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PRESENTACION

A partiv del 13 de setiembre de 1972 fecha en que se promulgé
y N? 5044 “Ley de Regulacicn de Sociedades Financieras de Inversion
le Crédito Especial de Cardcter no Bancario”, arvanca un periodo df:
cia para el sector financiero costarricense. En efecto, a partir
momento comienza el periodo de mayor expansion del sector
o privado, tanto los bancos como las llamadas *financieras’” pri-
acias @ esta legislacion la banca privada ba florecido. Hoy

20 bancos privados en el pais cuyas opevaciones crediticias
m ya el 209 del crédito bancario total al sector privado, sin tomar
. las transacciones a través de entidades financieras en el ex-
La importancia relativa de la banca privada es ain mayor en cuanto
istro de ciertos servicios al piblico como por ejemplo las de
o internacional. Esta metamorfosis del Sistema Bancario Nacional
@ cabo en forma relativamente acelerada en una época turbu-
mamente dificil para la economia del pais.

En los dltimos cinco aiios del periodo rveferido el Dr. Walter
‘ba pertenecido a la Junta Directiva del Banco Central de Costa
! ba sido testigo y observador desde un puesto de primera fila.
sido también, participante actwo en el seno de la Junta Directiva.
Walter ba tenido asi la rara oportunidad de ver bajo sus propias
s y de modelar sus propias manos la evolucidn anteriormente se-

Por ello mismo se encuentra en una excelente posicién para ofre-

n0S sus observaciones y reflexiones producto de su experiencia acu-
mulada en esos afios en el octavo piso del Banco Central.
v Las caracteristicas mas sobresalientes del trabajo que hoy mos ofrece
don Walter son las siguientes:

Pffmefd,. n0 hay pretensiones académicas, aunque don Walter gra-
cias a su bagaje cultural, bien lo habria podido hacer. Es un trabajo mds

gg’ de divulgador, el autor trata de enviar un mensaje claro al piblico
tector.

Segunda, esti escrito en lenguaje claro, sin complicaciones retéricas,

don Walter va directamente al grano.

‘ﬁff ., Tercera, destila franqueza. El autor no se escabulle de los puntos
it S 0 de los temas contraveriibles. Aborda sistemdticamente los di-
1805 aspectos —riesgos y peligros, ventajas y oportunidades— sin parar
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mientes en que pueden "levantar roncha”. Algunos temas evocan afiejos
puntos de discrepancia en la sociedad costarricense y mis especificamente
en la agrupacion politica en la cual don Walter 'y quien escribe estas
lineas pertenecen.

Cuarta, esti llena de sinceridad, El autor busca tramsmitiv sus
ideas e inquietudes, sin buscar ulleriores propésitos, sobre un tema de grafz-
importancia nacional, como lo indica don Walter, no sélo desde el punto
de vista financiero y econdmico, sino también social y politico.

- Quinta, el antor no propone soluciones, ni ofrece sugerencias, ni
hace recomendaciones, mis bien, plantea dudas y suscita imterrogantes;
no trala de convencer al lector, sino lo invita a reflexionar y meditar
sobre un tema de trascendencia nacional,

El esiudio de este trabajo de don Walter seri de gran prove-
cho para todos los lectores. Ayundard a cada quien, desde su propia pers-
pectiva, a proseguir sin desmayo la consiruccidn de nuevos camiros y

avenidos para crear un pais que en paz, bace nuevas metas de progreso
y de justicia.

Eduardo Lizano Fait

San José, 23 de agosto de 1987.
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LA PROLIFERACION DE LOS BANCOS PRIVADOS

El renacimiento y florecimiento masivos de bancos privados en
Costa Rica, después de que la banca privada fue nacionalizada en 1949,
es un fenémeno relativamente muy reciente. Antes de 1981 solamente
existian cinco. Las implicaciones de diversa naturaleza que la banca
privada tiene y tendri en el futuro de Costa Rica, no han sido atin
estudiadas seriamente. Persuadido de que conviene al pais abrir reflexién
en torno a esta realidad, me he permitido escribir algunos articulos, que
se publican en esta “serie de comentarios sobre Asuntos Econdémicos”.

Mi tnica pretension es alimentar la discusién, formulando, ante
todo, interrogantes y aportando algunas respuestas. E’,or los bancos pri-
vados no tengo ningan fanatismo. Tampoco prejuicios. Me parece que
constituyen un fenémeno que debe y merece analizarse desapasionada-

mentﬂ

La banca privada, hoy en dia, no es en Costa Rica ni una idea
ni una broma ni un suefio. Es un hecho. Un dato de nuestra realidad
financiera. Los bancos privados existen y conviven con nosotros. Por
ello, la discusi6n bizantina de si debe existir o no, ya carece de interés
actual. Lo cierto es que la banca privada constituye una realidad, que
tendrin que tomar en cuenta las distintas fuerzas sociales que componen
Ia nacién, al igual que el poder piblico y los gobernantes del presente
y del futuro.

~ Consciente de que, en el orden cuantitativo, la cantidad de ban-
cos no es tan relevante como otros aspectos, tales como cifras acerca
del patrimonio, del activo o del pasivo, si me interesa en este primes
articulo resaltar su ntimero.

