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RESUMEN

El Estado sigue siendo un actor central en las sociedades mo-
dernas, a la par del mercado en el sistema capitalista de produccién de
bienes y servicios.

La estructura y las funciones del Estado son esenciales para su
comprension.

Tanto su organograma como su fluxograma ayudan a entender
eso que también se llama Administracion publica, para diferenciarla de
la administracién privada.

Palabras clave: Estado, Administracion Publica, Derecho, fun-
ciones, estructura, poder.

ABSTRACT

The State continues to be a central actor in the modern societies,
along with the market in the capitalist system of production of goods
and services.

The structure and the functions of the State are essential for their
understanding.

Both their organizational chart and flow chart help to understand
that socalled Public Administration, as opposed to private adminis-
tration.

Key words: State, Public Administration, Law, functions, struc-
ture, power.
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INTRODUCCION

El interés puiblico es el fundamento de toda organizacion publica.
El gobierno es el encargado de la ejecucion de las leyes

y de la direccion del Estado (1812)

CHARLES JEAN BONNIN (1772-7)

En este estudio sobre estructura y funciones, el anilisis no serad
total o global en torno al sujeto analizado.

Se asumird una posiciéon o un angulo de estudio; y, desde aqui
se expresardn algunas observaciones. Por ello, este anilisis es parcial y
se hace con la visiébn que se ha seleccionado y que se muestra a
continuacion.

Uno de los posibles enfoques para visualizar la estructura de la
Administraciéon Publica costarricense, puede ser el siguiente:

- centralizada y
- descentralizada

La administracion centralizada es aquella compuesta por el
Poder Central, es decir, el Poder Ejecutivo.

La administracion descentralizada es aquella compuesta por las
instituciones ubicadas fuera del Poder Ejecutivo.

En este espacio nos dedicaremos a la presentacion de la descen-
tralizacion, como hecho real de una de las formas de manifestarse la
estructura del Estado.

A su vez, se puede usar otra perspectiva para abordar el tema de
la Administracién Puiblica:

- Objetivamente (enfoque sustancial o material) como una funciéon
o conjunto de actividades orientadas a una finalidad;

- Subjetivamente (enfoque orgdnico o formal) como una estructura
orginica, que actia como un sujeto al cual se le da la facultad de

administrar. Se trata de un aparato estatal que administra.

Se hace la indicacion de que votos a que se hace referencia en
este escrito son producto de la Sala Constitucional.
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I ESTADO
1. Preliminares

El concepto de Estado tiene una diversidad de acepciones, pers-
pectivas (antropolégica, econdmica, politica, juridica, sociolégica, etc.)
asumidas desde diferentes dngulos; todos ellos complementarios para
efectos de la comprensién de esta importante institucion.

Seleccionamos una perspectiva, entre otras, para explicar el
Estado.

Se puede indicar esta trilogia:

Estado-aparato: organizacion burocritica publica, administracion
publica.

Estado-comunidad: en la linea conceptual de pueblo politica-
mente organizado.

Estado-persona: percepcion subjetiva, prioritaria en el entero
ordenamiento juridico.

Metodologicamente, se puede indicar que el Estado se puede
ubicar en varias esferas o dimensiones:

- la persona juridica de mayor rango en el Ordenamiento Legal: lo
Juridico

- espacio en donde actdan los grupos de poder: /o politico

- instrumento de poder en manos de la clase hegemodnica: lo
sociologico

- definidor de la politica macroeconémica: o econémico
El Estado posee una personalidad tinica.

Se trata de una sola persona juridica, que puede desarrollar
actividades regidas por el derecho publico; o, por el derecho privado.

Lo que si se puede subrayar es que el Estado ejerce funciones
prioritariamente bajo el régimen de derecho publico.
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2. Definicion
Preliminares

El concepto de Estado puede ser definido desde diversas pers-
pectivas u Opticas: politica, sociologica, antropoldgica, juridica, econé-
mica, etc.

Por ello es importante determinar y ubicar a partir de qué
perspectiva se define este concepto histérico, mutable a lo largo de la
Historia.

Siendo nuestra perspectiva juridica, definiremos al Estado como
la organizacién politica de un pueblo sobre un territorio determinado
con el fin de realizar el bien comin o lograr el interés publico.

Esta es una posible definicion del Estado entre otras muchas.

De acuerdo con Ortiz el término Estado puede, asimismo, ser
usado en dos sentidos:

a) Estado como sujeto: en cuanto persona juridica

b) Estado en cuanto ordenamiento: es la comunidad organizada
juridicamente sobre la base de un poder soberano, compren-
diendo los tradicionales elementos de poblacion, territorio y
gobierno (Ortiz, t. 1, 2002, pp. 370 374).

