sometiéndose a los
requisitos formales de ascenso, y acceso a tales beneficios, por mérito.

c) prevalece en muchos funcionarios de jefatura, producto parcial de esa ausencia de formacién o
capacitacién pro tempore en administracion o gerencia publica, una vision y un celo propio de la
disciplina de cada uno, asi como un recelo por la autonomia de su trabajo y de su institucion que
les hace rehuir conscientemente muchas veces, la busqueda de un mejor trabajo articulado con
otros funcionarios de su propia institucién y, peor aun, de otras instituciones con quienes
comparten o complementan responsabilidades en la atencion de sus grupos de usuarios.

d) las mismas universidades no contribuyen mucho con investigacion de campo y construccién de
marcos conceptuales que sean producto de sistematizaciones de nuestra realidad, al menos en
materia de administracion y gerencia publicas, y en materia de los complejos fendmenos derivados
de los procesos de politicas publicas como tales, lo cual demanda una intervencion académica de
practicamente especialistas en cada rama o carrera universitaria en lo que respecta a investigacion
“entrecruzada” o “multidisciplinaria” de esos procesos (economia, administracion de empresas;
educacion, salud, vivienda, promocion y asistencia social, relaciones laborales y empleo;
agricultura, industria, comercio, turismo, infraestructura de diverso tipo, medio ambiente, recursos
naturales, energia y telecomunicaciones, puertos, carreteras; analisis politico propiamente sobre
todos esos procesos en todos esos campos, etc.).

Ningun texto foraneo en ciencias sociales, sostenemos en conclusion, constituye una
explicacion a nuestra cultura politica, y en consecuencia sus soluciones sélo pueden ser un buen
marco referencial para someter aquéllas a validacion en Costa Rica. A menos que, por supuesto y
como ha ocurrido en anos anteriores, se trate de investigadores foraneos que han venido a realizar
excelentes investigaciones sociales de campo en nuestro pais.
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3.4 Obstaculos normativos a la dinamica politica/gerencial en las
instituciones

De manera simultanea, hemos constatado en nuestras observaciones y analisis constantes de
los procesos publicos, que los jerarcas politicos y directores o jefes en la Administracién Publica
encuentran cada vez mas un creciente problema para la toma expedita y oportuna de decisiones:
los sistemas de apoyo administrativo -en presupuesto (formulacién y ejecucion), usos de equipos y
materiales, compras, manejo de personal (incluidas acciones disciplinarias)- asi como los tipos de
decisiones en materias 0 programas sustantivos, se caracterizan hoy dia por un complejo
andamiaje normativo producto de diversas leyes y reglamentos que regulan en detalle, y no
siempre articuladamente, esos aspectos de la gestion administrativa. La consecuencia indeseada
es que ello genera para los decisores una necesidad sinfomatica de buscar un asesoramiento
constante, casi diario, por parte de las unidades juridicas en cada institucion, asi como por parte de
las unidades de contraloria o auditoria interna.

El efecto visible de lo anterior es que los procesos y criterios de decision administrativa y
técnica se vuelven cada vez mas lentos, pues el director o jefe, o el jerarca mismo, se vuelven mas
dependientes de aquel asesoramiento especializado para evitar la comisién de errores y, con ello,
la generacion de responsabilidad administrativa o de otros tipos. Ello también se da en el campo de
las multiples relaciones e intercambios entre instituciones cuando se trata de prestaciones que
implican movilizar o aportar recursos materiales, humanos o presupuestarios para acciones o
programas conjuntos de interés de grupos de usuarios.

Vemos un verdadero problema adicional en el hecho de que los actos y el complejo régimen de
nulidades en la LGAP, permea y afecta la interpretacion y aplicacion de todo otro procedimiento
administrativo regulado en toda otra Ley, retardando, generando apelaciones como se ve a diario
en materia de contratacion administrativa, que la Contraloria General de la Republica, la
Procuraduria General de la Republica y cada oficina legal en ministerios y entes autbnomos, y en
municipalidades, tienen que cuidar y aplicar con esmero debido a su sujecion logica a hacer
respetar el principio de legalidad imperante en nuestro Estado de Derecho.

El fendmeno es harto conocido, y de ocurrencia creciente.