Para ello, observemos las siguientes listas:
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BANCOS PRIVADOS EXISTENTES HASTA 1979

BANCOS PRIVADOS CREADOS DESPUES DE 1980

Nombre

Fecha de inicio de operaciones

Nombre

Fecha de inicio de operaciones

Banco Lyon, S. A.

Baok of America, S. A.

Banco de la Construccion, S. A.

Banco de Santander, S. A.

Banco del Comercio, S. A.

14-02-1947
19-09-1968 1/
08-09-1974
06-12-1977 2/

05-02-1979

1/
2/

Actualmente Banco de San José, S. A.

Las acciones de esta sociedad las adquiri6 recientemente el Banco Me-
tropolitano, S. A. y esti pendiente de resolucion una solicitud de
este dltimo para traspasarlas y que se constituya el Banco FINCOMER,

S. A

16

01-07-1981 1/

1. Banco Agro Industrial y
de Exportaciones, S. A.
2. Banco Internacional de 01-12-1981
Exportacién, S. A.
3. Banco Weeden Internacional, 11-06-1982
8. A
4. Banco Cooperativo 15-07-1982
Costarricense, S. A.
5. Banco Interfin, S. A. 15-10-1982
6. Banco BCT, S. A. 02-01-1984
Banco de Fomento Agricola, 01-08-1984
s
Banco de la Industria, 3. A. 02-01-1985
9. Banco Cooperativo
de Alajuela, R. L. 02-06-1985
10. Banco Metropolitano, S. A. 05-12-1985
11. Banco Continental, S. A. 01-01-1968
12, Banco de Cofisa, S. A. 03-11-1986
13. Banco Mercantil, S. A. 01-04-1987
14. Banco Internacional
de Costa Rica, S. A. 27-07-1987
15. Banco Germano Centro-
americano, S. A. Pendiente
1/ Actualmente Banco BANEX, S. A.



Lo anterior revela, al menos, lo siguiente: a) Que durante un pe-
riodo de 33 afios se crearon en Costa Rica cinco bancos privados, mien-
tras que en el lapso de los seis afios que van de 1981 a 1987 han
surgido quince nuevos bancos. b) En los afios 1981, 1984 y 1986 ini-
ciaron operaciones seis bancos, dos por cada afio; mientras que en 1982
y 1985 empezaron a funcionar seis, tres por cada uno de esos agos.
Fl Banco Mercantil, S. A. fue autorizado a funcionar en diciembre de
1986 e inici6 sus operaciones en 1987. ¢) Las listas muestran que la
mayoria de los bancos, exactamente dieciocho, son ““privados-privados’.
Es decir, pertenccen a un grupo de personas fisicas o juridicas privadas
en el sentido estricto de Ia terminologia juridica tradicional. Solamente
hay dos que son bancos cooperativos, los cuales, al menos en teoria
y por definicién juridica, son organismos sin fines de lucro, lo que
los colocaria dentro de una categoria ligeramente diferente, que podria
denominarse “bancos privados de interés secial”, terminologia no muy
exacta, que agruparia también a eventuales bancos privados solidaristas,
sindicalistas, comunales, o propiedad de federaciones de cimaras, etc.

De las observaciones extraidas de las listas, surgen al menos
dos reflexiones. Primera: No cabe duda de que ha habido una acele-
racién en el crecimiento de Ia banca privada en los Gltimos afios. La
pregunta es: ;Cabe imponer ya un limite cuantitativo 2 la banca privada
en Costa Rica? o ydejamos a las fuerzas del mercado financiero que
“invisiblemente” encuentran ese limite?

Segunda: Existe de hecho, y también escuilidamente de derecho, una
diferenciacién de los bancos privados cooperativos” ‘“vis-a-vis” con los
“privados-privados”. La pregunta es esta: ;Deberd acentuarse en el fu-
turo un tratamiento diferente para los bancos “privados de interés so-
cial” frente a los “privados-privados”? Y, si eso fuese asi, ¢qué implicaria,
6mo se expresaria y cuil serfa el contenido de esa diferenciacién?

Por ahora, espero que el lector dé su propia respuesta a estas re-
tlexiones.

HIPOTESIS SOBRE EL RENACIMIENTO DE LA BANCA PRIVADA

En el articulo anterior, sefialé el acelerado crecimiento que ha
tenido la banca privada en la década de los ochenta. Hoy no sélo
tenemos funcionando un apreciable niimero de bancos privados, sino ade-
méis nos enfrentamos a problemas de nomenclatura para designar carac-
teristicas especificas que tienen algunos de ellos. Existen bancos que son
el producto de un reparto equilibrado y relativamente proporcional del
aporte de capital de diversas personas fisicas y juridicas. Otros, literal-
mente, son propiedad de una sola familia, dado el porcentaje altamente
mayoritario del capital accionario en poder del grupo familiar,
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; Existen bancos cuya propiedad esti diseminada en unumerosas pe

L en virtud de la naturaleza juridica y social de las organizaciones

Sﬂh or,

tariamente pcrtenecen a una

conforman. Y hay otros que mayori er :

izagirén pero que representa a un sector espeaﬂco de la pro
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: ona C :{JI]I puede v ? g r-
k : I l. (0 ErSt‘.’, ha (lt J]]de escoger.