Se puede indicar que el Estado, en su acepcion mas amplia,
abarca tanto el Poder Central como al Poder Descentralizado. Atafie a
la totalidad de la Administracién Publica.

3. Etimologia

La voz administracion se deriva del latin administratio,
compuesta de ad y ministrare (servir, cuidar). Los romanos usaban esta
palabra para referirse a la funcion de prestar un servicio a otras perso-

nas; satisfacer las necesidades de la sociedad.

Asi minister es el que sirve o ayuda.
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Asi, se cita que el romano Sexto Julio Frontino, en el afo 70 d.c.,
indico que su funcion era la administracion de los acueductos de Roma
(Guerrero, 2000, pp. 4-5, version digital).

Publicus (latin) publico. Aplicase a la potestad, jurisdiccion y autoridad
para hacer una cosa; contrapuesto a privado.

4. Definicion del concepto de Administracion Piblica

Conjunto de entes publicos que configuran la organizacion
administrativa de un Estado. Aqui estamos ante la idea del Estado como
aparato.

Al Estado, se le conoce como el ente ptiblico mayor (cuando se
refiere al Poder Central) para contrastarlo con los entes puiblicos
menores, como la Caja Costarricense de Seguro Social, el Instituto
Nacional de Seguros, el Instituto Costarricense de Electricidad (que
constituyen el poder descentralizado respecto de ese Poder Central).

5. Enfoque de la Sala Constitucional: el voto 1607-91 asume una
optica especifica cuando afirma que:

El Estado tiene la posibilidad de desplazar algunas de sus competencias
—desde luego, no las constitucionales— a otras personas juridicas creadas por él,
mediante el mecanismo de la descentralizacion administrativa; o, incluso,
cuando la Constitucion lo permite, de una descentralizacién politica como, por
ejemplo, la que se quiere dotar a los municipios. Pero, en todas las formas de
descentralizacion la figura juridica del Estado desaparece para dar lugar,
precisamente, a una persona juridica diversa de él, como lo recoge, respecto de
la Administracion Publica, el articulo 1 de su Ley General.

6. Definicion de Administracion Piublica en la ley de la materia
Ley General de la Administracion publica

Articulo 1

La Administracion Publica estard constituida por el Estado y los demds
entes publicos, cada uno con personalidad juridica y capacidad de derecho
publico y privado.
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Esta definiciéon que da la ley debe ser corregida, ya que el Estado
es la totalidad que incluye el Poder Central (Poder Ejecutivo) y el Poder
Descentralizado (entes publicos menores).

Esta definicién formalmente dice: el Estado es el todo mis una
de sus partes. Si el Estado es X, la definiciéon dada afirma que X es X
mas una parte de X. Por ello esta definicion estd errada.

Una mas adecuada definicion del numeral 1 citado puede ser esta:

La Administracion Publica estard constituida por el Poder Central y los
demds entes publicos, cada uno con personalidad juridica y capacidad de
derecho publico y derecho privado.
I.  VERSIONES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

1. Version estatica

El Estado como aparato, como estructura organizacional. Aqui se
puede ubicar el organograma de la Administracion Puablica).

Organograma: grafico que representa la estructura formal de una
organizacion.

2. Version dinamica

El Estado visto bajo el lente de las funciones, potestades y
facultades que tiene asignadas de modo unitario o global y a la vez en
el detalle de los entes publicos menores. Aqui se puede ubicar el
Sfluxograma.

Sfluxograma: grafico que muestra el flujo y nimero de operaciones
secuenciales de un proceso o procedimiento para generar un bien o un
servicio en una organizacion.
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IOI. DOBLE CAPACIDAD DE ACTUACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Interesa destacar aqui la actividad publica de la Administracion;
no, la actividad privada.

Se sabe que el Estado tiene dos modalidades de actuacién:

A) una, bajo el régimen juridico del derecho piiblico; vy,

B) otra bajo el régimen del derecho privado.

Cuando se habla de administraciones puiblicas, podria referirse a
los entes publicos menores.
IV. DESCONCENTRACION

Se da cuando se atribuye en forma exclusiva una competencia a
un 6rgano inferior al jerarca. Ocurre asi una afectacién al principio de
jerarquia.

Se ubica dentro de un ministerio o dentro de un ente.

De ahi que se refiera a “6rganos desconcentrados” ; y, no a entes
“desconcentrados” (Murillo, 1988, pp. 22y 23; y, 1976, p. 78).

En algunas circunstancias, el o6rgano desconcentrado tiene
personalidad juridica instrumental.

