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El presente estudio de Jorge Calderon viene a plantear, en forma
ordenada y sistemitica, las implicaciones juridicas de uno de los cambios
de direccidn mds importantes que ban ocurrido en la estructura del Estado
costarricense 'y cuya consideracion demandaba un andlisis global como el
que aqui se redliza.

Ese cambio de direccion tiene que ver con el papel que juegan las
llamadas instituciones aunténomas en nuestro complejo y desarticulado apa-
rato estatal. Aunqgue las primeras de ellas —los hoy Banco Nacional de
Costa Rica e Instituto Nacional de Seguros— aparecieron en la época li-
beral, posiblemente como primeros atisbos de sus insuficiencias, la expan-
sién y crecimiento de los entes antémomos fueron clara expresion y con-
secuencia de la implantacion del Estado Benefactor. Aquéllos que en la
década de los cuarenta propugnaron un modela de Estado de mayor 1a-
mafio, lo hicieron, sin embargo, dentro del miedo muy costarricense a la
concentracién de poder. Estwvieron dispuestos y decididos a aumentar las
funciones y la participacion estatal en los procesos econdmicos; pero las
facultades no se las otorgaron a la Administracién Central sino que las
dispersaron en una serie creciente de entes piiblicos, que intencionalmente
separaron del Poder Ejecutivo. Hubo una persona que, por sobre otras
muchas, se encargé de elaborar ese esquema de Estado grande y dividido,
en el cual las funciones que se lamé “técnicas”, annque debiera leerse
“econdmicas’, se encargaron a instituciones con una vinculacion muy re-
ducida con la Administracién Central, Ese fue Rodrigo Facio, quien plan-
te6 la formula en su tesis de grado como Licenciado en Leyes, la propugnd
en los capitulos correspondientes de programas de gobierno del Centro
para ¢l Estudio de los Problemas Nacionales y el Partido Social Demdcrata
que siempre estuvieron a su cargo, las incorpord a la Constitucién Politica
en 1949, gracias a la ingente labor que desempeiis en la Asamblea Na-
cional Constituyente de ese afio,”y las puso particularmente en préctica
gracias al liderazgo que ejercid en dos instituciones rectoras: el Banco
Centradl y la Universidad de Costa Rica. El sistema de las autonomias tuvo
en Rodrigo Facio su mdximo exponente y principal propulsor.

Sin embargo, una persona de sus excepciondles capacidades no po-
dia menos que darse cuenta, cuando el sistema adquirid especial amplitud,
de los problemas que para la marcha arménica_del Estado presentaba el
becho de que no pudiera hacerse efectiva la voluntad politica de un Pre-
sidente de la Repiblica o de un partido o movimiento triunfador en unas
elecciones como impulso central en toda la Administracion Piblica. Fue
asi como en 1959, en “Planificacion Econbmica en Régimen Democrd-
tico”, fue el primero en seiialar la necesidad de que el proceso planifica-
dor se refiriera no solo a la Administracion Central, sino que todos los
entes autonomos y semiauténomos debian estarle sujetos. Con su acos-
tumbrada agudeza seiald emtonces el principio del cambio de direccidn.
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Una década después pudo decir que si bien el Estado habia crecido des-
mesuradamente, se habia transformado en un elefante, no por desarrollo
organico sino por un proceso de ensamble de partes diferentes que no
guardaban entre si una relacion muy especifica. Pero los esfuerzos para
una mayor coordinacién han continuado desde entonces. Se ha avanzado
en lo que Jorge Calderdn, siguiendo a José Roberto Dromi, llama en este
estudio “‘recentralizacion administrativa’. Sin embargo, la marcha bacia
un Estado mds eficiente se resiente todavia del mantenimiento de co-
rrientes coniradictorias: por inercia, por falta de preocupacién por las ne-
cesidades globales del Estado y porque ello beneficia a los funcionarios de
las instituciones descentralizadas, se insiste en el concepto de la autono-
mia oviginal. Al mismo tiempo se han promulgado una serie de leyes —Pre-
sidencia_Ejecutiva de las Instituciones Auténomas, nueva Ley de Planifi-
cacion Nacional, creacidn del Consejo Nacional de Rectores, Ley General
de la Administracion Piblica— gque representan el avance de Iz idea de
un Estado mds integrado, con mayor capacidad de respuesia a una otien-
tacion politica firme y decidida; en pocas palabras, a un estado con un
grado mayor de modernizacion.

Como ocurre siempre, ese avance en la legislacion no ha sido su-
ficientemente analizado en la produccion cientifica, lo cual contribuye a
que todavia se mantengan conceptos tradicionales que corresponden a la
corriente superada. En esa tarea, por la forma global con que se tratan
los fendmenos de la descentralizacién inicial y el proceso posterior e in-
verso de la recentralizacion, con algunas referencias a sistemas juridicos
de otras latitudes que han pasado por procesos similares, la presente obra
tiene un caricter seminal, dado que abre una serie de interrogantes que
deberin ser objeto de mayores reflexiones y estudios. Al plantear el pro-
blema en sus términos actuales, viene a ser mds un punto de partida que
un final; resulta por ello ficil predecir que habri de ser Seguida por mu-
chas consideraciones que, sin embargo, no creo que puedan ignorarla.

El presente trabajo fue escrito mientras su autor, por generoso per-
miso del Instituto Costarricense de FElectricidad, colaboré en la Unidad
Nacional de Estudios Juridicos que los Ministerios de Planificacién Na-
ctonal, Gobernacion y [usticia organizaron al principio de la Administra-
cion Monge y que fanciona desde entonces en el #ltimo de ellos. Para
el suscrito, en su condicion de Ministro de [usticia de entonces, fue par-
ticularmente valiosa la_colaboracién prestada por Jorge Calderén, que en-
conito expresion miltiple en una serie amplia de aportes de detalle en*
diversos estudios, pero que, sin duda alguna, encuentra una expresion mds
plena, mds personal y, ciertamente, de mayor proyeccion en el desa-
rrollo de nuestro derecho piblico, en el presente estudio.

Abril de 1984,

CARLOS JOSE GUTIERREZ.
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MOTIVACION:

i igacién ti j lantearse el tema

La presente investigacién tiene por objeto, el p it
de la Rece:?tra[izacién en Costa Rica, partiendo desde Ia Constituyente del
49, hasta el momento en que vivimos. Para tal objetivo me he planteado

las siguientes hipétesis:

+Qué grado de descentralizacién existe en Costa Rica?

: - ; o
¢Ha habido algin cambio en el proceso de descentralizacion?
¢Ese proceso se ha incrementado? ;Se ha invertido?

:Se esti dando el proceso de recentralizacién?

Esta pequeia investigacién pretende analizar las hipdtesis propues-
tas, haciendo un recuento de lo existente al momento _clc nuestro recorrido
y si es posible sugerir algunas variantes, si éstas a mi criterio fueren ne-

cesarias.

En un periodo de crisis como el que vivimos, es necesa_rf;_o que
exista una coordinacién interinstitucional, que permita una plani 11(5:1;(1103
integral (planificacién centralizada), que evite en lo posible tla c:ﬁtlfé ?:le
de funciones y el mal uso de la tecnologia y recursos existentes

la Administracién Pablica.

Es sabido que para lograr estos cometidos, es necesarlolconEar oc{;_;r;
una planificacién, una coordinacién, una direccién y un co::lt_rol, asi ¢ b
la posterior evaluacion, que permita al Poder Central, medir los resu

dos de su gestion administrativa.

Este proceso es estudiado por el Derecho ’Admlmstmtlydo, se desai
rrolla como el proceso inverso a la descentralizacion, es conocido como €

Proceso de Recentralizacion.

Hacia el estudio de este fenomeno, es que se dirige esta investiga-
cién, en espera de lograr la meta, siempre dentro de un estricto apego
a nuestro ordenamiento juridico, escrito y no escrito.
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VOCABULARIO USADO EN LA-INVESTIGACION.

Para una mejor comprensién de la investigaci6n es necesatio de-
finir algunos conceptos, que aunque son de uso normal, para los efectos
de este trabajo es mejor aclarar su contenido juridico:

Autonomia Administrativa: Es la facultad que tiene un ente, de
poder sefialarse su propia politica en materia de Administracién. Un ente
posee esta facultad cuando puede planificar, coordinar, dirigir, controlar
y posteriormente evaluar, lo concerniente a la materia administrativa.

Descentralizacién Administrativa: Es una de las formas caracteris-
ticas de Organizacién adoptada por la Administracién Piblica, que con-
siste en una transferencia de competencias decisorias de la Administracién
Estatal, a otra u otras personas juridicas creadas por ley o norma consti-
tucional.

Independencia: Contestes con el criterio del doctor Mauro Murillo,
afirmamos que para la mejor definicién de este término juridico, es ne-
cesario compararlo con el de Autonomia.

La independencia es un concepto de tipo juridico que corre entre
rganos de un mismo rango, no sujetos a jerarquia alguna; como ejem-
plo tenemos los tres 6rganos constitucionales del Estado, decimos que
cada uno de ellos es independiente de los demés, asimismo cada pais en
el concierto de las naciones, es soberano e independiente, debe de existir
entre ellos una relacién de coordinacién; cada 6érgano decide libremente
toda su actividad, sin que pueda haber interferencia de otro érgano u
ente, ajeno a su competencia, o actividad, sea esta reglada o discrecional.
En relacién nacida del concepto de independencia no hay subordinacién,
ni direccién, como si puede suceder con la descentralizacién, donde hay
3513. relacién de Direccién entre el 6rgano “Descentralizado” y el 6rgano

irector.

Recentralizacién: Es el fenémeno inverso a la descentralizacién, es
la atraccién de la competencia por el ente superior, es una devolucién de

co([inpetencia del ente descentralizado a quien originariamente la habia
cedido.

¥ Tutela Administrativa: Dentro de las diferentes formas de rela-
clon que se da entre los érganos y los entes de la Administracién Pa-
blica esti la jerdrquica y la direccion, esta Gltima esti referida a la tutela.