tan el in-
s 1 stos. Hay bancos que represen :
g Pa;::latofi?;i!i;s I?I::y otros que expresan el afein E:;presan&al
j nas. Uno de ellos pertenece a la Cimara de
= c(?: ];-] ﬂ:olad]??edP:rl:coién de Cémaras de Productores de Caiia.
Azucarer
i i te

e son de naturaleza cooperativa. Recientement:
a Ha{)ifeucziad?iselqganm Central resolvié favorablemente la solici-
lti:d ‘:liiaBanco Internacional de Costa Rica, S. A. para crear un banco

privado en terirtorio nacional,

Pero ;cudles son las posibles causas reales, subyacentes u ocuifas
de ese renacimiento variado y significativo de bancos angdos en nuestro
. den formularse al menos las siguientes hipdtesis:
R li:ebs.nca privada renacié porque los bancos estatales
rimera es que ada _ estatal
lnﬁ 5 dieron res?;londer con la eficiencia requerida a los retos y exigencias
formP:.ladas por los sectores productivos importantes de l:tl Nac:on,d é;l;&j
isi i los primeros anos de esta s
en la crisis, especialmente la de los p :
r1:1"?;1:‘cmtr:a.ron el ;istepma financiero nacionalizado deteriorado en su ofer;f'a
de recursos y en los procedimientos, lentos e innecesariamente compli-
cados, para la obtencion de crédito.

La segunda hipétesis tiene que ver con la n,eces’id.ad y la asg;:;;
cién del comercio exterior de tener instrumentos mis dgiles y expt:eciso
para realizar las transacciones internacionales. En este as[:n":'cto,h esiegdo s
notar que Ja mayoria de los bancos existentes, lo qule estin hac
simplemente prestar servicios de comercio internacional.

Una tercera hipdtesis puede tener como fundamento el :Ié:nti) ql:

algunas empresas y personas tuvieron en el aprovelcha[:g!entc:l e SCeu brz;.r cen
i i iera de la crisis, lo os hizo ¢
yuntura especulativa financiera ; o cual 0 g
i i6 articipar mas orga y

toda su dimensién las posibilidades de participa
nicamente en el mercado financiero. Se estimaria, entonces, que algunas
casas de cambio se convirtieron luego en bancos privados.

Una cuarta hipétesis esti ligada a la creacilér:; y \;111 desargollz p;]::
i i Nacional de Valores, S. A.
Jatino que ha venido alcanzando la Bolsa S A q
iztcizdagicmente ha abierto un horizonte y una fuente muy significativa
para las transacciones financieras en el pais.

Una quinta hipltesis puede ser Ila §iguiente: La banc:aiéﬁnvzlﬁ
constituye un elemento marcadamente estratégico de la imposicion p
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sada de un nuevo modelo econémico y particularmente financiero, que,
cbviamente, tendria consecuencias politicas, disefado en Costa Rica, desde
el exterior, con la colaboracién consciente o inconsciente de diversas fuer-
zas, sectores e instituciones del pais.

En este contexto, ;como deberia explicarse la ayuda persistente y
cuantiosa que la AID ha dado para fortalecer el desarrollo de la banca
privada?

Esa ayuda financiera se ha expresado resumidamente asi: En tér-
minos de valor absoluto, el saldo de financiacion al 31 de diciembre
de 1986 sobrepas6 Jos dos mil millones de colones, cuando en diciem-
bre de 1984 no alcanz6 los doscientos millones. En valores relativos,
el saldo de financiamiento de diciembre de 1986 era 12 veces el que
existia a fines de 1984. Con respecto al capital y reservas de los bancos
privados favorecidos en diciembre de 1986, el financiamiento era de 1. 61;
ez decit, por cada colén de recursos propios de los bancos, la AID les
adelantaba un colén y sesenta y un céntimos.

¢Cudl de todas esas hipétesis explica mds consistentemente el fe-
noémeno que hemos venido examinando? Esa es la interrogante que
quiero dejar a la reflexién del lector.

¢ES LA BANCA PRIVADA UN SERVICIO PUBLICO?

Por mds privados que sean los bancos privados, es obvio que
su actividad tiene marcadas implicaciones pablicas. En consecuencia, los
accionistas privados deben comprender que no existe soberania com-
pleta en la conduccién de su negocio, cspecialmente en lo que respecta
al control y a la vigilancia de su actividad. A su vez, el poder piiblico
debe ser consciente de que hay esferas en el 4mbito de la banca pri-
vada que son de su competencia, sobre las cuales puede y debe inter-

venir, a riesgo de que su omisién infrinja el derecho y genera respon-
sabilidades.

- En Costa Rica, no existe una legislacién que regule apropiada-
mente los alcances de la intervencion ptblica en la banca privada, por
lo que el comiin denominador que rige actualmente las relaciones entre
Estado y entes bancarios privados, es nebuloso y ayuno de certidumbre.
No obstante, es justo reconocer que existen algunos esfuerzos impor-
tantes, a nivel de proyectos legislatives, tendientes a mejorar la legis-
lacién vigente. Creo, sin embargo, que, para definir bien el conjunto nor-
mativo aplicable a la banca privada, es importante examinar la naturaleza
juridica de la actividad bancaria pr:vacla Esto es, formular si es simple-

mente un actividad privada de interés pablico o si puede considetarse
un setvicio pablico.
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Sin 4nimo de agotar en este espacio la profundidad de analisis
que requiere una respuesta a tales cuestiones, deseo hacer algunas con-

sideraciones.