V. PERSONALIDAD JURIDICA INSTRUMENTAL DE ORGANOS
DESCONCENTRADOS

La Sala Constitucional lo ha afirmado asi:

Resulta vilido a la luz del Derecho de la Constitucion conferir a un
organo desconcentrado, personalidad juridica instrumental para efectos de
manejar su propio presupuesto y asi llevar a cabo en forma mis eficiente la
funcién publica que esta llamado a desempenar.

Precisamente esa personificacion presupuestaria le permite admi-
nistrar sus recursos con independencia del Presupuesto del ente publico al que
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pertenece, si bien continta subordinado a éste en todos los aspectos no propios
de la funcién que le fue dada por desconcentracion y de los derivados de su
personalidad juridica instrumental. Posicion anidloga a la anterior ha
sostenido la Procuraduria General de la Republica en diversos pronuncia-
mientos, tales como los siguientes: C-176-95, C-178-95, C-189-96, Y C-075-98,
entre otros (voto 11657-01, entre otros).

Es necesario sefalar que, con la creacion de la Direccion General de
Hidrocarburos, se pretende configurar una institucién con el régimen juridico
propio de un ente descentralizado —con capacidad contractual, autonomia
financiera y presupuestaria, patrimonio propio, etc.—; bajo la cobertura de un
organo desconcentrado, que por su naturaleza no podria contar, a lo
sumo, mas que con una personalidad juridica meramente instrumental.
Dicho de otra manera, si el legislador opta por desconcentrar un 6rgano de una
Cartera de Gobierno, no puede dotarlo de personalidad juridica propia e
independiente de ésta, en los términos de administraciéon descentralizada, en
tanto el titular de la Cartera integra con el Presidente de la Republica, el 6rgano
constitucional “Poder Ejecutivo” que es su jerarca necesario; salvo que el
legislador opte por crear una verdadera instituciéon descentralizada u auténoma,
la cual, en todo caso, requeriria para su creacion una ley aprobada por votacion
no menor de dos tercios del total de los miembros de la Asamblea Legislativa
(art. 189 Constitucion Politica), en razén, precisamente, de que su creacion
implica el desplazamiento de competencias que constitucionalmente corres-
ponden al Poder Ejecutivo como jerarca de la Administracion Central; de lo
contrario, se conformaria un régimen de excepcion, que puede conducir a una
atomizacion del Poder Ejecutivo y de sus propias competencias que repugna a
la ideologia constitucional (voto 6240- 93).

VL. CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

Antes de la Carta Magna de 1949, la estructura del Estado fue
centralizada, focalizada en el Poder Ejecutivo (presidencialista). Esto se
debi6 a una decision de los grupos dominantes en el pais (por mucho
tiempo la oligarquia cafetalera) para tener un sistematico control sobre
el aparato estatal y por consiguiente sobre la sociedad como un todo.

Posteriormente a la guerra civil de 1948 y a la Asamblea Nacional
Constituyente de 1949, la ideologia que predominé en esta Asamblea,
favoreci6 el modelo descentralizador del Estado, ya que los ganadores
en la citada guerra civil, consideraron que la corrupcion politica de los
anos de 1940 a 1948, fue auspiciada por el modelo centralista y
presidencialista del Estado.
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De este modo el modelo descentralizador arranca con la emision
de la Carta Magna de 1949, como parte de la ideologia dominante a
partir de la guerra civil de 1948.

Contra la corrupcion del régimen de los 8 anos (1940-1948:
gobiernos de Rafael Calderén Guardia —1900 a 1970—, administracion:
1940-1944; y, de Teodoro Picado Michalski 1900 a 1960, administracion:
1944-1948) la oposicion triunfante, simbolizada en el grupo de José
Figueres Ferrer (1906 a 1990; administraciones: Junta de Gobierno, 1948-1949;
1953-1957; 1970-1974) logra incluir en la Constituciéon Politica de 1949
estos aspectos claves:

- Contraloria General de la Republica, articulos 183 y 184
(Como respuesta a la corrupcion financiera en el Estado)

- Tribunal Supremo de elecciones, articulos 99 a 104
(como respuesta a la corrupcién politico-electoral)

- Contratacion administrativa mediante licitacion publica, numeral 182
(como respuesta a la corrupcién de los contratos sin licitacion)

- Instituciones auténomas, articulos 188 a 190
(como respuesta a la corrupcién administrativa y politica)

Al Estado dominado por la oligarquia cafetalera, configurado por
la Carta Magna de 1871, con una clara tendencia presidencialista y
centralista, el movimiento reformista de 1948-1949, estructura un Estado
descentralizado para debilitar al Poder Ejecutivo, creando las institu-
ciones auténomas.