La otra cara de la moneda de esta problematica, es de relativa simple identificacion y conviene
enunciarla: si tales profesionales en Derecho y en Auditoria, no se preparan adecuadamente para
comprender la complejidad y naturaleza de los procesos politico-institucionales en los que estan
inmersas sus competencias de analisis y asesoramiento a jerarcas y funcionarios de alto nivel en
las instituciones, entonces sus analisis y recomendaciones careceran de la profundidad y exactitud
legal, administrativa, institucional y técnica que realmente contribuyan a orientar a aquellos en una
practica mas efectiva en el ejercicio del poder politico y tecnocratico que se ha puesto en sus
manos para influir sobre los destinos del pais en sus campos de accién, lo cual equivale a influir los
destinos de los individuos y grupos que dependen de sus decisiones para mejorar sus condiciones
socioeconOmicas y como personas en general.
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3.5 La planificacién publica insuficiente y no vinculante; el presupuesto
publico desarticulado y la también insuficiente participacidén social

La planificacion socio-econémica y administrativa puede reputarse sin mayores problemas
como la actividad que debe propiciar, para quienes dirigen, los procesos e instrumentos de analisis
y formulaciéon de politicas y programas en diversos plazos, y en consecuencia, debe llegar a
constituir la actividad que mas puede permitir el acrecentamiento de la participacién ciudadana en
los procesos publicos que la afectan, asi como una mayor transparencia de esos procesos
decisorios y de ejecucion de programas, al igual que en materia de rendicion y exigencia de
cuentas ante el publico, los partidos y el Poder Legislativo.

Es, asi, instrumental de la direccién gubernativa o politica, asi como de la direccién gerencial, y
no debe verse como que antecede el ejercicio de dicha direccion sino como parte constitutiva de
ésta, pues de lo contrario se disocian unos procesos de los otros, como se constata en Costa Rica
y en América Latina, y la planificacién entonces pierde total reconocimiento politico y utilidad
técnica en el contexto publico, en el mejor estilo y praxis denunciada por Waterston en 1964, segun
referimos previamente en este estudio.

Ha habido en Costa Rica, sin embargo, una praxis zigzagueante de tan importante actividad -y
disciplina-, y reconocerla debe ayudar a comprender como se manifiesta una de las mas
debilitantes facetas de la cultura politica nacional: la improvisacion, la indisciplina y el
cortoplacismo en la gestion de gobierno.

Una primera aseveracion de gran valor politico y factico, es que la planificacion en Costa Rica
se ha caracterizado por ser muy inoportuna (los planes de desarrollo con frecuencia se han
formulado al final de una Administracion), muy tedrica, poco participativa de los funcionarios
especialistas en las distintas instituciones publicas, y con poca profundizacién en las articulaciones
entre los problemas nacionales y sus manifestaciones a nivel de sectores de actividad, y aun mas
con respecto a las regiones de desarrollo como tales.

En la pasada Administracion Rodriguez Echeverria, fue el hijo del Presidente de la Republica
quien constituyd un equipo de trabajo bajo su mando, en el que participd un pequefio grupo de
técnicos de MIDEPLAN para la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo, pidiéndose
contribuciones muy puntuales a las distintas instituciones. En muchos casos, estos aportes fueron
serios y extensos, e integrados por sectores de actividad, pero soélo se incorporaron algunas de
esas ideas o planteamientos institucionales y sectoriales en dicho Plan, sin que mediara una
retroalimentacion hacia abajo de la estructura planificadora de nuevo.

En la presente Administracion Pacheco de la Espriella, el Plan fue pretendidamente elaborado
con gran participacion de las instituciones, pero su integracibn muestra una agregacion de
planteamientos, no una construccion unitaria como debié haber garantizado MIDEPLAN. Su
contenido estratégico y programatico muestra menos consistencia que la mostrada por el
Programa Electoral del PUSC en el cual debio inspirarse, y la dimension regional del desarrollo
deja mucho que desear. La Contraloria General de la Republica ha de estar teniendo serias
dificultades para verificar afo con afo, cuan consistentemente los PAOs de las instituciones
descentralizadas y de cada ministerio retoman de manera concreta los “objetivos y metas” del
PND, segun exige la Ley No. 8131 de presupuestos publicos.