Es conocido que la nocién de servicio pablico es huidiza. En nues-
tro pais, no existe verdaderamente una definicion legal. Doctrinaria-
mente, los autores han propuesto diversas definiciones. Sin embargo, la
mayoria de ellos lo que han hecho es atribuir significados diferentes
a las mismas palabms Los intentos de definicibn han caido asi en
un ‘didlogo entre sordos’.

Para nuestros proposuos conceptuahzamos por servicio la rea-
Jizacibn de una prestacion. Y por servicio publico, aquella Prestacxon
o actividad dirigida al interés colectivo, general o piblico. Hay servicio
poblico donde existe una actividad o prestacion 2 la que el ordena-
miento, o el poder publico, ha asignado un interés general, al punto
que, para cfectuarlo, se requiere como fundamento un acto legislativo
o concesionario. La naturaleza juri
no necesanawm todo servicio 3@1@9
es efectuado por un ente publico, ni_todo organismo pibtico presta ser-
vicios publicos. Pueden existit servicios publicos sin entes publicos y,
reciprocamente, entes publicos sin servicio publico. Igualmente hay entes
privados que prestan servicios piblicos, y otros que no realizan en modo
alguno servicios piblicos. Lo sustancial es que el ente de que se trate
desarrolle una actividad de interés
@lo que se manifiesta especialmente en el régimen de
control y Tfiscalizacién de naturaleza plblica que recae sobre dicha ac-
tividad. ;Puede la actividad bancaria privada costarricense encuadrarse
dentro de ese concepto?

Para responder a ello, es prcczso, al menos, considerar una cues—
tién adicional muy relacionada con esa interrogante. Y ella es la siguiente:
¢Se necesita en Costa Rica concesién para el ejercicio de la actividad ban-
caria privada?

Veamos. El articulo 5 de la Ley Orginica del Banco Central, en su
inciso 10, establece lo siguiente: “Para el debido cumplimiento de sus
fines, le competerdn al ba.nco de acuerdo con la ley, las siguientes fun-
ciones esenciales: 10) la concesién de autorizaciones para el funciona-
miento de bancos privados™.

Por otra parte, el articulo 142 de la Ley Orginica del Sistema
Bancario Nacional prescribe: “Ninglin banco privado podrd operar sin
la autorizacién expresa del Bance Central, la cual no podri ser otorgada
sin el dictamen favorable de la Auditoria General de Bancos, que
demuestre que su funcionamiento se ajusta a las prescripciones legales”.
Finalmente, el articulo 143 del mismo cuerpo legal prescribe que “la
duracién de los bancos privados serd de treinta afios...”.

21

1

.

1'



Del examen de esas normas se desprende lo siguiente :2) El Ban- -

co Central tiene dentro de sus atribuciones esenciales el dar en conce-
sién, por via de actos autorizatorios, el ejercicio de la actividad bancaria

en territorio nacional. b) Dicha concesién, a_tenor de lo que la_doctrina

ensefia_en_la_materia, no es Wﬁﬁ@gue tiene plazo,_

aunque este er reno La actividad bancaria tiene

i ncia en la vida nacional, que sol

particulares cuando el Estado concede su ejercicio. ;/'\..__1
Aol b s Gl it oo

—

mede ser desempeanda por .[

Pareciera entonces que, si bien es cierto que el legislador no
btorgd kn favor de los entes piblicos el ejercicio @@onopolistico) de Ia\\

actividad bancaria
su ejercicic por Pz
concesiop

2 cvd_ pa al punto que condiciond
& de los entes privados al otorgamiento de una
que en nuestro medio se expresa mediante un acto de au-
\ Hoy en dia resultan técnicamenté aceptables 10s actos auto-
rizatorios, como fundamento de regimenes de servicio pablico. Ello es
asi porque dichos actos son generalmente acompaiiados de derech
obligaciones similares a los que existen para regimenes de explotacién
de~servicios puablicos, que exceden

vada: 7

Concluyo, entonces, afirmando que la actividad bancaria es en
Costa Rica un érwdo El’:blic;. Dicha actividad es altamente sensible y
vital para el desarrollo de un pais. Es una actividad técnica, cuyo ré-
gimen aplicable preponderantemente m&fxﬁﬁ’j—
a organizacién se pueda expresar r;()rngm
privado. Pero ¢qué importancia tiene el que ancos privados sean
concesionarios de un servicio pablico? En realidad, la importancia es
muy grande y muy significativa.

¢QUE SIGNIFICA PARA LOS BANCOS PRIVADOS EL SER
'CONCESIONARIOS DE UN SERVICIO PUBLICO?

Dije que la actividad bancaria es un servicio piblico que, en
el caso de los bancos privados, se efectia por medio de concesién. Del
espiritu de nuestra Jegislacion bancaria se desprende que no se trata de
que toda la poblacion tenga derecho a dedicarse a la banca y al crédito,
en la forma en que es actividad se define, sino exclusivamente aque-
llos a quienes el Estado, en un momento dado, otorgue la concesion.

Ahora quierc reflexionar brevemente sobre los alcances de esas
afirmaciones.