1. Instituciones autonomas

Es el articulo 188 constitucional el que atafie a estas instituciones
o entes publicos menores:

Las instituciones autonomas del Estado gozan de independencia en
materia de gobierno y administracion, y sus directores responden por su gestion.

Estas instituciones gozan de autonomia:

Administrativa, que significa que puede auto-administrarse para
realizar su objetivo;
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Politica: se puede auto-dirigirse politicamente para cumplir con
sus fines;

Organizativa: capacidad de auto-organizarse, de darse su propia
organizacion.

Se trata de una autonomia integral de gobierno frente al Poder
Central o Poder Ejecutivo dentro de un proceso de descentralizacion
respecto de este Poder.

El mentor de estos entes fue el constituyente Rodrigo Facio
Brenes (1917-1961), quien afirmé que las instituciones auténomas
como entidades descentralizadas se encargan de funciones técnicas
propias del Estado moderno y estan dotadas de independencia en
materia de gobierno y administracion; con el fin de librar esas funciones
técnicas de los vaivenes de la politica (cit. Murillo, 1976, pp. 87 a 90).

Estos entes tenian estas notas caracterizadoras:

- Junta Directiva, como 6rgano de gobierno
- Personalidad juridica propia

- Especialidad organica

- Patrimonio propio

- Poderes de administracion

2. Reforma al articulo 188 en 1968

El constituyente Gonzalo Ortiz Martin expresé que el problema se
presenta en forma seria, al dotar a ciertas instituciones de una inde-
pendencia de tal magnitud y envergadura, que politicamente las convierte
en pequenos Estados dentro del Estado; recomendando reducir la
independencia al campo administrativo (idem, Murillo, 1976, p. 92).

Este argumento se sigui6 esgrimiendo por aquellos que deseaban
volver al presidencialismo y al centralismo.

Asi la reforma del Estado que se dio en la Carta Magna de 1949,
tuvo su reaccion anti-reformista.
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Al argumento de que las instituciones auténomas eran Estados
centro del Estado costarricense, se le agrego la idea de que constituian
un archipiélago organizacional en el cual el Presidente de la Republica
carecia de la direccion politica, ya que no podian seguir siendo “ moros
sin senor” (acta legislativa de la sesion No. 53 del 27 de marzo de 1968,
referente a la ley No. 4123 de este ano).

Rodrigo Facio Brenes, diez anos de la constituyente de 1949, se
refirié a este tema senalando que la coordinacion y la planificacion era
necesarias (1959, p. 54).

Los editoriales del periédico La Nacion de la década de los anos
60 del siglo pasado, pueden ser consultados como fuente de
informacion de las tesis centralistas y presidencialistas, contrarias al
modelo estatal plasmado en la Constituyente de 1949.

De 1949 a 1968, estas instituciones se dan de acuerdo al numeral
citado 188, ya que en este ano de 1968, se reforma este articulo para
quitarle la autonomia de gobierno, pasando de ser entes autonomos
descentralizados a meramente descentralizados, dejando la nueva
redaccion de este articulo 188, ast:

Las instituciones autonomas gozan de independencia administrativa y
estdn sujetas a la ley en materia de gobierno. Sus directores responden por su
gestion.

Sin embargo, el titulo XIV de la Constitucion Politica se le deja el
nombre de “instituciones autonomas” asi como la referencia de fondo
con este mismo nombre : “auténomas”, cuando lo cierto de la reforma
es que dejaban de ser tales, para quedar como descentralizadas, sin
autonomia de gobierno.

En la Carta Magna quedan como instituciones auténomas so-
lamente dos:

- Municipalidades, de acuerdo al articulo 170 constitucional (auto-
nomia territorial)

- Universidades publicas, al tenor del numeral 84 (autonomia por
servicio educativo superior).
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3. Ley No. 4646 de 1970 o de 4/3

En este proceso anti-reformista y de fortalecimiento del centra-
lismo y del presidencialismo se agreg6 la llamada ley 4/3.

En la tercera administracion de José Figueres Ferrer (1970-1974),
se pone en vigencia la ley del 4/3, por la cual en las juntas directivas
de las instituciones descentralizadas se nombraran cuatro personas del
partido oficial ganador y tres del partido que quedé en segundo lugar
en las elecciones.

Las razones politicas reales concretas que explican esta jugada
politica en el nivel de la capula del poder , no se han hecho publicas,
pero se justifican al calor de las negociaciones entre las fracciones
politicas dominantes en ese entonces. Se volvi6 a los vaivenes politicos
y a la manipulacion de estas instituciones.