Por otro lado, ha tenido la planificacién poca fuerza vinculante en las instituciones publicas, con
un 6rgano central -MIDEPLAN- que a veces ha ejercido liderazgo y a veces no, dependiendo del
Ministro de turno, y con enfoques y metodologias normalmente muy economicistas o muy
agregativas en cuanto a los aportes que en ciertos momentos se solicitan a las instituciones
participantes. MIDEPLAN dispone de competencias aprobatorias de proyectos de inversién y de
programas de cooperacién internacional, pero en momentos ha tendido a prevalecer un criterio
politico superior del Ministro o del Presidente de la Republica, o bien no se utilizan esos
instrumentos para comprometer a las instituciones al cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo
en lo pertinente.
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Los planes de desarrollo sectoriales y regionales, cuando los ha habido, tampoco han
resultado vinculantes, y aunque en un par de oportunidades los Gobiernos han promulgado los
planes nacionales por Decreto Ejecutivo, no hubo consistencia ni seguimiento por parte de
MIDEPLAN ni del Ministerio de la Presidencia, ni del respectivo Presidente de la Republica, para
asegurar la ejecucion eficaz de aquéllos. El Decreto, asi, se convierte en un ejercicio simbdlico en
un momento, pero no en un efectivo instrumento mandatorio de aplicacion continua.

El mas completo plan regional que se ha formulado en el pais en los ultimos quince afios, fue
el de la Provincia de Limén 2000-2009, elaborado a principios del 2000 por todas las fuerzas
publicas y sociales de la Provincia bajo la coordinacién de JAPDEVA y del Sector Agropecuario
Regional. Consta de tres volumenes en donde no quedd ningun problema sin analizar y sin
propuestas de soluciones. Visibiliz6 de manera responsable y objetiva lo que es la inversion estatal
voluminosa en ese territorio —que va mucho mas alla de lo que JAPDEVA invierte y hace- y sent6
las bases para una accion unitaria de toda la institucionalidad y fuerzas sociales y empresariales
presentes, bajo una optica propiamente regional que, sinceramente, nunca sera posible obtener si
ello estuviera en manos de actores nacionales ubicados en San José.

El Plan requeria que el Gobierno de turno lo respaldara via Decreto Ejecutivo para hacerlo
vinculante para ministerios e instituciones, al menos. Esto, no se logrdé ni se ha logrado hasta el
presente, por razones que aunque comprendemos muy bien pues las hemos analizado y
denunciado constantemente, no pueden aceptarse ni como legitimas ni convenientes para el pais
pues denotan la cultura politica mezquina y utilitaria de intereses coyunturales de gobernantes y
asesores suyos. El entusiasmo y sentido de compromiso que se generd entre tantos individuos y
grupos en la Provincia en su gestacion, ha sido seriamente maltratado, y ocasiona sin duda
escepticismo entre ellos con respecto a las intenciones del Gobierno de la Republica, cualquiera
sea el costarricense que ocupe la Presidencia.

Por otro lado, es importante registrar en este punto del estudio que al menos en dos momentos
y modalidades distintas, se traté en el pais de lograr la tan necesaria articulacion de los
presupuestos, con el plan o los planes: en 1974, enviando el Departamento de Presupuesto
Nacional normado en la Constitucion Politica, a la entonces OFIPLAN, con miras a vincular al Plan
Nacional de Desarrollo al menos al conjunto de Gobierno Central. Pero esta integracion no se logro
pues hubo roces entre el Director de Planificacion Nacional —Oscar Arias Sanchez en ese
momento- y el Director de dicho Departamento, el cual tenia, y sigue teniendo, rango
constitucional. Ademas, hubo falta de interés y de apoyo por parte del entonces Presidente Oduber
Quirés. Posteriormente, en 1978 la nueva Administracion “devolvié” dicho Departamento al
Ministerio de Hacienda, y se perdié la deseable coordinacién operativa que podia lograrse entre el
PND y el Presupuesto Nacional.