Siguiendo el criterio de don Eduardo Ortiz sobre el tema podemos
con €l decir:
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“De estas dos subordinaciones —a la Asamblea Legis-
lativa por el origen y al Poder Ejecutivo por el fin— nace la
tutela administrativa”, (1)

Mids que una forma de organizacién como pretenden hacerlo creer
algunos autores, es una relacién de apmbacién-imfprobacién, control repre-
sivo, suspensién anulacién-control sustitutivo y finalmente control comi-
sarial,

Reafirmando la tesis contintia diciendo don Eduardo:

“Se habia dicho que el tercer tipo de organizacién entre
sujetos desiguales —uno superior a otro— es la tutela”.(2)

Para atar puntas he de decir, que como una necesidad de mantener
Ia Unidad Funcional del Estado, es necesario que exista una relacién entre
los diferentes entes y érganos que integran la administracién pablica, don-
de uno en un grado de superioridad, pueda en un caso ordenar la orga-
nizacién y actividad del otro, y en el segundo caso, pueda organizar, vi-
gilar, dirigir, coordinar y disciplinar a los otros.

Este tipo de relacion (Tutela) no debe ser la generalidad, sino la
excepcién, pues como potestad de imperio que es, debe de estar dada por
Ia ley.

Administracion Piiblica: Entendemos por administracion publica, el
conjunto de entes y 6rganos que realizan funcién administrativa, en for-
ma ordinaria o excepcional.

Gobierno en Forma Amplia: Actividad dirigida a mantener, fo-
mentar y programar la unidad y existencia del Estado. Gobierno en Sentido
Estricto; planeamiento e impulso de la actividad del Estado libre y dis-
crecional no sometida a esquemas fijos ni a recursos jurisdiccionales. La
consecucion de fines es caracteristica intrinseca del Ente, caracteristica fi-
jada por una norma juridica, que es quien sefiala a este el fin a cumplir.

Planificacién Central: Consiste bisicamente en que sea Unicamente
un solo organismo central el que con una vision de conjunto de la eco-
nomia, tome las decisiones de la planificacién; suele llamdrsele a este sis-
tema de planificacién “Planificacién Centralizada”, pero en su ejecucién
debe necesariamente ser descentralizada.

(1) ORTIZ ORTIZ, Eduardo: La Autonomia Adminitrativa Costarricense; Re-
vista de Ciencias Juridicas, separata, 1967, p. 168.

(2) Idem, p. 167.
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Unidad Estatal: Principio légico, condicién de existencia del Es-
tado, la unidad del Estado como una realidad de tipo juridico consiste en un
todo arménico debidamente planeado, de tal manera que existe una coor-
dinacién y subordinacién arménica entre todos los entes y Organos, que
componen al Estado como actividad y organizacién.

1.—MARCO HISTORICO: La década de los afos cuarenta, es
uno de los periodos mis productivos en talento, por el que haya pasado nues-
tra patria. Muchos de nuestros escritores, llaman a los pensadores de esta
época “La Generacién del Cuarenta”.

Encontramos en este periodo dos grupos politicamente definidos.
Un grupo jefeado por el Dr. Calderén Guardia, y otro conocido como el
de “Los Centristas”, sea el Centro de Estudios de los problemas nacionales,
grupo este formado por distinguidos costarricenses, dentro de ellos el i-
lustre ciudadano Rodrigo Facio Brenes. Este segundo grupo fue jefeado
por don José Figueres Ferrer, su vocero fue la revista “El Surco”.

Por un problema originado en las elecciones de 1948, se produce
“La Revolucién del 48”. El grupo triunfante, de tendencia “Social Demo-
crata” form6 una junta de gobierno presidida por don José Figueres.

La Junta convocé a una constituyente, la cual fue integrada en su
mayoria por la gente que alegd fraude en las elecciones del 48, sea los
seguidores de don Otilio Ulate Blanco, del partido Unién Nacional.

En esta época los costarricenses se mostraban inconformes con la
situacién politica, se acusaba permanentemente de corrupcién a los fun-
cionarios piblicos; se pensaba scriamente en restarle poder al Ejecutivo,
fortalecer el parlamento, y encerrar asi a la Administracién Piblica dentro
de un marco de legalidad y estricto control.

Nuestro sistema de descentralizacién administrativa, como fruto de
esa situacion, fue el medio al alcance de los constituyentes para segre-
garle funciones y poderes al Ejecutivo. Se escucharon voces de alerta en
los debates, por los extremos a que podria llegarse con una excesiva des-
centralizacion.

El posterior proceso de recentralizacién administrativa no se hizo
es?erar‘

2.—ARTICULO 188 DE LA CONSTITUCION POLITICA DEL
49: Después de una larga deliberacién en la Constituyente del 49, se lle-
86 a la redaccién del articulo 188 de nuestra Constitucion, el cual qued6 asi:

“ARTICULO 188: Las instituciones auténomas del Estado
gozan de independencia en materia de gobierno y adminis-
tracin, y sus directores responden por su gestién”.
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Es importante transportarse al debate que rodeé la redaccién de
este articulo.

De la lectura de las actas niimero 166, 177 y 182 de la Asamblea
Constituyente, se trasluce que los padres intelectuales del Titulo de “La
Autonomia”, en nuestra Constitucién Politica, fueron los integrantes de la
fraccién Social Demdcrata, quienes presentaron una mocién que constaba
de tres articulos, la cual no fue acogida, en su totalidad, pero si en su
espiritu. La citada mocién en su redaccién decia:

“ARTICULO 1¢—Las instituciones auténomas del FEs-
tado gozarin de autonomia funcional y tendrin responsa-
bilidad propia. La autonomia funcional les confiere a dichas
instituciones independencia en materia de gobierno y ad-
ministracién: las decisiones sobre las funciones puestas bajo
su competencia, s6lo podrin emanar de sus Juntas Directi-
vas, y ninguna podrd serles impuesta por el Poder Ejecu-
tivo ni desconocida por él; su funcionamiento se cefiird ex-
clusivamente al mandato de las leyes y al de sus reglamen-
tos internos. La responsabilidad propia les impone a sus
Directores la obligacién de actuar conforme a su criterio
o en la Direccién de las funciones bajo su competencia
dentro de lo dispuesto por las leyes y reglamentos respec-
tivos, asi como la obligacién de responder por su gestién
en forma total e ineludible”.®

Los articulos dos y tres de la citada nocién, se presentaron en for-
ma similar a la redaccién actual del articulo 188 de la Constitucidn,
motivo por el que omito su transcripcion.

Dentro de las caracteristicas propuestas para dotar a estos “entes
auténomos”, estin las de presupuesto propio, poderes reglamentarios y
disciplinarios, fines limitados, aptitud para autodeterminar su politica.

Es logico pensar que al proyecto de “los Juristas” se presentd una
fuerte oposicién, como la del diputado Ortiz Martin, quien dentro de su
fazonada oposicion al pretendido grado de autonomia manifestd:

“...al dotar a ciertas instituciones de una independen-
cia de tal magnitud y envergadura, que pricticamente las con-
vierte en pequeiios Estados dentro del Estado... En un mo-
mento dado las instituciones auténomas se convertirin en a-
mos econbémicos. . .".

(3) Asamblea Nacional Constituyente de 1949, Tomo tercero, Actas, Imprenta
Nacional de Costa Rica 1957. Acta 166. p. 465.
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Es importante agregar que &l proyecto de constitucion de 1949
en el titulo XIII, las Instituciones Auténomas, contaba con su respectivo
articulo sobre materia, que decia:

“ARTICULO 260.—Las funciones técnicas permanen-
tes del Estado para cuyo desempefio se requiera el manejo
directo, discrecional y continuo de recursos financieros, asi
como las funciones propias de dominio industrial y de cual-
giier otro género del dominio del Estado, estarin bajo la

ireccibn de instituciones que gozarin de autonomia funcio-
nal y tendrin responsabilidad propia.

La autonomia funcional les confiere a las Instituciones
Auténomas independencia en materia de gobierno y admi-
nistracién; las decisiones sobre las funciones puestas bajo su
competencia solo podrin emanar de sus Juntas Directivas, y
ninguna podri serles impuesta por el Poder Ejecutivo ni
desconocida por él; su funcionamiento se cefiird exclusiva-
mente al mandato de las leyes y al de sus reglamentos in-
ternos.

La responsabilidad propia les impone a los Directores
de las Instituciones Auténomas, la obligacién de actuar con-
forme a su criterio en la Direccién de Funciones puestas bajo
su competencia, dentro de lo dispuesto por las leyes y regla-
mentos respectivos y los principios de la técnica asi como la
obligacion de responder, por su gestién en forma total e
ineludible”. %)

Luego de un largo debate se sometié a votacién la citada mocién,
siendo ésta reformada parcialmente, para quedar asi:

“ARTICULO 1°—"Las Instituciones Auténomas del
Estado gozarin de independencia en materia de gobierno y
administracién y sus Directores tendrin la obligacién de
responder por su gestion en forma total e ineludible”.

Creo sinceramente que el espiritu de los Constituyentes Social
Demécratas fue el de crear en nuestro pais, un régimen descentralizado,
dotado de plena autonomia, en el sentido juridico de la palabra, sea:

AUTO-NOMOS que significa: PROPIAS-NORMAS.

Este espiritu se trasluce a lo largo de toda la disertacion de los
“Social Demécratas”, posicién que fuera claramente atemperada por sus
oponentes.

(4) Idem. Tomo Primero, p. 63.
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Hay un término juridico que no quedé bien definido al discutirse
el tema, y es el concepto de “Independencia”, el cual, de la lectura
de las respectivas actas y la interpretacion de los debates en la Constitu-
yente, tenemos necesariamente que tomar como sinénimo de “Autonomia”.

Sobre el tema concreto puede consultarse la Revista de la Contra-
loria General de la Reptblica nimero 24, pig. 21. La Descentralizacién
Administrativa en la Constitucién Politica. Dr. Mauro Murillo.

Asi las cosas, se pens6 en buscar la autonomia plena (politica-ad-
ministrativa-organizativa) y se logr6 una autonomia parcial, Gobierno y

Administracién.