4. Ley No. 5507 de 1974 o de “presidencias ejecutivas”

Lo anteriormente indicado (politizacién de las instituciones des-
centralizadas), se fortalecié con la emision de esta ley de presidencias
ejecutivas, por la cual el Poder Ejecutivo tendria un control y dominio
mas fuerte sobre estas instituciones.

El Poder Ejecutivo nombra estos presidentes en las citadas
instituciones.

Por esa ley, estos agentes publicos, son los funcionarios de
mayor jerarquia en dichos entes. Ademds de presidir las respectivas
juntas directivas.

De este modo, se tiene que del proceso de descentralizacion
(respecto del Poder Ejecutivo) de los anos 1949 a 1968, se vuelve a la
re-centralizacion administrativa, para volver al esquema presidencialista
y centralista, anterior al afo 1949. Obviamente, con caracteristicas
cualitativas especificas. Claro esta que no se trata de una simple y mera
repeticion.

Al futuro, se dieron mas leyes para fortalecer esa recentralizacion,

como lo fue la ley No. 6821 del 1982 de la autoridad presupuestaria y
sus reformas, por ejemplo.
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VII. TUTELA ADMINISTRATIVA

Se puede decir que la direccion gubernamental o tutela admi-
nistrativa, es una relacion intersubjetiva de caricter horizontal que se
establece entre sujetos de derecho publico entre el ente puiblico mayor
y los entes publicos menores.

En el contexto del Estado unitario concentrado (votos 4091-04 y
7528-97), rige el principio de la unidad de mando o direccién politica a
cargo de la Presidencia de la Republica.

Voto 7528-97

XXIX.- Desde el punto de vista constitucional, es necesario
comenzar por recalcar que Costa Rica, desde su nacimiento, ha sido un
Estado unitario concentrado, lo cual quiere decir que no ha tenido
nunca ningin tipo de descentralizacion politica propiamente dicha. La
unica que ha conocido, es la administrativa, sea esta territorial —muni-
cipios— o institucional (voto 4091-94).

La tutela administrativa, direccion gubernamental o direccion
intersubjetiva, tiende a garantizar la unidad estatal o de la funcion
administrativa.

Esta direccion gubernamental es una repuesta a lo que se llamoé
excesos de la descentralizacion, abusos de la autonomia o atomizacion,
como criticas al modelo de Estado que puso en vigencia la
Constituyente de 1949.

VIII. DISTINCION ENTRE TUTELA Y JERARQUIA ADMINISTRATIVAS

La relacion de tutela administrativa es intersubjetiva y horizontal
y se da entre entes publicos (el mayor respecto de los menores).

La relacion de jerarquia administrativa es interorganica y vertical
y se da entre dos 6rganos sin personalidad juridica (uno superior, y otro
inferior), adscritos a un mismo ente publico.

IX. DIRECTRICES

Se trata de un acto administrativo vinculante en cuanto a los fines
y particularmente en cuanto a la forma y los medios de la conducta
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dirigida, en relacién con un lapso de gestion y no con un acto
determinado, dentro de una relacion de confianza que supone un
amplio margen de discrecionalidad en el 6rgano o ente dirigido (Ortiz,
t. III, sujetos de derecho administrativo, 1972, p. 30).

La potestad de impartir directrices es radicalmente diferente a la
de dar 6rdenes; asi como no puede confundirse con la de contralor,
tampoco puede equipararse a la potestad comin de mando. La orden
es un mandato que regula exhaustivamente la conducta ordenada, tanto
en cuanto a momento y motivo como en cuanto a contenido.

La orden es una regulacion puntual y concreta de la conducta del
inferior y elimina toda libertad de determinacién de éste.

La directriz se limita a fijar fines o metas, no en relacién con una
conducta concreta, sino en relacién con un lapso de administracion
(Ortiz, idem, p. 29).

La directriz tiende a lograr la coordinacion entre los distintos
organos y entes con el fin de facilitar el cumplimiento de la unidad
estatal (Procuraduria General de la Republica, oficios Nos. OJ-043-99 del 8 de
abril de 1999 y C-078-99 del 23 de abril de 1999; Jinesta, T. I, 2002, pp. 34 a 30).

Con cierta frecuencia los gobiernos han pretendido dar érdenes
a organos o a los entes publicos menores, mediante la utilizacién de
directrices, lo cual es juridicamente improcedente.

X.  PLANIFICACION

Asi como la administracion es la capacidad de adoptar deci-
siones o acciones necesarias y llevarlas a cabo, la planificacion,
programacion o planeamiento, es un instrumento preliminar o prepa-
ratorio para la toma de decisiones fundamentales (a corto, mediano o
largo plazo) (Jinesta, t. 1, 2002, pp. 1 a 27).