En 1982 se promulgd con semejante intencion la Ley de la Autoridad Presupuestaria, pero ni la
cupula de ésta -Ministro de Planificacion, Ministro de Hacienda y Presidente del Banco Central-
funciono ordinariamente ni la Secretaria Técnica de aquélla ha sustentado consistentemente las
propuestas de directrices presupuestarias, en las politicas y prioridades dictadas en los planes
como exigia el Art. 7 de dicha Ley, sino en consideraciones financieras muy coyunturales y de
corto plazo, ademas de que dichos planes no siempre se formulan de manera oportuna, ni siquiera
a nivel de sectores de actividad. O, no se formulan del todo.

La misma Contraloria General de la Republica no ha exigido celosamente que las
directrices de la Autoridad Presupuestaria, ya en su manifestacion concreta sobre los presupuestos
al menos de cada ente descentralizado, se sustentaran en dichos planes de desarrollo, y ello
contribuye a una gran evasién de responsabilidad en la materia tanto por parte de la Autoridad
Presupuestaria como de las instituciones en si, sea porque los Ministros rectores de sector nunca
se preocupan de formular tales planes pues no reciben sanciones de ningun tipo por tal
incumplimiento legal de sus deberes, o sea porque la misma Contraloria incumple ella misma sus
deberes al no exigir de dichos jerarcas tal grado de racionalidad y disciplina para promulgar esas
“partituras” que le permitirian a ella fiscalizar mas cabalmente el grado de cumplimiento de los

120




objetivos legales de las instituciones en cuanto a los criterios con que se asigna y se ejecuta el
gasto publico. La indolencia total de la Asamblea Legislativa en cuanto a ejercer el debido control
politico con apoyo obligado e ilustrado de la Contraloria, contribuye aun mas a que todos
incumplan sus deberes mas elementales de fiscalizacién —control y evaluacion del desempefio- con
total impunidad administrativa, civil, penal y, sobre todo, politica.

Hoy dia, la Contraloria tampoco exige que el Gobierno y sus instituciones asignen y ejecuten
su gasto de acuerdo a la normativa de sectores y regiones de manera que haya un orden y una
jerarquizacién de prioridades en funcién de objetivos mayores a los de cada institucion y ministerio
en particular, a pesar de que la Ley No. 8131 de presupuestos publicos del 2001 asi lo establece,
siempre y cuando se le interprete articuladamente con la Ley General de la Administracion Publica
y la Ley de Planificacion, tal y como se desarrolla este tema en la ultima seccion de este Capitulo.

La planificacién y la “politica econémica” en América Latina

CEPAL/ILPES analizan el problema en el trabajo El régimen juridico de la planificacion en
América Latina, Cuaderno No. 37, Santiago de Chile, 1993. Dice en pag. 164: “En América Latina,
se han planteado dos problemas clasicos con respecto a la planificaciéon: el primero, es si la
realidad de la politica econémica corresponde a lo propuesto en los planes; el segundo se refiere a
la medida en que los organismos de planificacion influyen en la ejecucién de los planes... A nivel de
los organismos técnicos, el estado de cosas es diferente, porque con razén se ha sostenido que los
organismos planificadores compiten habitualmente con otros centros de poder burocraticos que
tienen preeminencia en la fase de ejecucién del proceso o controlan recursos de mayor gravitacion,
como es el caso de los Ministerios de Finanzas o de los Bancos Centrales... Sin embargo, para que
la planificacion sea efectiva es preciso que los organismos responsables de la misma puedan
intervenir en las decisiones de mayor trascendencia contempladas en los programas de los
gobiernos. Con ese objeto, es importante vincular el plan al presupuesto y a la ejecucion de las
politicas econémicas. Algunos paises han optado por integrar al sistema de planificaciéon no sélo el
organismo técnico pertinente, sino también a la entidad presupuestaria. Otros han concebido
sistemas aun mas amplios, que incorporan diversos o¢rganos relacionados con la politica
econdémica gubernamental, como en los casos de Bolivia y México”.

MIDEPLAN mismo ha perdido liderazgo técnico y politico, pero ello por cuanto el Presidente de
turno permite que eso pase. Actualmente, tiene Titular a la Primera Vicepresidenta, lo cual deberia
de significar un factor muy positivo. Pero, no lo ha sido a nuestro juicio.