En efecto, si dicha actividad es un servicio publico, entonces a
ios bancos privados se les debe aplicar los principios que la doctrina
ha elaborado para los servicios publicos, los cuales estin ademis con-
sagrados en nuestro derecho positivo y particularmente en el articulo 4
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Ja Ley General de la Administracion Piblica. En consecuencia, esti
rohibido a la banca privada la interrupcién de su actividad o la pres-
tacion irregular del servicio, ya que el principi :

s

es o trastornos. Un ba rivado no e

égg?ﬂ se realice cotidianamente, en forma regular,—pesmanente—ysin_ ..
3“ tden

mﬁ%—fm‘%ﬁlﬁﬁm no./la banca, como servicio publico que
m obligacion legal de cumplir regularmente sus funciones.”
¢

tienen
carios, los cuales pueden, en su caso, hasta

Por otra parte, la banca privada esti obligada a realizar un ser-
vicio eficiente y a que las condiciones de su prestacién se adepten a las

-_--——."__-'-_
Tampoco estd autorizada la banca privada para hacer discrieni
iones cuando los wusuarios ici icios.”Todas las personas

grechc a beneficiarse con la prestacion de los servicios ban- /

)

necesidades del ptblico. La eficiencia en los servicios piblicos no es

sélo un “debe ser”, sino una obligacién legal.

/
La continuidad/ Ia igualdad,/lfa eficiencia/; la mutabilidad son
principios que deben caracterizar la actividad bancaria no solamente pri-
vada, sino también estatal.

Es preciso sefialar, igualmente, que, si la'banca pri\{ac.ia es conce-
sionaria, actiia entonces por sul propia_cuenta y riesgo,j percibiendo, desde
luego, las retribuciones que gef®fe su actividad.

Resulta ademis claro que el interés pablico econémico prevale-
ciente c¢n la concesién, incide en el régimen juridico que le es aplica-
ble. Asi, por ejemplo, un banco privado no puede unilateralmente re-
nunciar a su gestién de servicio puablico. Tampoco puede transferir
o ceder la prestacion del servicio a terceros, sin que medie autorizacion

del concedente. La condicién de “intuitu personae” que tiene la conce-
si6n, impide cjar_de efectuar por ellos mismos el -ses-
vicio ptblico. En realidad, aun cuands se i ‘ns:derase que la concesién

€ un contrato administrativg”™ —posicién  doctrinal que
0 comparto, pues poco _a_poco ese instituto se ha ido transformando
en acto administrativo— lo sustancial es que esa figura expresa formal-
mente intereses de tal magnitud social, que indudablemente exigen una
supervisién y control permanente de la autoridad estatal. Por ello es le-
gitimo necesario y legal un amplio e intensivo control de la Auditoria
General de Bancos y del Banco Central sobre el sistema financiero for-
mal de banca privada. Por supuesto que esta supervisién no debe ser
discriminatoria respecto a algunos agentes del sistema financiero. Vale
para todo el sistema, sea este formal o informal.

Es mi criterio que, al otorgarse la concesién, los conce_sigr_xarios,
es decir, los bancos privados, quedan vinculados al Estado, posibilitando
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asi a los Organos respectivos el ejercer una funcidén fiscalizadora amplia,
para la cual no se necesitan leyes especiales, aunque estas, desde luego,
no saldrian sobrando. Hallindose en juego el interés piiblico econémico
y la proteccién de los ahorrantes, no cabe secreto en los negocios, salvo
que se demuestre que el secreto es para proteger el interés general,

imidamente, una primera ‘“criatura” que
‘ ;mze:; l:umia sf:ixtta. Me refiero a IE fundacién en nuestro
1 Banco Internacional de Costa Rica, S. A, en el cual ha}y
acion del Estado, por medio. del. derecho privado, en asocio
:wvé personas particulares, que juridicamente aparecen como accio-
’ _minoritarios del mencionado banco.
La caracteristica de servicio piblico que tiene la actividad ban- i
caria, expresada en el caso de los bancos privados por medio de la
figura administrativa de la concesién, constituye una veta juridica no su-
ficientemente explotada, para ejercer de manera mas eficiente la super-
visibn que tales entidades demandan, mientras se da a la luz una le-
gislacién apropiada a las necesidades del desarrollo financiero nacional.

esto de que dichos accionistas estin aportando capital

- E;lunif) sﬁp:iel Bancoqulntcmacional de Cosl:is Rica, S. Al qtue es

lico, por la naturaleza de su composicién estariamos entonces

o pﬁbal de p1.1(::1 banco mixto, en el cual el Estado y los particulares
r'maﬂ. para gestionar conjuntamente un servicio publico bancario.

i tar y poner a tun-
Estado rsonas privadas se unen para gestar :
ciopar una ent{da%e bancaria. En este caso, rEesde su misma creacién, se
mancomuna la accién estatal con la de los entes pnva_do'& En otros
casos, la icipacion accionaria estatal puede ser a posteriori. Por cjem-
lo. cuando el Estado decide unirse a una entidad privada que esti en
funcionamiento.