Esto significa en buen romance, que a esta altura los “Entes Au-
ténomos” contaban con una Gnica sujecién a la Funcién Legislativa, por
supuesto con la logica relacién de direccion respecto al Poder Central,
referida ésta a la programacién de medios para el logro de los fines. Esta
potestad de control debe necesariamente poseer facultades de Coordina-
ci6n, Direccion y Control de programas; deberd inclusive en lo posible
sefialar medios, pero no asi la conducta ni la actividad del ente, pues en
esta materia el ente gozard de autonomia politica y administrativa.

Para la buena conduccién del caso, es necesario distinguir dos gran-
des campos en que se han de mover los entes descentralizados, sean el
Campo Politico y el Campo Administrativo. Cada ente realiza actividad
de gobierno y de administracién, por lo que es necesario contar dentro
de la organizacién con una jerarquia de Gobierno y otra de Administracién.

Los entes descentralizados deben ser creados segiin nuestro orde-
namiento juridico, por Ley o Norma Constitucional. Es la Ley la tnica le-
gitima para sefialarle a éste el fin principal a seguir y sobre el cual de-
ber dirigir toda su actividad, ese fin que le ha encomendado la ley en
Su propia caracteristica, y unicamente el jerarca podrd sefialarle las poli-
ticas que conducirin al ente al logro de su mandato legal, sin que se
pueda mediar intromision alguna de otro ente u 6érgano extrafio a su
integracion organica.

En materia de gobierno seri el ente descentralizado quien pueda
planificar, coordinar, dirigir y controlar las politicas dirigidas a la conse-
cucién de su fin, pues esa es la esencia de su “Autonomia Politica”.

En cuanto a la Administracién, ser auténomamente administrativo,
¢s lo que la doctrina llama “Ser Autirquico”, como caracteristica intrin-
seca de todo ente descentralizado, sea contar con la facultad de autoadmi-
nistrarse, quedando asi planteada la idea de la autonomia como el grado
méximo de descentralizacién. Tenemos entonces, que nuestros constitu-
yentes pensaron crear una organizacion en la cual el “ente auténomo” es-
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tuviera constitucionalmente facultado para dotarse de los medios suficien-
tes para lograr discrecionalmente los fines encomendados por ley.

Don Eduardo Ortiz nos da una idea muy exacta del pensamiento
de los constituyentes al decir:

“Es de advertir, por otra parte, que la misma palabra
autonomia significa capacidad propia de decisién y no de
mera preparacion o ejecucién de un acto ajeno. En conse-
cuencia la potestad de decidir después de haber preparado
las bases de la decisién es el objeto tipico de la autonomia,
que la constitucién protege. Esta potestad de iniciativa com-
pleta, o decisiéon auténoma por primera vez, es el minimo
de autonomia que la constitucién garantiza y debe siempre
respetarse”.(5)

3—REFORMA AL ARTICULO 188 REALIZADA EN ANO
1968: La reforma realizada en el afio 1968, responde a los més modernos
principios que informan al Derecho Administrativo. El jurista argentino
Agustin Gordillo, en su Tratado de Derecho Administrativo, Parte Ge-
neral, tomo primero, capitulo XI dice:

", . Caracteristicas de la Autonomia:

a—Tienen personalidad juridica propia.

b.—Tienen asignacion legal de recursos.

c.—Su patrimonio estatal.

d.—Tienen capacidad para administrarse a si mismos.
e—Son creados por el Estado.

f —Estin sometidos al control de la Administracién Central. Pre-
supuesto-inversién-integracién de directiva-tutela.

La descentralizacién requiere un alto grado de coordinacién y pla-
neamiento general de la actividad estatal, a fin de evitar las superposicio-
nes de tareas o trabajos que son tan frecuentes entre los organismos des-
centralizados y los conflictos de jurisdicciones a que dan lugar”.

Hay un principio que esti sobre los conocidos conceptos de Au-
tonomia e Independencia, éste ¢s “la Unidad y Armonia Estatal”. Si con-

(5) ORTIZ ORTIZ, Eduardo: op. cit, p. 204.
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Dentro de los debates que se produjeron en la Asamblea Legisla-
tiva con respecto de la reforma del articulo 188 de la Constitucién Politica,
encontramos afirmaciones como la que sigue:

“...A raiz de la desconfianza que el costarricense sen-
tia hacia el Poder Ejecutivo. Alli nacieron las instituciones
auténomas con la libertad absoluta para manejar sus pro-
pios gobiernos. A raiz de la desconfianza que el costarricense
sentfa por el manejo de la cosa pablica, naci6 la institucién
auténoma. Pero nacié en una forma en que esa institucién
auténoma en muchas oportunidades, esti por encima del
propio Estado. Naci6 la institucion auténoma con una liber-
tad absoluta, en la cual el gobierno de Ia Repiblica no pue-
de marcar pautas, no puede dar directrices, porque es au-
ténoma en cuanto a administracién y en cuanto a gobier-

no”. .. “"Mis del cincuenta por ciento del gasto piblico de
Costa Rica, es administrado y es manejado libremente por
las instituciones auténomas. .."”(6)

En ambos casos, en la Constituyente del 49 y luego en la reforma
del articulo 188 en 1968, légicamente nos encontramos en presencia de
dos momentos histéricos completamente opuestos: en el primero, el de-
sorden administrativo del Estado, nos presentaba a un Poder Ejecutivo
totalmente desprestigiado y acusado de corrupcién, lo que naturalmente
generaba una total desconfianza del pueblo hacia éL

En el segundo, encontramos a un Estado hipertrofiado, convertido
en una maquinaria inmanejable por el Poder Ejecutivo, donde la descen-
tralizacién habia llegado ya a su mixima expresion, lo que impide al Po-
der Ejecutivo coordinar el desarrollo integral del pafs, pues Ia despro-
porcién de ingresos entre los entes descentralizados y el Poder Central
hacen ver a este Gltimo, como una cenicienta que choca contra los inma-
nejables intereses de estos entes desproporcionados.

El movimiento de la Recentralizacién como lo llama el jurista ar-
gentino José Roberto Dromi(”) no se hizo esperar y efectivamente co-

(6) CARMONA BENAVIDES, Arnulfo: Asamblea Legislativa, Acta de la no-
mero 60 celebrada el 9 de abril de 1968.

(7) DROMI, José Roberto: Instituciones de Derecho Administratrvo; Editorial
Astres de Rodolfo Depalma y Hnos., Buenos Aires, 1973, p. 162.
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menz6 a operar con esta reforma, que suprimié a los' “Entes Auténomos”
la autonomia de gobierno, dejando esta materia sujeta a la ley, quedando
la redaccion del articulo asi:

ARTICULO 188: Las instituciones auténomas del Es-
tado gozan de independencia administrativa y estén sujetas
a la ley en materia de gobierno. Sus directores responden
por su gestion. (La cursiva no es del texto).

Esta reforma fue introducida a nuestra Constitucion por la ley
4123 del 31 de mayo de 1968.

El concepto de gobierno va referido a toda actividad que tiende a
mantener, promover, conservar y proteger la integridad y existencia del
Estado. Asi como a promover y sefialar las politicas generales del Esta-
do y a dirigir en conjunto e individualmente por directrices a los entes
descentralizados.

Visto lo anterior, tenemos que concluir en la idea de que al ha-
blarse en el articulo en reforma de: “...sujetas a la ley en materia de
gobierno. ..”, se estd hablando de la Autonomia Politica, pues dentro
de las facultades de la autonomia de gobietno esti la de sefalarse sus
propias politicas, sus propias metas.

4 Creo que hay aqui un problema terminoldgico, al que se ha refe-
rido el jurista costarricense Dr. Mauro Murillo.

B.—La autonomia politica, que es Ia relativa a la ma-
teria politica. Seria la posibilidad o capacidad de autodiri-
girse politicamente, de autogobernarse, de sefialarse o fijar-
se el ente a si mismo, sus propios objetivos directrices
(dentro del marco legal, por supuesto)”.(®)

Asi las cosas, puedo afirmar que antes de la reforma del 188,
los entes auténomos podian sefialarse sus propias politicas para el logro
de los fines, encomendados por ley, sin que mediare o pudiere mediar
conducta ajena a su organizacién que pudiere variar coactivamente su
voluntad, pues la Autonomia de Go?:)iemo, le garantizaba tal potestad.

Al someterse a la ley tal facultad, esta yo no es de origen consti-
tucional, sino que queda sujeta a la produccion legislativa y claramente
subordinada a esta.

(8) M_URILI_..O ARIAS, Mauro: Revista de la Contraloria General de la Repi-
blica, nimero 24, 1978. "La Descentralizacion Administrativa”, p. 13.
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Es claro el espiritu legislador en este caso, sea conservar, proteger

y salvaguardar el principio de la Unidad Estatal, pues tal autonomia con-

ra la no intervencién de terceros, en la preparacién del acto por parte

del ente, en este caso al someter esta autonomia a la ley, serd ésta la

finica legitimada para autorizar la participacién de terceros en la forma-
ci6n de voluntad final, e inclusive la preparatoria.

4_INTEGRACION DE JUNTAS DIRECTIVAS Y GEREN-
CIAS DE INSTITUCIONES AUTONOMAS: La Ley 4646 de 20 de
octubre de 1970, publicada en La Gaceta N* 242 de 29 de octubre de
1970, conocida como Ley 4-3, regula la integracién de los consejos direc-
tos de las Instituciones Descentralizadas, y a su vez reforma varios articu-
los de la ley 1552 de 23 de abril de 1953, Ley Orginica del Banco Cen-
tral de Costa Rica.

Por la integracién de la citada Junta Directiva se refuerza la ten-
dencia seguida con la reforma del articulo 188 de la Constitucién Poli-
tica, sea la integracién mayoritaria del partido en el poder en los conse-
jos directivos, le permite al gobierno una efectiva formulacién de poli-
ticas a estos Organos Colegiados.