Su proyeccion regional se extinguié hace tres Administraciones, y entonces en esta materia las
instituciones adolecen de un liderazgo técnico para profundizar en las problematicas territoriales y
mejorar asi la coordinacion de esfuerzos en la ejecucion de acciones en las regiones. Esto
ocasiona un gran costo politico y, sobre todo, socioecondmico para las poblaciones atendidas en
cada campo de actividad, pues se fragmenta aun mas la tan necesaria entrega operativa, real, de
bienes y servicios institucionales a clientelas homologas. Se ha dicho arriba, que el reciente
decreto de regionalizaciéon de marzo del 2004 no agrega nada mejor, y mas bien revierte muchas
de las facetas de gran valor y funcionalidad definidas en el otro decreto promulgado a principios del
2001 y que est’q vigente pues éste de marzo no lo derogé.

A nivel de sectores de actividad, también MIDEPLAN ha perdido liderazgo técnico, y la
sectorializacién no encuentra un apoyo consistente y agresivo en dicho Ministerio, perdiéndose asi
mucha de la dinamica y eficacia interinstitucional lograda durante al menos la década que fue de
1976 a 1986, recuperandose un liderazgo importante durante 1990-94 pero sobre todo en materia
de reforma del Estado. Lo que constituye formalmente el “sistema de direccion y planificacion” por
regiones y sectores, se ha debilitado al extremo de que es poco lo que, por parte de las mismas
unidades de planificacién en las instituciones publicas, se maneja en cuanto a relaciones
interinstitucionales como su objeto de atencién comprometida y efectiva, tanto en materia socio-
econémica como de planificacion administrativa o de reforma del Estado, a pesar de los
reconocimientos internacionales sobre estos esquemas costarricenses.
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Regionalizacién y sectorializacién: reconocimiento internacional, no nacional

También CEPAL-ILPES, en su Cuaderno No. 37 de 1993 sobre El régimen juridico de la
planificacién en América Latina, editado en Santiago de Chile, consigna lo siguiente sobre los
interesantes modelos costarricenses en materia regional y sectorial. En una seccion dedicada al
Subsistema de planificacién sectorial en Costa Rica, pagina 93, se escribe que “El caso
costarricense merece que se le trate en forma separada, por ser el suyo un sistema de
planificacion auténtico. Fue en Costa Rica donde nacié este concepto de subsistema, a pesar de
que la Ley del Sistema Nacional de Planificacién de 1974 solamente contemplaba la existencia de
oficinas sectoriales de planificacién en los ministerios e instituciones autonomas. Fue mediante el
Decreto 14.184 del 19 de enero de 1983, que se cred el Subsistema de Direccion y Planificacion
Sectorial, considerado el mas completo de los existentes en la region. Sin embargo, se debe tener
en cuenta que dentro de él se incluyen algunos érganos, tales como los participativos, que en otros
paises forman parte del denominado nivel nacional o global’ (nuestro énfasis en negrita).
Aclaramos que dicho Decreto aqui referido por CEPAL/ILPES, el cual logramos formalizar con don
Claudio Antonio Volio como Ministro de Planificacién, en realidad se sustenté en el Decreto
homologo sobre el “Subsistema de Planificacion Sectorial” que se dictdé en 1979, y éste a la vez se
sustentd en un Proyecto de Decreto preparado por la entonces Division de Planes y Politica
Administrativa de OFIPLAN, en 1977. En sentido parecido, el libro de CEPAL-ILPES continta en
pagina 112: “En Costa Rica, el Subsistema de Planificacion Regional se cre6 en 1979, mediante el
Decreto 10.157-P-OP, con el objeto de promover un desarrollo socioeconémico equilibrado del
pais. Dicha Ley acaba de ser modificada por un Decreto del 2 de marzo de 1988, sobre
Constitucion del Subsistema de Direccion y Planificacion Regional. No obstante, interesa referirse a
algunos aspectos de la anterior legislacion, por su originalidad con respecto a la de los demas
paises de la region” (nuestro énfasis en negrita). El documento reconocia la utilidad de los érganos
0 mecanismos disefiados a nivel de regiones: “Los érganos regionales propiamente dichos son los
Consejos Regionales de Desarrollo: su propdsito es garantizar que la poblacion de las diversas
regiones del pais participe en la identificacion, formulacion y ejecucion de los planes, programas y
proyectos prioritarios para las mismas. Su composicién es muy amplia, ya que no sélo comprende
al sector publico politico y administrativo (gobernadores de las provincias, coordinadores de los
comités sectoriales de cada region, regidores de las municipalidades...), sino también al sector
privado (organizaciones de indole social, econémica, cultural y deportiva, asi como representantes
de empresas privadas dedicadas a actividades productivas en la region)’. Valga esta importante
referencia a Costa Rica realizada por el organismo latinoamericano de las Naciones Unidas
especializado en la promocién de la planificacion y el desarrollo econémico de América Latina, tan
recientemente como 1993. La aclaracién de rigor que de inmediato hacemos es la de que también
en este caso, el Decreto de 1979 sobre la materia se sustent6é en un Decreto anterior, el No. 6400-
P-I-MEIC del 27 de setiembre de 1976 y en varios otros que fueron derogados en éste de 1979.