BANCA PRIVADA Y BANCA MIXTA

En Costa Rica no hay pricticamente banca mixta. Lo que real-
mente tenemos es un sistema financiero mixto. Es decir, un sistema en

el cual hay entes financieros que son _Sgﬁblicos\estataj&s, como los bancos

del Estado; otros que son piblicos nb estatales, como el Banco Popular En los paises donde hay banca mixta, la regulacién legal y ad-

y el Banco Hipotecario de la Vivienda; un ente_que es privado, pero ministrativa es basicamente la misma que se aplica a la_banc;. pﬁlvad::
que pertenece al Estado: me refiero al Banco Tnternacional de Costa Ri- ~ existiendo siempre de manera latente la eterna contru_:nlrersm 901 re b:.n rclos
ca, S. A, con domicilio en Panami; algunos bancos que son “privados turaleza juridica de tales personas. Formal y materia énente, 605 T
de interés social”, COW y, finalmente, otros que son mixtos persiguen los mismos objetivos que los pmr? osl, ta:i:zs [:i Rovadas
“privados-privados”, como eI Banco Interfin, el Mercantil, el Weeden, cual, en principio, el Estado no tiene en .ellos las lar.u : cﬂe e
el Metropolitano, etc. del derecho publico para nombrar, por ejemplo, a la mayoria de
administradores o aprobar o vetar resoluciones de las Juntas Dr;icuv;}s
El sistema es mixto, porque conviven en ¢l entidades financieras 0 de las Asambleas. Como accionista que es, ‘e_l Estado ejerce na njg
pablicas, estatales y no estatales, con otras que son privadas y que no que los derechos que le otorga dicha condicién. Obviamente stu pod
son necesariamente bancos. de control dependerd, entre otras cosas, de si es bisicamente accio-

nista mayoritario o minoritario,
Sin embargo, hasta hoy, puede afirmarse vilidamente que casi

ro existe banca mixta. De todos modos, las disposiciones legales ban- La evolucién que la actividad bancaria estd mostrando en nurecs;rtf
carias costarricenses no hablan expresamente de este tipo de instituciones. pais, de cuya verdadera dimension no todo costarricense tiene Peii'i arlljo
Se limitan, por un lado, a consignar fundamentalmente la figura de banca cién, nos estd proyectando en el entendimiento que, a uiolrto y mrivad
estatal, por medio de los bancos comerciales del Estado, y, por otro plazo, no sélo vamos a tener bancos de naturaleza pablica o p a,
lado, la de banca privada. Incluso la banca pablica no estatal y la sino también bancos mixtos.
banca estatal privada no estin contempladas en las leyes orgénicas del lidad 41
Sistema Bancario Nacional y del Banco Nacional y del Banco Central. En Independientemente de los problemas de legalidad ‘i“eia &
la creacién de algunos de esos casos, se ha recurrido a legislacién es- mente puedan plantearse en torno a la banca mixta, las ex:cg;:ncla serlf i
pecial. ias de la competencia bancaria podrin eventualmente ensanchar
‘P\orizonte de nuestro sistema financiero, frente a lo cual habria que ver
En cﬂ:rosf paises, cé::mo por cjemplo México, la banca mixta nacié la reaccién que tendria la banca privada costarricense,
como una manifestacién de la realidad, antes que como producto de una ™ : . :
legislacién apropiada sobre la materia. Y no qes ilusoriop pensar que en : A la fecha, no sé si la banca comercial del Estado habri ma:;na
Costa Rica habri de ocurrir lo mismo. En efecto, ya esti pasando. .~ cado y digerido suficientemente la figura de banca mixta como
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entre ‘varias posibilidades de competit con la banca privada, dentro de
un régimen juridico no necesariamente piblico. Desconozco si el futuro
nos deparari mds bancos privados de origen estatal.

Ignoro si la banca comercial del Estado se orientari solamente
r la conquista de un marco administrativo y juridico mis flexible y.si
tal flexibilizacion llegard al grado de permitir claramente a la banca
publica su asociacién con otras fuentes de financiamiento no necesaria-
mente estatales o publicas. En todo caso, es posible que, en la agenda
de los préximos afios, el tema de la banca mixta tenga presencia. Por
ahora vale la pena preguntarse lo siguiente: ;Seri conveniente para el
pais propiciar y estimular el nacimiento y el desarrollo de la banca
mixta, como otro modo posible de participacién estatal en el sistema
financiero?

La respuesta a esta interrogante la dejo, como en otras oportu-
nidades, al lector.

BANCA PRIVADA PARA QUE?

La banca privada costarricense existe. No sblo estd aqui y ahora.
Es también un fenémeno financiero que se siente. Pero ;para qué?,
¢qué ha querido el pais con esos bancos?

En un articulo anterior, ensayé algunas hipdtesis sobre por qué
renaci6 la banca privada. En esta ocasién intentaré algunas reflexiones
sobre para qué existe en nuestro medio.

Previamente debo hacer tres consideraciones. En primer lugar,
responder a dicha cuestién implica preguntarse sobre cuil es la finalidad,
cuil es el papel de la banca privada en nuestra sociedad. Porque es
evidente que con la banca privada debe perseguirse algo. Al menos
ella debe servir para algo. Pero ;para qué?

En segundo lugar, la respuesta debe ir maés alld del horizonte
de los duefios de los bancos. Decir que los bancos privados existen para
hacer negocio es muy simplista, aunque eso sea también cierto. Pero
es obvio que la respuesta no termina ahi.

En tercer lugar, implica tener un concepto claro de lo que es
la banca. En realidad, los bancos privados son, ante todo, o al menos
deberian serlo, bancos. En efecto, preguntarse sobre para qué bancos
privados, conlleva la formulacién de para qué sirve la banca y para
qué son los bancos en general.