La planificacion también puede ser concebida como la asignacion
racional de recursos escasos para el logro de los objetivos de la

organizacién publica o privada.

Uno de los lemas conocidos es: esfuerzos concentrados en
objetivos limitados y focalizados.
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XI. PRINCIPIOS DE LA PLANIFICACION
- Democratizacion

Es la realizacién de la planificacion dentro del modelo
democratico.

Todos los sectores sociales deben participar en este hecho social
y juridico.

Se da asi una concertacion social planificada y democratica.

- Vinculante

La planificacion sera vinculante para el sector publico; v,
voluntaria o no vinculante para el sector privado.

- Racionalidad

No debe ser arbitraria la planificacion, al contrario debe obedecer
a criterios racionales y cientificos. El voto 3410- 92 afirmé que la idea
central de la planificaciéon es la racionalidad, realizando valores finales,
con pocas variables compatibles con los recursos con que se cuenta.

— Prevision

El ejercicio de la planificacion debe tomar en cuenta la prevision,
elaborando acertados ejercicios de diagnosis y prognosis.

- Universalidad

La planificacion debe ser holistica, total o completa; lo cual
significa que pueden existiré planes generales y planes parciales.

- Unidad
El plan debe ser global, total conformando una unidad coherente.
- Continuidad

La planificacion debe ser un proceso permanente, continuo, que
admite fases o etapas de realizacion.

- Inberencia

La planificaciéon se aplica a los sectores privados y publicos.
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Es decir, es inherente o consustancial a las organizaciones del
sector privado y del publico (Jinesta, idem, pp. 26 y 27).

El sistema socialista o de mercado centralizado uso6 la planifica-
cion vinculante, en ausencia de un sector privado o de mercado
capitalista.

El sistema capitalista ha venido usando la planificacion en sus
empresas de mercado para la realizacion de su objetivo: la obtencion
de dividendos dentro del esquema costo-beneficio. La teoria econémica
de la maximizacién de la utilidad (minimo costo-maximo beneficio o
utilidad) parte de la suposicion o supuesto de que existe un detallado
y cuidado andlisis de los costos y beneficios de las diferentes opciones
en el mercado de bienes y servicios (Juan Manuel Villasuso, La economia
emocional, La Republica 18/1/08, p. 14).

La empresa privada no se organiza para sacar pérdidas en el
mercado, ya que de ocurrir esto la empresa desaparece. Una excepcion
conocida es el dumping, que consiste en abaratar los costos y vender
los bienes o productos a precios mas bajos que sus costos de
produccion con el fin de eliminar la competencia.

El dumping se considera una practica desleal y deshonesta en el
mercado; y, por tanto, tedricamente, se sanciona formal e infor-
malmente.

Por ello, es conveniente recordar que el fin del Estado no es
obtener ganancias en el mercado, cual si fuera una empresa privada.

El fin del Estado es el fin publico, el bien comun, la realizacion
del interés general. Para realizar este objetivo debe utilizar la
planificacion y actuar bajo los principios de eficiencia, eficacia, transpa-
rencia, buen gobierno, etc.

XII. EL ENFOQUE DE LA GERENCIA PUBLICA
Con la globalizacion varias estrategias de dominacion del mer-

cado, del Estado y de la sociedad, se han puesto en practica,
acompanadas de la tesis ideologicas legitimantes respectivas.
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Globalizacion: una de las formas de definir este concepto es el siguiente:

Intensificacion de los flujos de intercambio de tecnologias, simbolos y
comumnicaciones en el desarrollo y la expansion del sistema capitalista
(Makowiski, p. 218).

Una de las estrategias para controlar el Estado y ponerlo al
servicio del mercado, es el enfoque de la gerencia publica.

El uso del concepto de gerencia aplicado al manejo de los
asuntos publicos, es relativamente reciente.

La nocién de gerencia viene del sector privado y se orienta hacia
el logro de la eficiencia organizacional (Olfas, p. 3).

Se puede decir que el término gerencia piiblica se refiere a
actividades que conducen a la obtencion de productos publicos.

Este enfoque de la gerencia piiblica visualiza al que utiliza los servi-
cios publicos como cliente, usuario, particular, consumidor (Olias, p. 17).

Con ello, lo que en Derecho Administrativo se conoce como el
administrado, que posee derechos y deberes respecto de la Admi-
nistracién Publica, en una dimensiéon del Derecho Publico global; lo
cual supone responsabilidad civil, penal y administrativa de los agentes
publicos respecto del administrado, dentro del marco del Estado social
y democratico de Derecho, se transmuta en una relacién privada entre
cliente y empleado del sector publico.