El plan de desarrollo no es visto en el pais como una verdadera partitura programatica de
ningun Gobierno, ni por lo general se sustenta en lo que son los programas de campafia politica
una vez que el partido vencedor llega al Poder, sobre todo porque muy pocas veces éstos
reconocen los logros y limitaciones de la gestién del Gobierno en curso, y de sus politicas y
programas. Se da, asi, un divorcio inconveniente y poco transparente entre lo que los partidos
proponen en campana politica, y lo que luego adoptan como programa de Gobierno una vez en el
poder, sobre todo por no tomar seriamente en cuenta las condiciones reales y potenciales que el
pais y el Gobierno de turno enfrentan al momento de concebir tales programas electorales. Ello
ocasiona un desencanto y pérdida de credibilidad entre el pueblo.

Ademas, las metodologias de formulacion de los planes nacionales, regionales y sectoriales
han exagerado la complejidad técnica, y acaban constituyendo documentos que muy pocos
funcionarios entienden, en cuyo seguimiento hay muy poco compromiso del Presidente mismo y de
los Ministros, pero también de los funcionarios técnicos que contribuyeron en su formulacion en las
instituciones.
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A esto ayuda la ausencia de un criterio de rendicion de cuentas sobre la base de los planes
de desarrollo, y la misma Asamblea Legislativa contribuye a ello cuando, teniendo la oportunidad
de exigir cuentas al Presidente y a cada Ministro rector de sector sobre el desempefo funcional o
presupuestario diario o anual de la Administracion Publica en su total conjunto y de cada grupo de
instituciones que configuran cada sector de actividad, se limita a un analisis muy superficial del
informe presidencial del 1° de mayo, no incurriendo en cuestionamientos ni interpelaciones a los
Ministros rectores para que profundicen y convenzan sobre los logros o problemas de su ministerio
y de los entes descentralizados bajo su direccion politica.

Por otro lado, el exigir cuentas anualmente y no sobre la marcha diaria del afio interpelando al
Presidente de la Republica y a ministros particulares cada vez que sea necesario, ciertamente
constituye un desafio de no poca monta para los Diputados por la complejidad tematica de un
informe anual de esa naturaleza y por los tipos de indicadores que todo Presidente -ante la
ausencia de criterios normativamente delineados por la misma Asamblea Legislativa para controlar
y evaluar al Gobierno de una manera relativamente objetiva- se acomoda a su libre albedrio o, lo
que es igual, a la medida de su interés inmediato de “impresionar bien”.

Se da un problema adicional: el hecho de que la misma Asamblea no esté organizada por
sectores de actividad, y las comisiones diputadiles en ella no coinciden con éstos, contribuye a que
se pierda asi la oportunidad de comprender y cuestionar mas pragmatica e integralmente la
responsabilidad y resultados de la gestion gubernativa, la cual inexorablemente esta organizada
por campos o sectores de actividad social y econémica, aun cuando la praxis de éstos no responda
a los mas idilicos lineamientos normativos en la LGAP o en el Decreto Ejecutivo vigente sobre el
“subsistema de direccion y planificacion sectorial”.