Aunque no es mi deseo entrar a esa claboracién conceptual, me
parece prudente tener presente ese aspecto.
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A) La primera respuesta que se a ont;u;rr@o a la cuestion
de para qué banca privada, es la siguiente. La banca privada existe para
darle mayor dinamismo al sistema financiero del pais. El fundamento de
esta afirmacién es el que sigue: Hasta la década de los ochenta, con
pocas exce ciones, los bancos del Estado tuvieron en sus manos toda
la actividad financiera. Después de su nacionalizacién, el sistema ban-
cario nacional, marcadamente estatal, tuvo un crecimiento continuo de
movilizacién de recursos. El crédito, por ejemplo, tuvo tasas de creci-
miento acumuladas anuales del 8,59. En los treinta y dos afios que
van de 1948 a 1980, Costa Rica tuvo un sistema financiero relativa-
mente bien consolidado, que permitié en ese periodo que el PIB cre-
ciera 2 una tasa acumulada anual del 5.5%.

A partir de 1980, por miltiples causas, el tren de progreso y
de profundizacién financiera se frené. Y no sélo se fren, sino que, como
estaia en una gran cuesta, al detenerse se empezé a venir para atris.
Este retroceso se refleja en las siguientes cifras:

Mientras en 1980 el crédito total en términos reales representé
un 124,7 del PIB, para el afio de 1982 esa misma relacién fue
s6lo de un 60,5%. El crédito al sector productivo fue, en 1982,
un 28,9 en términos reales, cuando en 1980 habia significado un
67,7 del PIB.

Por otra parte, la crisis mostré también el fenémeno de la “do-
larizacién” de nuestra economfa, que motivé una gran fuga de ahorro fi-
panciero hacia el exterior. En ese contexto, los bancos privados renacen y
sirven para ayudar a satisfacer las necesidades de lo que mis amigos eco-
nomistas del Banco Central llaman unidades superavitarias y deficita-
rias.

¢Qué grado de eficiencia han tenido los bancos privados en la
captacién de ahorro financiero? ;Habrin sustraido ahorro de ese tipo
a los bancos estatales? ;Se habri repatriado ahorro mediante los bancos
privados? A esas prcguntas me referiré posteriormente.

B) Una scgunda hipétesis es la siguiente: La banca privada
existe para mejorar la banca estatal. El fundamento de esta hipdtesis es:
la banca estatal, por razones muy conocidas, entre ellas el “‘padrinazgo
politico”, se burocratiz6 y anquilosé, al punto que mids que un instru-
mento de vanguardia financiera se convirtié en retaguardia. Hablo del
ambito financiero y no del social.

Era necesario agregar al sistema financiero la banca privada para
“despertar” a los bancos del Estado y provocar una reaccién positiva
de cambio, de modernizacién, de agilidad, de eficiencia, de competicién,
tal y como se percibe que esti ocurriendo con algunos bancos estatales,
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los cuales han mejorado sus tecnologias y han empezado a preocuparse
pot problemas agudos de la banca, como la morosidad de su cartera,
efectuando incluso seminarios sobre su administracién, etc.

;Qué grado de racionalidad y qué dosis de autenticidad y de
sinceridad estin presentes en quicnes abanderados de esta tesis que pro-
pugna que el precio del mejoramiento de la banca estatal pasa por
la proliferacién y fortalecimiento de la banca privada?

C) Una tercera reflexién, base de formulacion de una posible
hipGtesis es esta: Para que haya desarrollo econémico es necesario un
sector financiero eficiente. Los bancos privados existen para contribuir
a hacer eficiente ese sector. Esa es su razon de ser. La fundamentacion
es la siguiente: En el pasado, como bien lo ha dicho el Dr. Eduardo
Lizano, cuando se hablaba de desarrollo en Costa Rica, se pensaba esen-
cialmente en produccién y productividad. La referencia era bisicamen-
te agricultura e industria.

Después el pais ha descubierto que es sumamente dificil que
haya desarrollo econémico sin que exista un sector financiero dindmico.
La eficiencia que requiere el sector pasa por la necesidad de que haya
un alto grado de competencia entre los diversos entes, incluyendo, desde
luego, la banca privada. La competencia hace dindmico al sector fi-
nanciero, creando nuevos recursos y nuevos productos financieros, que tien-
dan a satisfacer de manera mis oportuna y diversa las necesidades de
los usuarios. Adicionalmente, es de esperar, al menos serfa deseable, que
incida también en la reduccién del costo de la intermediacién financiera.

CH) Una cuarta hipétesis, que no dudo es sugestiva y rica en
posibilidades de polémica, es la siguiente: Los bancos privados existen
para democratizar nuestra economia y, en especial, el sector financiero.
La explicacién es esta: Un sector financiero sélo en manos del Estado
significa concentracién de poder. En menos solamente del sector priva-
do, implica también concentracién financiera haya, mis democratizacién
de ese sector habri, mis diseminado estari el poder finanicero. (Es
falaz esta argumentacién? La respuesta se la dejo al lector.