Podemos extraer de la lectura del expediente 5616 de la Asamblea
Legislativa, que lo que pretendian los gobernantes de turno, era lograr
una estricta coordinacion de la actividad realizada por los entes des-
centralizados.

4.1.—PRESIDENTES EJECUTIVOS: Para darle ain mis fuerza
a la tendencia recentralizadora, promovida por el Partido Liberacién Na-
cional en mayo de 1974, se tramité en la Asamblea Legislativa la Ley
5507, conocida como Ley de Presidentes Ejecutivos. Hubo dentro de los
debates, como es légico, voces de fuerte oposicién al proyecto como por
ejemplo la del diputado Soto Pacheco, quien entre otras cosas manifesté:

“Creo que en esta forma seria mas facil, méis econ6mi-
co, ademés de saludable, hacer las instituciones dependencias
de los Ministerios y asi salir del mal paso que vamos a
dar, =

El diputado Laclé Castro, por su parte afirmd:

“...Algo hay, sefiores diputados, de cierto cuando se
afirma que en una isla de poder dentro del propio Estado
han llegado a convertirse las instituciones auténomas, y que
pricticamente un Estado se ha incrustado dentro de otro, en
la juridicidad y la institucionalidad del pais”.
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Continta diciendo el diputddo Laclé: ARTICULO 1°: A fin de que los Ministros de Gobierno dediquen

todo su tiempo a las funciones propias de su Cartera, no se les nombrard

“...Amparadas a lo que parecia una novedad ideolé- representantes del Poder Ejecutivo en las Instituciones Auténomas, salvo
gica en el pais, han llegado a convertirse en un asunto real- Jo que luego se indicard para el Banco Central de Costa Rica.

mente scrio dentro de la conduccién del ejercicio del go-
bierno y del poder politico en Costa Rica..., han prolife-
rado en el pais las instituciones auténomas y el poder po-
litico parece, a veces, que se escapa de las manos de aquellos
a quienes el pueblo confia una determinada orientacién i-
deolégica y politica en una administracién...” Continfia
diciendo: “Yo estoy consciente, lo digo con honestidad in-
telec_tual, que el sistema de instituciones auténomas en el pais
requiere una transformacién. Estoy consciente de que nues-
tros legisladores y nosotros mismos hemos caido en el vicio,
hemos abusado de la creacién de instituciones auténomas”. . .
“El proyecto de ley que estamos discutiendo no consigue este
objetivo, incorpora simplemente a un Presidente Ejecutivo
dentro de las instituciones auténomas del Estado con la idea
de que sea el funcionario de mayor jerarquia, en materia de
Gobierno, en esas instituciones y consiga con ello llevar
adelante lo que podria llamarse ideologia de esta adminis-
tracion publica que se avecina...”

El trimite de esta ley, fue mis intenso en la Comisién de Hacen-
darios, donde existi6 abundante discusién de tipo doctrinario. Fueron va-
tias las consultas que evacu6 la citada comisién legislativa, como por e-
jemplo la de la Unién Costarricense de Cimaras y el Lic. José Miguel
Alfaro entre su exposicién dijo:

“...en cuanto a los presidentes ejecutivos, yo creo
que adn cuando es necesaria la coordinacién entre el poder
central y las instituciones auténomas, es sumamente peli-
groso que el poder central tenga tal hegemonia sobre el
presidente ejecutivo, que le permita ficilmente influir sus
decisiones. Yo creo que tenemos que analizar esto ponién-
dolo a la luz del desarrollo de nuestras instituciones de-
raocriticas. . .

De las citas anteriores, podemos extraer perfectamente el criterio
de que existi6 un temor generalizado en casi todas las personas de la
oposicibn en ese momento, por la hegemonia del poder reunido por el
€jecutivo, aumentando mds atn, con el proyecto en examen,

BREICYTLO: 29 .7

ARTICULO 3°: Ref6rmase el articulo 4¢ de la Ley 4646 de 20
de octubre de 1970; para que se lea asi:

ARTICULO 4°: “"Las Juntas Directivas del Consejo Na-
cional de Produccién, Instituto Nacional de Vivienda y Ut-
banismo, Instituto Costarricense de Electricidad, Instituto Tie-
rras y Colonizacién, Servicio Nacional de Acueductos y Al-
cantarillados, Caja Costarricense Seguro Social, Instituto Cos-
tarricense de Turismo, Instituto Nacional de Aprendizaje,
Instituto Costarricense Puertos del Pacifico, Junta Adminis-
tracién Portuaria y Desarrollo Econémico de la Vertiente A-
tlantica, Instituto Nacional de Seguros, Instituto Fomento y
Asesoria Municipal e Instituto Mixto Ayuda Social, estarin in-
tegradas de la siguiente manera:

1.—Presidente Ejecutivo de reconocida experiencia y co-
nocimientos en el campo de las actividades de la correspon-
diente institucién, designado por el Conscjo de Gobierno cu-
ya gestién se regirdi por las siguientes normas:

a) Seri el funcionario de mayor jerarquia para efectos de
gobierno de la institucion y le corresponderd funda-
mentalmente velar porque las decisiones tomadas por la
Junta se ejecuten, asi como coordinar la accién de la
entidad cuya Junta preside, con la de las demis ins-
tituciones del Estado. Asimismo asumird las demis fun-
ciones que por ley le estin reservadas al Presidente de
la Junta Directiva, asi como las otras que le asigne la
propia Junta.

b) Seri un funcionario de tiempo completo y de dedica-
cibn exclusiva; consecuentemente, no podri desempefiar
ningéin otro cargo piblico, ni ejercer profesiones  li-
berales.

¢) Podri ser removido libremente por el Consejo de Go-
bietno, en cuyo caso tendri derecho a la indemnizacion
laboral que le corresponda por el tiempo servido en el
cargo.

Para la determinaci6n de esa indemnizacién, se seguirdn las reglas

Fina[fnentt? fue. promu]gada la Ley 5507 del 8 de abril de 1974 que fijan los articulos 28 y 29 del Cédigo de Trabajo, con las limitacio-
Ley de Presidencias Ejecutivas, que en lo que interesa dice: nes en cuanto al monto que ese articulo determina.
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2.—Seis personas dc amplios conocimientos o de re-
conocida experiencia en el campo de actividades de la co-
rrespondiente institucién, o con titulo profesional recono-
g‘do por el Estado, de nombramiento del Consejo de Go-
1€rno.

En las Juntas Directivas de instituciones cuya ley orgénica no es-
tablece Ea' representacion del Poder Ejecutivo, los siete miembros de la
Junta serin nombrados por el Consejo de Gobierno, con iguales requi-
sitos a los sefialados en el inciso anterior.

ARTICULO, 4o it
ARTICULO 5% a0

ARTICULO 6°: Los Gerentes de la Institucién continuarin siendo
los principales funcionarios administrativos. En las instituciones indica-
das, las ausencias temporales del Presidente Ejecutivo, serin suplidas por
un Vlce-Prgsxde:nte, que tendri las mismas facultades de designacion de
la Junta Directiva de la respectiva institucién”.

ARTICULO 7°: “. .. elc’.

) 5.—LEY. DE PLANIFICACION NACIONAL: Hemos venido si-
guiendo el camino de las reformas legislativas y constitucionales, a dife-
re:::s c;lerpos norml:i\twos, y podemos afirmar ya con certeza que todas
estas reformas nos llevan a un mismo fin, LA COORDINACION IN-
TERINSTITUCIONAL, LA DIRECCION, EL CONTROL Y LA PLA-
NIFICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Por expediente 5651, se tramitd en la Asamblea Legislativa 1 -
va Ley de Planificacién, digo nueva ley, porque lo que segpretendi: ;1 usf:
logr6, fue la reestructuracién de la Oficina de Planificacién, dotindola
de mis amplias facultades con respecto a los entes descentralizados.

Dentro de los antecedentes de esta Ley de 2 de mayo de 1974

tenemos una carta de don José Figueres, Presi g
, Presidente en esa
entre otras cosas sefiala: ks

“Hace once afios que existe la Oficina de Planificacién
en nuestro pais y, sin embargo, es evidente que en este cam-
po no se ha avanzado todo lo debido por lo que se considera
necesatio revisar la Ley de Planificacién vigente y reestruc-
turar la actual Oficina de Planificacién, de modo que esta
ocupe el liderazgo que le debe corresponder en la formu-
lacién y coordinacién de politicas generales. . .”
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Mis adelante dice la citada nota:

“Este proyecto se propone lograr una unidad de accién
del Estado mediante la efectiva coordinacién del Poder Eje-
cutivo y los entes descentralizados. ..”

En la tramitacién de esta ley, fue el Diputado Valverde Marin,
de grata memoria, quien llevd la voz cantante en el Parlamento. Dentro
‘de su pensamiento politico en esta materia se hicieron afirmaciones como:

“. . Nada mis queria sefialar que esta ley es muy impor-
tante, es decir la modificacién es muy trascendente en el sen-
tido de que trata de establecer un sistema de planificacién
general, tanto del gobierno central como de todas las institu-
ciones descentralizadas. Prevé aqui lo que ha sido una lu-
cha permanente de parte de la Oficina de Planificacion, cual
es el establecimiento de unidades sectoriales en cada una de
las instituciones descentralizadas. Y al mismo tiempo busca
aclarar una serie de puntos hoy poco confusos en relacién
con el campo de accién de la Oficina de Planificaci6n. . .
Siendo el objetivo del proximo gobierno el utilizar al méxi-
mo la Oficina de Planificacién y el buscar una verdadera
unidad con todos los entes descentralizados, creemos que en
este proyecto se han logrado todos los puntos necesarios para
el alcance de este objetivo fundamental. . .”

Finalmente la Ley en sus articulos 8, 9 y 10 quedd asi:

ARTICULO 8¢: “El personal técnico de los ministerios, los entes
descentralizados y cualesquiera otros organismos de Derecho Piblico, estard
obligado a prestar sus servicios a la Oficina de Planificacién Nacional y
Politica Econdmica cuando ésta asi lo requiera por conducto del Presi-
dente de la Repiblica. Por su parte en la elaboracién del Plan Nacional
de Desarrollo la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica
pedir la colaboracién de lo patronal y sindical”.