La relacion entre el administrador publico y el administrado,
regulada por el Derecho Administrativo, se privatiza en el marco de la
nueva relacion privada: empleado del Estado y el cliente.

En el contexto del Derecho Administrativo, los agentes publicos
(funcionarios y empleados), tienen ese régimen de responsabilidad
subjetiva y objetiva en sus tres dimensiones: penal, civil y admi-
nistrativa, a la vez que deben cumplir con el principio de legalidad (el
Estado y sus agentes solo pueden actuar si existe una ley que los
autoriza, de lo contrario no pueden realizar actuacion de ningin tipo).
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Por otra parte, en un Estado social y democritico de derecho, los
ciudadanos nombran a los maximos jerarcas publicos. El poder politico
soberano reside en el pueblo. Los maximos administradores publicos
son meros designados.

Si la relacion del Estado con administrados, se transforma en una
relacién de clientela, esta relacién queda privatizada, comercializada.
Los derechos de los clientes son los derechos del consumidor, desapa-
reciendo los derechos politicos de los ciudadanos y los derechos
soberanos de los administrados.

El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo
(CLAD), en 1998, divulgé un documento que llamé Una nueva gestion

publica para América Latina, en el cual indicé:

- La organizacion de los gobiernos debe ser mas flexible con el fin
de lograr mayor agilidad.

- Se debe aumentar la eficacia y la eficiencia administrativas.

- Un derecho administrativo extremadamente rigido obstaculiza la
flexibilizacion de la Administracion Publica.

Por ello, se hace necesaria una reforma gerencial al Estado, que
debe incluir:

- La profesionalizacién de la alta burocracia publica, reduccion de
su clientelismo y politizacion.

- La Administracion publica debe ser transparente.

- Los administradores publicos deben ser responsabilizados por su
gestion.

- La descentralizacion de los servicios publicos es tarea esencial en
la modernizacién gerencial del Estado latinoamericano.

- La Administracion publica gerencial debe operar en funcién del
control por resultados.

- Se modificard la concepcion rigida burocritica, para dar lugar al
empowerment.
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Empowerment: empoderamiento. Proceso administrativo de delegacion
operacional y funcional a los agentes publicos, para responsabilizarlos mas
adecuadamente de sus deberes.

Este concepto deviene del sector privado y se traslada, en los moldes de
una de las versiones de la gerencia publica al Estado, mutatis mutandis.

Empowerment significa potenciacion o empoderamiento que es el
hecho de delegar poder y autoridad a los subordinados y de conferirles el
sentimiento de que son duenos de su propio trabajo.

En inglés “empowerment’” y sus derivados se utilizan en diversas
acepciones y contextos, pero en espanol la palabra se encuentra en pugna con
una serie de expresiones que se aproximan sin lograr la plenitud del sustantivo.
Se homologan “empowerment” con “potenciacion” y “fo empower” con
“potenciar”’, mientras que caen en desuso expresiones mds antiguas como
“facultar” y “habilitar”.

Otras traducciones relacionadas:

To empower: dar o conceder poder; facultar, habilitar, capacitar,
autorizar, dar poder de, potenciar, permitir, empoderar, otorgar el derecho (o la
facultad) de, etc. Conferir poderes; (en el sentido comercial o legal) apoderar,
comisionar.

Empowerment: potenciacion, empoderamiento, apoderamiento.
Empowered: facultado, potenciado, fortalecido.
Powered: potenciado.

Empowerment es una herramienta de la calidad total que en los modelos
de mejora continua y reingenieria, asi como en las empresas ampliadas provee
de elementos para fortalecer los procesos que llevan a las empresas a su
desarrollo.

El Empowerment se convierte en la herramienta estratégica que fortalece
el quehacer del liderazgo, que da sentido al trabajo en equipo y que permite
que la calidad total deje de ser una filosoffa motivacional, desde la perspectiva
humana y se convierta en un sistema funcional.

- Los sistemas de control abarcaran el de resultados, de costos; v,
el social, ejercido por los miembros de la sociedad global
(version digital, www.clad.org.ve; Martinez, 2007, pp. 84 a 87).
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En este contexto, Meono sostiene que el concepto de gerencia
publica debe ser entendido como aquel que sintetiza la mayor capa-
cidad de movilizacion de personas e instituciones hacia el cumplimiento
de los objetivos legales de estas ultimas (2001, p. 317).

Este enfoque de la gerencia publica es el que prevalece en esta
época.