La misma debilidad en lo que es direccién politica interinstitucional —Ministros rectores sobre
entes descentralizados en cada ramo o sector de actividad- se manifiesta en una inexistente
vinculacién de dichos Ministros con planes sectoriales o nacionales, los cuales estan llamados a
ser el marco obligado de referencia, una vez promulgados, para motivar y justificar con total
transparencia y vinculacion, la emision de directrices politicas.

La ultima reforma constitucional al Art. 11 que se dio en el 2001, se queddé muy corta pues
resulta ambigua y falla en particularizar la responsabilidad sobre todo que compete a los Ministros
sectoriales como rectores de acuerdo a la LGAP. Las consecuencias seran posiblemente las de
siempre: una gran ambigledad en la Ley que dé contenido normativo a este articulo constitucional,
sobre cdmo ejercitar la correspondiente exigencia de cuentas, y un ambito de rendicidon de cuentas
muy reducido a las funciones propiamente “institucionales” que cada funcionario desempefa, sin
forzar a éstos ni a quienes pueden exigirlas, a que expliquen las consecuencias de decisiones y
actos de esos funcionarios sobre dmbitos mayores de influencia, como son el sector y la region, y
peor aun, lo que deberia ser la participacion organizada de la “sociedad civil” para exigirlas
adecuada y eficazmente.
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3.6 Ley de Planificaciéon Urbana: incumplimiento y eficacia malograda

La indiferencia con que MIDEPLAN y los Gobiernos han visto la misma Ley de Planificacion
Urbana vigente desde 1968, explica en mucho sentido por qué los planes nacionales, regionales y
sectoriales de desarrollo han sido tan débilmente sustentados juridicamente hablando, pues dicha
Ley ofrece importantes sustentos normativos para darle obligatoriedad a lo que es planificacion
territorial y urbana, la cual en sentido amplio de acuerdo a las teorias mas en boga desde hace
muchos afos, abarca la totalidad de la problematica social y econémica, asi como ambiental y
geografica, de un pais.

Y, el hecho a resaltar es que la Ley referida ha sido de muy poco o ningin uso por los
respectivos Gobiernos, quizas por estar muy vinculada con el papel estelar que en ella debia jugar
el INVU, un ente descentralizado que por su misma naturaleza no ministerial, ha tenido muy poca
capacidad de convocatoria del resto de jerarcas y funcionarios de la Administracién Publica.

Resulta obvio que la Direccion de Urbanismo del INVU no ha tenido la proyeccion reguladora
en materia de ordenamiento del territorio, que la Ley dicha le asigna. Confirmamos que esta Ley es
solida y coherente, pero MIDEPLAN nunca se basd en ella, y menos reconocié la deseable
colaboracion por parte de la Direccion de Urbanismo, en su importante promocion de la
planificacion regional desde 1975/76. No hubo tampoco un Plan Nacional de Desarrollo Urbano
que definiera contenidos precisos en el ambito regional y local sobre ordenamiento del suelo, lo
cual habria significado practicamente la delimitacion de como entra todo ente publico a contribuir
en una estrategia de desarrollo ordenado y equilibrado de los asentamientos humanos, partiendo
desde la necesaria 6ptica regional en que es posible ordenar la oferta de bienes y servicios
publicos.

Se ha desaprovechado, asi, un importante basamento legal que permitiria acrecentar el poder
politico real de las municipalidades con respecto a la Administracion Publica nacional, lo cual
habria sido oportuno y util para abrirle un mayor espacio de experiencia y proyeccion a dichos
Gobiernos Locales ante el inminente fortalecimiento que se lograra para ellos en el siglo presente.

En todo caso, el concepto de planificacién urbana en esta Ley, debe ser radicalmente
confrontado y superado segun las definiciones sobre ordenamiento territorial ambiental en la Ley
Organica del Ambiente de 1995, dentro de las cuales se inserta y ubica en un razonable ambito
subordinado, aquél de planificacion urbana. *°

3.7 La descentralizacion territorial insuficiente

Ademas de las anteriores disfuncionalidades politicas e institucionales que se dan literalmente
en la cupula del poder politico de Gobierno y que se irradia hacia niveles y ambitos inferiores, estan
las disfuncionalidades que precisamente se identifican con claridad y creciente preocupacion en
estos niveles y ambitos inferiores en nuestro sistema politico presidencialista y centralizado. La
dimension vertical del poder politico organizado, resta total dinamismo a lo que deberian ser pautas
y mecanismos de una mayor y mas eficaz representacion y participacion politicas, toda vez que
solo cuenta el pais con un verdadero centro decisorio cual es el que se ubica en San José, sea en
el ambito del Poder Ejecutivo, o sea en el ambito del Poder Legislativo mas también del Poder
Judicial.