ARTICULO 9°: “Corresponde a la Oficina de Planificacin Na-
cional y Politica Econémica velar porque los programas de inversién pu-
blica incluidos los de las instituciones descentralizadas y demds organis-
mos de Derecho Piblico, sean compatibles con las previsiones y el orden
de prioridad establecido en los planes nacionales de desarrollo. A ese
efecto, las entidades publicas citadas deberin obtener el visto bueno de
la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica antes de so-
meter sus presupuestos a la aprobacién de la Contraloria General de la
Repiblica.
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_ ARTICULO 10: Ningin ministerio u organismo auténomo o se-
miaut6nomo podré iniciar trimites para obtener créditos en el exterior
sin la previa aprobacién de la Oficina de Planificacién Nacional y Poli-
tica Econémica.

~ La aprobacién final de los proyectos de inversién de or-
ganismos pa licos, cuando estos proyectos incluyan total o parcialmente
financlamiento externo o requieran aval del Estado para su financiacién
serd _otorgada por la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Eco-
némlel en cuafxto a su prioridad dentro del Plan Nacional de Desarrollo
Este tltimo trimite de aprobacién conjunta se seguiri también en el casc:
de Ios’ proyectos de inversién del sector privado que necesiten el aval o
garantia del Estado para su gestién financiera. La prioridad de cada pro-
yecto se estab_lecera’. tomando en cuenta, entre otras cosas, los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo todo sin perjuicio de lo que establece
el inciso 15 del articulo 121 de la Constitucién Politica. Para asegurar
el cumpllmieqtc? de Ia politica general de financiamiento externo, la Ofi-
cina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica participaré en las
negociaciones de crédito para el sector piiblico. En lo referente a los ban-
cos d.«_:l Sistema Bancario Nacional, se mantienen vigentes las normas es-
tablecn:‘las en las leyes del Banco Central de Costa Rica y del Sistema
Bancario Nacional,

6—LEY 6162, CREACION DEL CONSEJO NACIONAL DE
RECTORES: Dentro del concepto de planificacién glue hemos venido se-
ﬁalandol a lo largo de todas las reformas introducidas al ordenamiento
no podia escaparse la ensefianza superior. i

El articulo 84 de la Constitucién Politica tal v com 0
bado por la Constituyente del 49 decia; 3 At

. ARTICULO 84: La Universidad de Costa Rica es una
institucién de cultura superior que goza de independencia
para el desempefio de sus funciones, y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su organizacién y gobierno propios.

Después de la reforma realizada por ley 5697 d de j ;
1975, ¢l citado articulo qued6 redactado Esi: 2 e i

. ARTICULO 84: La Universidad de Costa Rica es una
institucién de cultura superior que goza de independe:ncia
para el desempefio de sus funciones y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su. organizacibn y gobierno propios. Las
demds instituciones de educacién superior universitaria del
Estado tendrin la misma independencia funcional e igual
capacidad juridica que la Universidad de Costa Rica.
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El claro que el celo constitucional
ministrativa, Gobierno y Organizativa) si
Ja Educacién, el Régimen Municipal y la _
Social los tltimos reductos de la “Autono i cierta medida
esta creacion del CONARE, viene a cercena e de la autonomia po-
Jitica o de gobierno, pues en su articulo tercero la Ley 6162 del CO-
NARE entre otras dice:

ARTICULO 3°—El Consejo Nacional de Rectores tendrd las si-
guientes funciones:

a) Sefalar a la Oficina de Planificacion de la Educacién Superior las
directrices necesarias para la elaboracién del proyecto del Plan Na-
cional de Educacién Superior.

b) Aprobar, preliminarmente, el Plan Nacional de Educacién Supetior
y las reformas que se introduzcan a él, y enviarlo a los consejos di-
rectores de las instituciones de educacién superior estatales con fan-
go universitario, para su conocimiento y aprobacién definitiva, con
las enmiendas que a bien tengan introducirle esas instituciones.

¢) Actuar como superior jerdrquico de la Oficina de Planificacién de
la Educacién Superior, con atribuciones suficientes para organizar y
reglamentar el funcionamiento interno de esa oficina.

ch) Establecer los mecanismos de coordinacién adicionales a la Oficina
de Planificacién de la Educacion Superior, que sean necesarios pa-
ra el adecuado funcionamiento de la educacién superior universitaria.

d) * Proponer a los consejos directores de las instituciones estatales de
educacién superior universitaria los reglamentos de funcionamiento
externo de la Oficina de Planificacion de la Educacién Superior, en
cuanto tales reglamentos determinen procedimientos en que en cual-
quier momento podrin denunciarlos.

€) Integrar, junto con los Ministros de Educacién Publica, de Hacienda
y de Planificacién y Politica Econdémica, la Comisién de enlace a
que se refiere el Decreto Ejecutivo nimero cuatro mil cuatrocientos
treinta y siete del veintitrés de diciembre de mil novecientos setenta
y cuatro,

Se crea por ley una relacién de direccién entre el CONARE y la
Oficina de Planificacién de la Educacién Superior, en cuanto a la elabo-
racién del Plan Nacional de Educacion Superior.

. Asimismo es el CONARE quien en primera instancia aprueba el
Plan Nacional de Educacién Superior, es ademis superior jerirquico de
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la Oficina de Planificaciéon de la Educacién Superior, con las implicacio-
nes que la relacién jerirquica conlleva.

Es interesante ver como en cuanto a los elementos que conlleva la
“Autonomia” en cierta medida por la creacibn del CONARE, esta ha
sido dismmu:cla_en cuanto a los elementos de planificacién, coordinacién
y en cierta medida de organizacién de la educacién superior.

7—LEY GENERAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA: El
punto culminante del proceso de recentralizacién se alcanza con la promul-
gacion de la Ley General de Administracion Pablica, mis exactamente
en sus articulos 26, 27, 98, 99, 100 y 101.

Sobre el tema de la Direccién, el Lic, Eduardo Ortiz Ortiz, nos dice:

“...en cuanto el Poder Ejecutivo se considere el érgano
llamadp a_planificar y programar toda la actividad admi-
nistrativa. Yo digo que es muy importante para el que quie-
ra admitir esta supremacia planiticadora del Poder Ejecu-
tivo, creo que la intencién de la reforma constitucional fue
justamente propiciar algo parecido, y entonces nosotros nos
hemos adelantado a regularlo aqui ‘en estos términos, por
eso decimos que “El Poder Ejecutivo dentro del ramo corres-
pondiente”, es decir, Presidente y Ministro, porque todo
ente auténomo serd clasificado como adscrito o depen-
diente, digamos para este efecto de programacién de un de-
terminado ministerio. . .”"(9)

El Licenciado Oscar Arias Valverde en su tesis de graduacién, “La
Tutela Admimstrati\_ra en la Descentralizacién Funcional Costarricense”, ci-
tando a Gaspar Arifio Ortiz, Descentralizacién y Planificacién sefala:

“La Administracién del Estado, aunque formalmente
sea vista como ‘“‘administraciones”, es Gnica; su accién no
puede ser limitada o coartada por sectores, sino unificada en
programas comunes. Como afirma Arifio Orstiz, no sin
cierto lirismo: *...la Administracién, hoy, no puede ser el
resultad(? de unas unidades que, como ruedas locas de un
engranaje, giran cada una a su aire, sino como un “corpus
organizativo” que al margen de las formales declaraciones
de personalidad y autonomia, necesitan ser integradas en
una “tarea comun.,,”(10)

(9) ORTIZ ORTIZ, Eduardo: Acta nimero 98 Comisién Permanente de Gobierno
y Administracién, p. 7.

(10) ARIAS VALVERDE, Oscar: La Tutels Administrativa en la Descentraliza-
cion Costarricense, Tesis de Grado, Biblioteca U. C. R., 1982,
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Mis adelante el citado colega Arias Valverde en su tesis dice:

“En resumen, no podemos comprender al Estado mo-
derno, al Estado Social de Derecho, fuera de un proceso de
planificacién o programacién integral de politicas generales,
que reserva a las administraciones descentralizadas, en parte,
Ia ejecucién de esas politicas. Ese proceso de planificacién
y de programacién integral debe ajustarse al ordenamiento
juridico en su totalidad...” D)

Hay dentro de la técnica del control de la Administracién, cen-
tral o descentralizada, dos medios caracteristicos para su ejercicio, exclu-
yendo logicamente el control Legislativo y Jurisdiccional. Estos medios
son, la jerarquia propiamente dicha y la direccién o tutela, como la co-
nocen la doctrina francesa y latinoamericana.

A la tutela o control por relacién de direccién, es a la que nos
referimos en este punto de la investigacién, pues es a través de esta re-
lacién no jerirquica que se establece el control por parte del Estado hacia
los entes descentralizados o mal llamados ‘“‘auténomos”.

El Lic. Johnny Meofio Segura, en su libro, Administracién Pia-
blica, nos dice que “el proceso Administrativo esti constituido por las
siguientes funciones y fases:

Direccién - Planificacién - Organizacién - Coordinacién - Control
- Evaluacion.

En el orden logico, visualmente es la funcién y fase de Direccién
Ia que da inicio y dinimica a la plena realizacién de todo el Proceso Ad-
ministrativo”. (12)

El Dr. Mauro Murillo en su trabajo “La Direccién Gubernamen-
tal”, refiriéndose al tema de la Direccién dice:(13)

“Uno de los temas de mayor actualidad en nuestro me-
dio, de los tantos que ha originado la emisién de la Ley Ge-
neral de la Administracién Péblica, es el de la Direccién
Gubernamental.

(11) Idem.

(12) MEONO SEGURA, Johnny: Administracién Piiblica; Editorial U. C. R,
1981, p. 69.