Es la aplicacion y traduccion de la globalizacion y el neo-
liberalismo econémico en el dambito del sector publico, para hacer
funcional el Estado, como maquina de poder politico, en el entorno
neoliberal.

De este modo tanto la economia y el Estado son neoliberales,
para favorecer el predominio de las empresas transnacionales, del
capital radicado en cada pais subdesarrollado y la hegemonia de los
paises mas ricos del mundo (el grupo de los siete).

CONCLUSION

La organizacion del Estado en la temdtica de centralizacion
(presidencialismo) y descentralizacion, ha tenido estas fases, por ejemplo:

Centralismo presidencialista, con anterioridad a la Carta Magna

de 1949.

Descentralizacion, via instituciones auténomas, a partir de la
Carta Magna de 1949.

Rodrigo Facio Brenes (1917-1961), defensor de las instituciones
autoénomas en la Constituyente de 1949, dijo:

El régimen de las autonomias es descentralizar las funciones
economicas fundamentales del Estado en términos tales que el
crecimiento administrativo propio del mundo moderno no implique una
extension correspondiente del poder politico del Ejecutivo (acta No. 166 de
la constituyente de 1949, Imprenta Nacional, San José, tomo III, p. 468).

Diez anos después Facio Brenes manifesto:

El régimen de autonomia pretende permitir la ampliacion
administrativa y técnica del Estado en una época cuyos problemas
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requieren su creciente participacion en la via econémica y social; pero,
evitando que tal ampliacion se traduzca en un peligroso acrecenta-
miento de la autoridad politica del Estado y en una deficiente
acumulacion de nuevas funciones en manos del Poder Ejecutivo.

Agregando que se ha echado un poco al olvido la necesidad de
coordinacion institucional y de planificacion (Facio Brenes, 1959, p. 54).

- Re-centralizacion, a partir de la reforma constitucional al articulo
188, de 1968, para eliminar la autonomia administrativa y dejarla
en mera descentralizacion, sujeta al Poder Ejecutivo mediante la
ley 4/3 y las ley de presidencias ejecutivas.

A partir de 1968, el proceso centralizador y presidencialista se ha
fortalecido, con el argumento ideolégico (elaborado por los grupos
politicos y econémicos dominantes), de que la autonomia administrativa
del periodo 1949-1968, provocOd excesos o abusos de autonomia,
atomizacion, convirtiendo al Estado en un archipiélago de instituciones,
sin norte, sin amo, sin direccion.

La estrategia de control sobre el Estado de parte de los grupos
politicos y econémicos dominantes, como se hizo en el pasado de parte
de la oligarquia cafetalera, explica la nueva centralizacion administrativa
de estas décadas de la “modernidad costarricense” con una élite
financiera, industrial, bancaria, exportadora, que controla los sectores
de la economia (agricultura, industria y servicios) y de la politica en
conjunto con el dominio sobre las empresas de comunicacion colectiva.

De esta manera la dominacioén abarca al Estado, la economia, la
politica; y, las empresas privadas duenas de los medios de comu-
nicacion, claves en el control ideologico de la poblacion.

En estos anos, el neoliberalismo ha forjado un Estado dominado
por el capital nacional y el transnacional, en donde los flujos de
importacion y exportaciéon marcan las pautas de la gestion publica; vy,
por supuesto de la gestion privada, beneficiada con las politicas
neoliberales elaboradas por los siete paises mis ricos del mundo, en
beneficio (no exclusivo, pero si relevante) de las grandes corporaciones
transnacionales.

Neoliberalismo: neologismo que hace referencia a una doctrina econémica
y politica que considera contraproducente el intervencionismo estatal en
materia social o en la economia y defiende el libre mercado capitalista
como mejor garante del equilibrio y el crecimiento econdmico.
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Es de tomar en cuenta, asimismo, que dentro del ambito del
derecho publico de la regulacién econémica convergen lo publico y lo
privado, razén por la cual constatamos que el derecho publico poseera
siempre una autonomia relativa respecto del derecho privado aplicable
a la Administracion Publica. Sin embargo, ese derecho privado aplicable
al Estado nunca podra ser el mismo que el derecho privado aplicado a
los particulares, pues el Estado nunca podra desembarazarse del interés
general (Hernandez, 2007, pp. 362 y 363).

Es un becho probado que el deterioro de la soberania del Estado,
se corresponde con el creciente poder y movilidad de los actores
transnacionales privados, esto es, de grandes empresas que no
responden al interés comun, sea en el plano nacional o global, y que
encuentran en un mercado mundial desregulado el mdximo terreno
propicio para la buisqueda del mdximo beneficio (Fernindez et al, p. 33).
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