Las posibilidades de descentralizar politica y administrativamente el pais, pasa primero por un
reconocimiento franco y critico, ademas de integral, de lo que es Costa Rica hoy en términos de
esa estructura vertical de organizacion del poder politico segun el modelo constitucional vigente
desde 1949.

% pyede consultarse nuestro estudio Hacia una estrategia nacional ambiental integral, unitaria y viable, Instituto de
Investigaciones en Ciencias Econdémicas, UCR, diciembre 2002, y publicado bajo el No. de la Serie “Trabajos de
Investigacion”.
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3.7.1 Algunos supuestos a desmitificar en materia de descentralizacién y régimen municipal

Es importante comenzar el anadlisis de este tema reconociendo y confrontando ciertos
supuestos que se manejan en Costa Rica sobre “descentralizacion” y “régimen municipal”, que son
producto de aquel formalismo propio de la cultura politica latinoamericana y que dan la sensacion
de que todo se puede hacer con sélo normar las cosas, o0 bien la reticencia histérica que existe a
descentralizar y, en particular, a fortalecer el régimen municipal.

En el pais prevalece una opinién publica —reducida, pero a la postre influyente- que actua
promoviendo la “descentralizacion” y el apoyo al régimen municipal con sustento en una serie de
supuestos sociopoliticos que no necesariamente son correctos a la luz de la cultura politica
imperante en el pais. Se trata de ciertas hipotesis que muchos abrazan creyéndolas verdaderas y
viables.

Es sobre esos supuestos que muchos de esos analistas, centros de estudio académicos y
municipales, lideres municipales y dirigentes promunicipales, diputados en la Asamblea Legislativa,
mas unos pocos jerarcas y funcionarios nacionales que querrian ayudar a dicho régimen municipal,
y diversos organismos de cooperacion internacional, justifican sus iniciativas de apoyo a las
municipalidades. Su utilizaciéon acritica ha llevado a que multiples acciones de “fortalecimiento
municipal” fallen en su disefo final o en su aplicacién practica, ya que no tomaron en cuenta o no
responden a esa realidad sociopolitica caracterizada por el impacto de una cultura politica que todo
lo permea o influye.

Veamos esos supuestos o hipétesis que conviene confrontar y ubicar en su justa dimension
politica e institucional.

o DESCENTRALIZAR, DESARROLLA. No es cierto, pues no hay una relacion de causa-
efecto, o lineal, si no se cuenta con criterios y reglas claras que configuren una estrategia
unitaria e integral que direccione los frutos deseables de ese estatus juridico de “poder
transferido”. La muestra de ello es América Latina, en donde la descentralizacion juridica
normada en diversos paises que han adoptado el esquema federal norteamericano en sus
constituciones y en la distribucién misma del gasto publico —y en alguna medida del
sistema tributario que lo sustenta-, no ha acarreado un mayor desarrollo integral de ningun
pais. La eficacia operativa o real de los modelos, debe buscarse en los paises altamente
desarrollados, en los cuales la realidad juridica normada en cuanto a descentralizacion y
régimen municipal, se aproxima con gran exactitud a la realidad politica institucional que
caracteriza el comportamiento de los individuos, grupos e instituciones sociales vigentes.
El modelo justo, hay que enraizarlo en las caracteristicas sociopoliticas de Costa Rica.

o ¢CUENTA EL PAIS CON LA CULTURA POLITICA “ADECUADA” PARA GENERAR UN
DESARROLLO REAL Y SOSTENIDO? La cultura politica —conjunto de valores, actitudes y
patrones de comportamiento que determinan el grado de participacion real de los
individuos en los procesos politico-institucionales de los que depende el bienestar de
todos-, es responsable en Costa Rica y América Latina como se ha buscado demostrar en
Capitulo I, de los magros resultados de su desarrollo. Es de origen colonial