(13) MURILLO ARIAS, Mauro: La Direccidn Gubernamental; Presidencia de la
Repiiblica, Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica, Divisién
de Reforma Administrativa,

33



El establecimiento de una direccion gubernamental de
los entes descentralizados, es en realidad la l6gica culmina-
cibn de un proceso de reforma institucional que arrancd en
1968. El constituyente de 1949 cre6 un modelo de ente des-
centralizado con casi absoluta autonomia, que llegb a ser
insoportable. El primer golpe al sistema se dio en 1968,
cuando constitucionalmente se eliminé la garantia de au-
tonomia politica a las instituciones auténomas. El segundo
ocurri6 en 1974, con la creacién de las presidencias ejecuti-
vas y la emisién de la Ley de Planificacién Nacional. El ter-
cer golpe lo constituye la sancion explicita, sin rodeos, de
una direccién gubernamental plena”.

El ilustre jurista venezolano Allan R. Brewer-Carias en su libro
“Introduccién al Estudio de la Organizacibn Adminitrativa Venezolana”,
al respecto dice: (14

a) NOCION:

Ya hemos visto que una de las consecuencias de la jerarquia es
el control que el superior ejerce sobre el inferior. Ahora bien, si el con-
trol jerirquico es consecuencia de la jerarquia, el control de tutela es
consecuencia de la descentralizacién funcional., Por tanto, la tutela se da
entre dos sujetos de derechos diferentes; en cambio, el control jeris-
quico, entre 6rganos de un mismo sujeto de derecho, de una misma uni-
dad jerirquica. El principio del control de tutela en materia de entes
ptblicos, se da, bdsicamente, en la Administracién descentralizada fun-
cionalmente, fundamentalmente en los Institutos Auténomos. En cambio,
como se dijo, no hay control de tutela en la administracion descentrali-
zada territorialmente, lo que confirma que la tutela, como mecanismo de
control, esti en relacién directa con la mayor o menor autonomia que
pueda asignirsele al ente descentralizado”.

En la doctrina predominante, el control jerirquico es el normal,
se da de pleno derecho, no asi el control de tutela el cual opera excep-
cionalmente, debe de estar establecido en el ordenamiento, es ex lege.

Dentro del control de tutela, conocemos dos formas de manifes-
tacién: El que se dirige a la actividad del ente controlado, y el que se

(14) BREWER CARAS, Allan R.: Imtroduccién al Esiudio de la Organizacién
Administrativa Venezolana; Coleccibn Monografias Administrativas N° 1:
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1978, p. 116.

“...B—El Control de Tutela en la Descentralizacién Funciomal: 1a conse-
cuencia fundamental de la descentralizacién funcional es la existencia del con-
trol de tutela, el cual es un tipo de control que se establece, en el campo ad-
ministrativo, sustancialmente distinto al control jerdrquico”.

34

dirige a las personas investidas para realizar la actividad encomendada
a éste.

La primera puede darse de previo o a posteriori: en nuestro caso,
normalmente es a posteriori, debido al grado de autonomia existente an-
terior a la reforma del articulo 188 de la Constitucién Politica.

Dentro de las facultades de direccién concedidas por la Tutela
Administrativa, esti la de formular por escrito, a los jerarcas de los en-
tes, recomendaciones u observaciones sobre anomalias suscitadas en el
desarrollo de la funcién encomendada, el hecho es conocido como “Ema-
nacion de Directrices”.

En cuanto al control sobre las personas, reside especificamente en
las facultades de nombramiento y remocién, conocida esta Gltima la doc-
trina del acto contrario.

Compartimos asi en un todo la definicién lograda sobre la tutela
por el licenciado Arias Valverde en su tesis op. cit., al decir:

“...el poder que tiene el Estado de vigilar, en el Hi-
mite previsto de modo expreso en la Constitucién o en las
leyes, el buen funcionamiento de las personas juridicas me-
nores (en nuestro medio llamadas “Instituciones Auténo-
mas”), para que la actividad de estas transcurra sobre los
cauces de la legalidad y para que esté acorde esa actividad
con la politica general de la Administracién Central, ex-
presada en los planes nacionales de desarrollo”.

Nuestra Ley General de la Administracién Piblica es conteste con
la doctrina dominante, y su articulado ha sido redactado pensando en la
doctrina que informa la materia.

Transcribimos literalmente los articulos 26, 27, 98, 99 y 100 de la
citada ley para que de su lectura, ficilmente podamos extraer estos prin-
cipios anteriormente enumerados y que dan sustento real a la investigacién
que realizamos, la cual es totalmente conteste con los planes juridicos
seguidos en las reformas legislativas aqui comentadas.

Los citados articulos al respecto dicen:

ARTICULO 26: El Presidente de la Reptblica ejercerdi en forma
exclusiva las siguientes atribuciones:

a) Las indicadas en la Constitucién Politica;
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b) Dirigir y coordinar las tareas” de Gobierno y de la “Administracién
Pablica” central en su total conjunto, y hacer lo, propio con la Ad-
ministracién Piablica descentralizada;

¢) Dirimir en via administrativa los conflictos entre los descentralizados
y entre éstos y la Administracion Central del Estado;

d) Resolver los conflictos de competencias que se presenten entre los Mi-
nisterios;

e) Encargar a un Vice-Presidente 0 a un Ministro la atencién de otro
Ministerio cuando no haya Viceministro en caso de ausencia o inca-
pacidad temporal del titular, o de asuntos determinados en caso de
abstencién o recusacion;

f) Convocar, presidir y levantar las reuniones del Consejo de Gobierno
y dirigir sus deliberaciones;

g) Nombrar las comisiones auxiliares o de trabajo transitorias o perma-
nentes que estime necesarias; y

h) Las demis que sefialen las leyes.

ARTICULO 27. 1.—Correspondera a los Ministros conjuntamente
con el Presidente de la Repablica las atribuciones que les sefiala la Cons-
titucién y las leyes, y dirigir y coordinar la Administracién, tanto central
como, en su caso, descentralizada, del respectivo ramo.

2.—Corresponderd a ambos también apartarse de los dictimenes vin-
culantes para el Poder Ejecutivo.

3.—Corresponderd a ambos, ademis transar y comprometer en Air-
bitros los asuntos del ramo.

4.—La transaccién y el compromiso sobre asuntos de derecho pa-
blico requeririn aprobacién de Ia Asamblea Legislativa, y los que versen
sobre asuntos de derecho privado y excedan de cien mil colones requeri-
rin dictamen favorable de la Procuraduria General de la Repablica.

ARTICULO 98. 1.—El Poder Ejecutivo, dentro del ramo corres-
pondiente, podrd remover y sustituir, sin responsabilidad para el Estado,
al inferior no jerirquico, individual o colegiado, del Estado o de cual-
quier otro ente descentralizado, que desobedezca reiteradamente las di-
rectrices que aquél le haya impartido sin dar explicacién satisfactoria al
respecto pese a las intimaciones recibidas. Cuando se trate de directores
de instituciones auténomas la remocién deberd hacerla el Consejo de Go-
bierno.

2.—kEl servidor o colegio sustituto tendri todas las potestades y
atribuciones del titular ordinario, pero deberi usarlas para lo estrictamente
indispensable al restablecimiento de la armonia de la normalidad adminis-
trativa, so pena de incurrir en nulidad.

36

k|

3.—Los actos del sustituto, en este caso, se reputarin propios del
ente u 6rgano que ha sufrido Ia sustitucién, para todo efecto legal.

4.—La sustitucién regulada por este articulo creari un vinculo je-
rirquico entre el Poder Ejecutivo y el sustituto, pero ninguna entre éste
y el sustituto,

5.—La sustitucion deberi ser precedida por al menos tres intima-
ciones instando al inferior a justificar su conducta y a cumplir.

6.—Fl silencio del sustituto serd por si justa causa para la sus-
titucion.

7.—Para hacer la intimacion bastari carta certificada, en los tér-
minos sefialados en el articulo anterior.

ARTICULO 99. 1.—Habri relaciéon de direccién cuando dos 6r-
ganos de administracién activa tengan diversa competencia por razén de
la materia y uno de ellos pueda ordenar la actividad, pero no los actos,
del otro, imponiéndole las metas de la misma y los tipos de medios que
habri de emplear para realizarlas, dentro de una relacién de confianza
incompatible con érdenes, instrucciones o circulares.

2.—La jerarquia implicardi la potestad de direccin, pero no a la
inversa.

ARTICULO 100. 1.—Cuando un Organo tenga potestad de di-
feccion sobre otro podra impartitle directrices, vigilar su cumplimiento y
sancionar con la remocién al titular que falte a las mismas en forma rei-
terada y grave, sin justificar la inobservancia.

2.—El 6rgano director no tendri como tal potestad jerirquica
sobre el dirigido, y éste tendrd en todo caso discrecionalidad para aplicar
Jas directrices de acuerdo con las circunstancias.

3.—El 6rgano director tendri también potestad para coordinar al
dirigido con otros, siempre dentro de los limites antes indicados.

8.—COMENTARIO DE LOS ARTICULOS: El atticulo 26 ade-
méis de otras funciones del 6tgano, Presidente de la Republica, le sefia-
Ia Ja de:

a) Dirigir y coordinar las tareas de Gobierno y de la Administracién
Pablica Central en su total conjunto, y hacer lo propio con la Ad-
ministracion Pablica descentralizada.

Dentro del proceso que hemos venido siguiendo, tenemos que el
Presidente tiene atribuciones de direccién sobre el conjunto de entes des-
centralizados, sumados a los de la Administracion Pdablica Central, for-
mando una especie de Macro-direccion de la Administracion Pablica.
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El Articulo 27, en su inciso primero sefiala:

1.—Corresponderd a los Ministros conjuntamente con el
Presidente de la Reptblica las atribuciones que les sefiala la
Constitucion y las leyes, y dirigir y coordinar la Adminis-
tracién, tanto central como, en su caso, descentralizada, del
respectivo ramo.

Notese que el érgano Poder Ejecativo, tiene ademis de las po-
testades, la direccién, la coordinacién, pero no como en el caso del
Presidente, en forma general, sino que en este caso lo es por sectotes,
sea que cada ente descentralizado estari asignado a un ministerio, como
lo llama la reforma propuesta, “a un sector”.

El articulo 98 viene a establecer claramente “la tutela” sobre los
entes descentralizados por parte del Ejecutivo. Veamos: (control sobre las
personas).

“El Poder Ejecutivo, dentro del ramo correspondiente, podri femo-
ver y sustituir, sin responsabilided para el Estado, al inferior “no jerét-
quico” individual o colegiado, del Estado o de cualquier otro ente des-
centralizado, que desobedezca reiteradamente las directrices que aquel le
haya impartido. ..”.

Del texto podemos extraer dos ideas centrales “Inferior no Jerir-
quico” y Iluego “las Directrices”, ambos conceptos son caracteristicas de
Ia relacién de Direccin, que es lo mismo que la “Tutela Administrativa”
siendo este el mecanismo idéneo para que el gobierno pueda centralizar
la planificacién, aunque luego la ejecute descentralizadamente. Punto es-
pecial merece el hecho de que con este articulo se llega al climax del pro-
ceso de Recentralizacién Administrativa que se venia desarrollando, pues
ya tiene el gobierno en estos articulos, el mecanismo necesario y suficiente
para gobernar sin pensar en que queda un gran sector de la Administra-
cibn Pablica, fuera de su control, esto ya lo previé el legislador y doté
al gobierno central de los mecanismos necesarios.

El articulo 99 establece las bases para la relacién de direccién, en
cuanto a su definicién, asi como los alcances de esta, El articulo 100 de-
fine cudles son las facultades de la jerarquia propiamente dicha y la di-
reccién en su caso, remarca aqui de nuevo que la potestad de direccién
implica la de coordinaci6n.

El tema de la Direccién tenemos que enfocarlo desde dos puntos
de vista: uno de caricter gubernamental y otro de caricter administrativo:
mis claro podemos decir, que existe la direccién de caricter politico y la
de caricter gerencial o administrativo.
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La primera esti dirigida a toda la accién de tipq,técnio_:) [necesaria
para alcanzar los objetivos de gobierno, es una proyeccién dirigida Paci_a
la accién realizada por los funcionarios técnicos, cuya actividad estd Sll-
recta y estrechamente ligada al fin encomendado por la ley al ente u Or-
gano al cual estin relacionados por su setvicio.

La segunda se refiere a la toma de decisiones encaminadas hacia la
gestion de tipo eminentemente instrumental, sea a la preparacién e im-
plantacién de medios y recursos necesarios para la realizacion de las poli-
ticas, sea que la gestion gerencial o administrativa es en cierta medida
de apoyo para la actividad politica o gubernamental.

Asi las cosas es importante hacer notar cémo y a quién deberin
ir dirigidas las directrices, sean estas politicas o administrativas, la res-
puesta es obvia, las de tipo politico serin dirigidas al Presidente Ejecu-
tivo o quien resulte ser el jerarca en esa materia, y las de tipo adminis-
trativo, necesariamente lo serin al Gerente o quien opere como jeratca
administrativo.

Hasta el momento he pretendido ser lo suficientemente objetivo y
realizar el anilisis desde un punto de vista eminentemente positivista, he
analizado la legislacién existente en la materia, para poder seguir la pista
del proceso de recentralizacién en Costa Rica, proceso que arranca a pat-
tir de “los afios sesenta”.

9.—DESCENTRALIZACION TERRITORIAL: Es necesario pre-
guntarse ahora qué ha sucedido con la otra forma de descentralizacitn,

sea la Territorial.

Por principio Constitucional, la Autonomia Organizativa es reser-
va de Ley, lo que nos hace concluir que aun hoy las Unwers;;ciades Esta-
tales son los Entes que tienen el mis alto grac’io de autonomia en Costa
Rica, pues a las Municipalidades no se les dot6 de po,testad organizativa,
lo que por principio de legalidad esti excluido, quedindoles anicamente
la Autonomia Administrativa y Politica a estos entes territoriales (ver
titulo XJI, capitulo Gnico, El Régimen Municipal).

El articulo 19 del Cédigo Municipal dice al respecto: _

ARTICULO 19.—Créase el Instituto de Fomento y
Asesoria Municipal, con caricter de inst_ituf:icfm de derecho
pblico, que tendrd plena personalidad juridica y patrimo-
nio propio.

El instituto serd un érgano destinado a obtener la coor-
dinacién de las Municipalidades, por la via de la adhesién
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voluntaria, con el fin de prestarles servicios de asistencia
financiera, asesoria técnica y para cooperar con ellas en la
realizacién de proyectos que sean de interés para una Mu-
nicipalidad, grupos de municipalidad o todo el pais.

Es importante hacer notar que este articulo, al igual que el resto
del Cédigo Municipal, fue aprobado con la votacién suficiente para con-
siderar al IFAM “Institucién Auténoma”.

Al ser una “institucién auténoma” el IFAM, légicamente esti
sujeto a “la Tutela” administrativa y por supuesto podrd ser afectada
por la direccién y las consecuentes directrices, pero estas a su vez no po-
drin traspasar la autonomia Municipal consagrada en el articulo 170
de la Constitucién Politica.

Creo sinceramente que deberd revisarse o precisarse el capitulo
de la direccion en la Ley de Administracion Pdblica, en cuanto a que
deberi respetarse la Autonomia Municipal en lo referente al régimen
de control, pues de lo contrario en cualquier momento podria resultar
un Recurso de Inconstitucionalidad.

Es importante hacer notar que la creacién del IFAM no cuestiona
ni limita la Autonomia Municipal, como si afecta parcialmente el CO-
NARE a las Universidades Estatales,

10—NOMBRAMIENTO DE LOS JERARCAS DE LA ADMI-
NISTRACION: Es este un tema dificil de enfocar, pues en determinado
momento el subjetivismo invade nuestra mente y necesaria e inevitable-
mente la opinién personal se vierte sobre el criterio técnico juridico, que
para los efectos de esta investigacién es lo que interesa, pero trataré de
que esto no suceda.

Dos formas primordiales establece la doctrina para llegar a Ia
funcién publica, la eleccién o el nombramiento.

La primera dentro del campo que nos ocupa, normalmente se da
en la descentralizacion territorial, de donde deviene el aito grado de au-
tonomia de estos entes.

La segunda es el sistema caracteristico usado por la Administra-
cién Central como también lo es de los entes descentralizados, donde de-
berfa de imperar el concurso como medio idéneo para engancharse en
la relacién de servicio,

En un régimen de autonomia, lo légico es que el titular de la
competencia cuente con las facultades de nombramiento, y remocién pues
no hay subordinacién alguna a la que deba estar sujeto ¢l ente.
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La hipétesis de fondo en este caso es: jQuién nombra los ferarcas
de los entes descentralizados?

En el capitulo IV, del Consejo de Gobierno, articulo 147 de la
Constitucion al respecto dice:

ARTICULO 147: El Consejo de Gobierno lo forman
el Presidente de la Repiiblica y los Ministros para ejercer,
bajo Ia Presidencia del primero, las siguientes funciones:

1.—Solicitar de la Asamblea Legislativa de declaratoria del
Estado de defensa nacional y la autorizacién para de-
cretar el reclutamiento militar, organizar el ejército y
negociar la paz;

2.—Ejercer el derecho de gracia en la forma que indique la
ley;

3—Nombrar y remover a los Representantes Diplomaticos
de la Republica;

4—Nombrar a los directores de las Instituciones Autono-
mas cuya designacion corresponda al Poder Ejecutivo;

5.—Resolver los demis negocios que le somete el Presidente
de la Republica quien, si la gravedad de algan asunto
lo exige, podri invitar a otras personas gara que, con
caricter consultivo, participen en las deliberaciones del
Consejo.

Al analizar la Ley 5507 op. cit. en su articulo tercero hablamos
del tema del nombramiento de este tipo de jerarcas, pero veamos el in-
ciso 2? en lo que interesa:

2°—", . .En las Juntas Directivas de las Instituciones cuya
ley orginica no establece la representacién del Poder
Ejecutivo, los siete miembros de la Junta serin nom-
brados por el Consejo de Gobierno. ..”

Omito sefialar el inciso primero (nombramiento del presidente
€jecutivo) porque ya lo hemos comentado.
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Mucho se ha hablado en -la doctrina y particularmente, nuestro
querido Prof. Lic. Eduardo Ortiz Ortiz, ‘en cuanto que no se da en la
Constitucion el poder de remover. Al respecto y con el respeto para el
maestro, ya no comparto la tesis, porque creo que opera perfectamente
aqui la doctrina del acto contrario, sea que el acto se revoca en la misma
forma en que se dicta, lo que es lo mismo que quien nombre puede re-
mover. Creo que la facultad de nombrar implica la de remover, salvo
norma en contrario.

10.1.—GOBIERNO Y ADMINISTRACION: Se presenta en este
anilisis la eterna dicotomia de Gobierno y Administractén. Al respecto
es importante analizar el Titulo Segundo, Capitulo Primero, articulo 21
y siguiente de Ia Ley de Administracién Piblica, al referirse a los Organos
Constitucionales:

ARTICULO 21: 1.—Los érganos constitucionales su-
periores de la Administracién del Estado seran: El Presi-
dente de la Repiiblica, los Ministros, el Poder Ejecutivo y
el Consejo de Gobierno.

2.—El Poder Ejecutivo lo forman: El Presidente de la
Republica y el Ministro del ramo.

ARTICULO 22: 1.—El Consejo de Gobierno estari
constituido por el Presidente de la Republica y los Minis-
tros o en su caso, los Viceministros en ejercicio.

Muchas veces nos hemos cuestionado el punto de ;qué funcién rea-
liza el Consejo de Gobierno y qué funcion realiza o debe realizar el Po-
der Ejecutivo?

La doctrina mayoritaria establece que la Administracién no es un
fin en si mismo, sea que esta funciona como un medio para el logro
de los fines, los cuales plantea por medio de la actividad politica, ambas
funciones Administracion y Gobierno, deben de marchar unidas y en una
estricta coordinacion. En ultima instancia seri por medio de la Adminis-
tracion que el Estado en forma éptima logra sus fines, pues la Adminis-
tracion servira de medio para el logro de ellos.

Asi tendremos que el gobierno serd quien prepare y garantice las
politicas (fines en si mismos) de fondo, formule o programe los obje-
tivos del gobierno, y serid luego el Poder Ejecutivo quien pondri en fun-
cionamiento todas esas politicas. En definitiva, es el Consejo de Gobierno
el que define las politicas 'y es la administracién (Poder Ejecutivo) quien
aporta los medios y ejecuta las mismas.
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La ‘conducta dirigida al nombramiento de funcionarios, es entonces
una actividad eminentemente administrativa, el acto por medio del cual
se nombra a un funcionario, cuenta con todos los elementos y recursos

e la Ley establece, pues es un acto administrativo, de donde no parece
explicable, el por gué de la colocacién de la facultad de nombramiento,
en un articulo donde se explican las funciones del Consejo de Gobierno,

entre otras cuenta con la caracteristica de dictar Actos de Gobierno,
que es una de las funciones tipicas de este 6rgano del Estado, actos es-

‘tos por cierto no sujetos al control Jurisdiccional Contencioso Administra-
tivo.

Deciamos anteriormente al analizar las dos formas de manifesta-
ci6n de la tutela, que una iba dirigida a la actividad del ente y la otra a
las personas, sea esta Gltima a la facultad de nombramiento y remocién,
notese al efecto lo expresado en el pirrafo primero del articulo 98 de la

Ley de Administracién Publica:

ARTICULO 98.—El Poder Ejecutivo, dentro del ramo
correspondiente, podri remover y sustituir, sin responsabili-
dad para el Estado, al inferior no jerirquico, individual o
colegiado, del Estado o de cualquier otro ente descentrali-
zado...”

Pareciera que no guarda relacién sistemdtica con su similar de la
Constitucion Politica, pues este se ajusta a la Doctrina del Derecho Ad

‘ministrativo pero el Constitucional obviamente no. :

Debemos concluir que quien tiene facultad de nombramiento de-

bera tener la facultad de sustitucion.

11.—RESULTADOS DEL SISTEMA ANALIZADO: Creo que
hasta el momento, el desarrollo que experimenté el pais ha sido bastante
acelerado, casi vertiginoso, y el sistema juridico ha respondido. Lo que ha

sucedido es que se ha abusado de Ia descentralizacién, produciéndose el

fenémeno que el diputado Ortiz Martin sefialé en la Constituyente del

49, “se crearon pequefias islas, pequefios Estados dentro del Estado Cen-

tral”,

Basta dnicamente, revisar los presupuestos de “Las Auténomas”,
para formarse una idea del crecimiento tan grande que estas han experi-
mentado. Sin temor a equivocarme, puedo decir que el presupuesto de las
descentralizadas, supera en muchas veces el presupuesto de la Adminis-
tracion Central.

Es importante y estrictamente necesario, que el Ordenamiento Ju-
ridico responda al momento que se vive, que el conjunto de principios

aun no juridicos que en determinado momento forman parte del Otde-
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namiento no escrito, presionen de-tal forma que el sistema se agilice y
el derecho en realidad sea el medio 4gil y expedito para que el Estado
logre sus fines.

Debe necesariamente el Ordenamiento ser la respuesta a ese con-
junto de fuerzas heterogéneas, que pugnan cada una por su lado, para
en conjunto recibir respuestas concretas a sus necesidades, y debe el Es-
tado dentro del Principio de Espontaneidad que lo caracteriza, llegar a
los administrados con prontitud y eficiencia,

Solo el buen vivir que fue el norte del “Estado Griego” de la
antigiiedad, justifica la existencia de la polis.

La crisis que vivimos nos obliga a fortalecer el Poder del Ejecu-
tivo, la concentracion es una nccesidad para la ficil y pronta resolucién
de los problemas, es necesaria una estricta coordinacion de la labor de
gobierno, es necesaria una unidad de la planificacién para evitar la du-
plicidad de funciones y el desperdicio de fuerzas y tecnologia, con el
consecuente mal uso de fondos. Deberd existir una sola partitura y un
solo director para que la gjecucién de la melodia sea consonante, sea ar-
ménica.

El sistema que rige nuestro pais, fue el resultado de la culmi-
nacién del proceso antipresidencialista que tuvo su punto de climax con
la redaccién de la Constitucion del 49.

Estos procesos son ciclicos, y se repiten a lo largo de la historia,
en determinados momentos el Parlamento toma fuerza, en otros lo es el
Ejecutivo. Lo que sucede es lo que han dicho algunos pensadores y fi-
Iésofos “el poder enferma”, el uso prolongado del poder parece que en
determinados momentos hace que quienes lo detentan comiencen a pade-
cer ese mal y lo usen para fines muy diferentes de los que corresponden
y justifican la existencia del Estado de Derecho.

El proceso que vivimos, no lo hemos experimentado tunicamente
nosotros, lo que ha sucedido es que nuestros estudiosos de las diferentes
doctrinas sociales, que estin y han estado inmersos en los cambios doctri-
nales del mundo, han incorporado al sistema estos movimientos mundia-
les, trasladindolos integramente tal y como han operado en su lugar de
origen.

Ha sucedido entonces, que muchas veces esos principios y movi-
mientos doctrinarios han sido manejados por personas que han recibido
el influjo de estas doctrinas por segunda o tercera mano, produciendo
fenémenos juridicos de los que hoy nos lamentamos. Se han injertado
instituciones en nuestro ordanimento, sin el légico proceso de adaptacién
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y Preparac\i(m juridica, no se ha usadc: inclusive el vocabulatio Iégico y
preciso para su comprensién. Este fenémeno ha tenido como consecuen-
cia €l a veces inmediato rechazo de esas instituciones, o su inminente
transformacién o desaparicién, creando el lastre juridico y la expansion
purocritica que hoy nos aqueja. Somos los costarricenses muy dados 2
copiar del exterior instituciones y mecanismos pero fuera del contexfo
suridico, lo que en los dltimos afios nos ha hecho “hiper desarrollar” la
Administracion Puablica en una forma innecesaria y desordenada.

Hay ya suficientes instituciones y medios para facilitar al Estado
el logro de sus fines, lo que sucede es que hay que propiciar un, reorde-
pamiento de toda esta gama de instituciones, pues en determinados mo-
mentos, resulta que se puede llegar al administrado con el servicio por
varios medios, y al final no se llega por ninguno, pues los mecanismos
se entrecruzan o el filibusterismo interinstitucional tiene muy ocupados a
sus funcionarios en otras cosas.

Hay que inventariar las instituciones, sus medios, sus fines, su or-
denamiento, su personal, y finalmente evaluarlas, para asi saber con qué
contingente contamos para hacer frente a la gestion publica.

Creo sinceramente que la lucha semintica, la diferencia de térmi-
nos usados por nuestros constituyentes ha sido superada. Lo que debe ha-
cerse, es reagrupar en una forma técnica y moderna todos los entes des-
centralizados en un solo capitulo y luego estos a su vez en dos grandes

Srapos.

Entes descentralizados funcionales, entes descentralizados territoria-
les, en vez de llamar a estos “‘emtes aunténomos” deberin llamarse “‘emtes
descentralizados”, luego dentro de estos dos grupos se podrin ir colocando
los entes de acuerdo a su grado de autonomia, o de acuerdo al fin para
el que fueron creados.

Deberd necesariamente, unificarse en un solo cuerpo normativo la
relacién de servicio que une a los funcionarios, con sus diferentes institu-
ciones “crear el estatuto del servidor descentralizado”, como una necesi-
dad, contra la pirateria interinstitucional, donde impera toda una gama
de diferentes salarios y puestos como resultado del influjo de la poli-
tica, que quizds ha sido el peor mal que hoy atenta contra ellas.

Una solucién viable y cientificamente preparada para solucionar
parte de estos males, es la creacion del Subsistema de Direccién y Plani-
ficacién Sectorial, como primer paso para frenar el innecesario gigantismo
institucional. Luego hay que propiciar la reforma constitucional para reor-
ganizar el sector descentralizado, lo que arrojari el légico y esperado re-
sultado, la eliminacién de una gran cantidad de entes, no s6lo innecesa-
rios, sino inftiles.
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Es importante ademds hacér notar, que la configtuadfﬁn de las
instituciones en su interior responde a esquemas desactualizados. Estos
entes fucron concebidos para responder a otro sistema, lo que inevitable-
mente los hace candidatos a una reestructuracién, .

/

La creacién de las presidencias ejecutivas, la modificacién del ar-
ticulo 188 de la Constitucién Politica, han hecho cambiar las estructuras
pues, o se justifican los presidentes ejecutivos, o se justifican las Juntas
Directivas, ambos junto al gerente, crean una especie de mar de nadie, que
obstaculiza el funcionamiento del ente. ;Quién gobierna al ente?, ;qui
lo administra?, ;quién dicta las politicas?, ;quién proporciona los medios?

A como se han planteado las cosas, es necesario cuestionarse gué
funciones desempesia la Junia Directiva de un ente descentralizado, en este
esquema. ¢Coordinan su actividad estos entes para evitar la duplicidad
de funciones? ;Cémo coordinan su funcién administrativa? ;Estin prepa-
rados los funcionarios de acuerdo a su nivel jerdrquico, para el desempefio
de las funciones? ;Cuentan con el debido conocimiento de sus deberes?

De la respuesta a estos y otros planteamientos, surge la necesidad
de toda una nueva politica en la organizacién y funcionamiento del Sector
Descentralizado.

Los mecanismos juridicos de base existen, lo que falta es el plan-
teamiento y la decision politica y luego el ajuste constitucional de ser
necesario.

EL SECRETO\DE ESTADO EN EL DERECHO CONSTITUCIONAL
k COSTARRICENSE *

Licda. Elvira Batalla.

(*) El estudio fue realizado en el Departamento de Servicios Técnicos de la

Asamblea Legislativa en atencién a la consulta formulada por la Comisién
ial que investiga un presunto trasiego de armas en el pais.