Para terminar, conviene resumir: ;Para qué banca privada? A eso
he contestado con varias reflexiones. Ellas han sido las siguientes: La
banca privada existe para mejorar la captacion del ahorro financiero.
También para provocar la modernizacién y mejoramiento de la banca es-
tatal y pablica. Ademés, para contribuit a hacer eficiente el sector fi-
nanciero. Y quizds para democratizar dicho sistema. Pero.. ¢no creen
Uds. que la banca privada sirve también para facilitar el acceso po-
litico del sector financiero y tecnocritico que tiene “ganas” de poder
politico y que ya lo viene acariciando?
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BANCA PRIVADA ;PARA QUIEN?

Recientemente desayuné con un amigo. Y hablamos de la banca
costarricense. Le pregunté: Banca privada, ¢para quién? Y me contest6:
;Para quién va a ser?, para los duefios de los bancos. Esa actividad
es simplemente un negocio. Y como negocio, el producto que genere es
para los propietarios. De inmediato me pareci6 que esa respuesta era
: ficil, aunque no por ello falsa. Sin embargo, me resisti a aceptar
que la interrogante quedara resuelta en esa sencilla contestacién. Y pot
ello decidi escribir estas lineas. Antes de proseguir, me parece justo
hacer una distincién: Las utilidades de dinero, aun cuando son provecho
personal, no agotan el beneficio que producen en lo econdémico y finan-
ciero, visto en la perspectiva de un sistema. El producto de las acciones
y negociaciones privadas, especialmente en las que hay interés piblico
po se gastan en la satisfaccién individual de los propietarios. Dirigida;
¢ no por la accién estatal, la interpedencia es tal, que sus resultados
afectan positiva o negativamente otras unidades econdmicas. De ahi que
una contestacién completa o total en favor de uno o varios agentes, es
siempre insatisfactoria. Quizds lo correcto esa més bien la introduccién
de criterios cualitativos o cuantitativos en la formulacién metodolégica
de la cucstién. Por eso, al reflexionar sobre la pregunta inicial, me cues-
tiono béﬁca"mente lo siguiente: ;A quiénes beneficia la banca privada?
¢A los duefios? ;A los clientes de la banca? ;A los costarricenses en
general ?

Conforme con ese esquema, procedo a hacer algunas consideracio-
nes. Es innegable que la banca privada es, en primer lugar, un negocio
para quienes lo hacen. Sabemos, efectivamente, que la actividad banca-
fia conducida con riger empresarial genera buenas utilidades. Asi lo re-
velan los estados de ganancias y pérdidas de los bancos privados. Por el
caricter lucrativo de tales empresas, no es de extraiiar que la respuesta
I6gica y natural a la pregunta de banca privada para qué, sea la de

que es un negocio para producir utilidades en favor de los accionistas
de los bancos,

I €0 sera, en Vv d d P YV P i
3 €raa }3 bal’lca Il ada 5610 ara 10 de O

L dSz partimos de que es un servicio ptblico, o al menos una ac-
e b%’ privada de interés ptblico, es obvio que la banca privada es
mbien para beneficio de otros. Pero sde cuiles otros?

LA Lo primero que se ‘me ocurre es que también va en provecho de
t's clientes. sPero de cuiles clientes? ;De los pobres? ;De los que
‘enen niveles de ingreso relativamente aceptables? ;O solamente de los
clientes que tienen realmente capacidad de pago?

i Mfi temo que la banca privada es esencialmente para satisfacer
¢manda de los que pueden pagar sus servicios o de aquellos que
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tienen capacidad para pagar los créditos que reciban. Los bancos pri-
vados no son asociaciones de “'damas vicentinas”. No van a prestar
a alguien que no exhiba “buenas” garantias. Su negocio no es hacer
“malos” negocios. No nacieron para cso. No son para eso. Mal harfan
si ejercieran actividad bancaria para perder. Pero.. sy los pobres? ;De
qué manera les va a servir la banca privada? (Qué va a pasar con
los hombres de “clase media baja para abajo”, que no tiene ingresos
suficientes para pagar los créditos que necesitan, pero que si tienen
deseos de mejorar sus niveles de vida? ;Van a seguir dependiendo sblo
de los bancos estatales y de los propios recursos de estos ultimos?

Quizd pueda responderse que los bancos privados ayudarin a los
pobres, liberando demanda crediticia en los bancos estatales. Sin embat-
go, no parece que eso habri de suceder mientras haya empresarios in-
teresados en que siga existiendo una banca estatal ineficiente para tener
facil acceso al crédito, sin que luego tengan que pagar los préstamos.

A manera de paréntesis, quisiera sefialar dos cosas. No me parece
bien que la banca estatal siga, ella misma, subsidiando con sus propios
recursos a los demandantes de crédito, que no siempre son los que
no tienen capacidad de pago. En términos financieros es un mal ne-
gocio, aunque socialmente los beneficios, a la larga, han sido muchos.
Estoy convencido, como el que mis, de que es una obligacién, y no
solo un deber, el que el Estado auxilie, subsidie y ayude a quienes
desean trabajar y carecen de medios apropiados para ello. Ese sentimien-
to cristiano, profundamente humano, esti ademis presente en el ser cos-
tarricense. Ese auxilio debe efectuarse con justicia, pero sin demérito de
la marcha eficiente de las instituciones financieras, cuya esencia no es
resolver problemas sociales, sino captar, movilizar y asignar recursos
financieros. Lo correcto es que todos los costarricenses paguemos por me-
dio del presupuesto los subsidios que el Gobierno quiera otorgar en
favor de los mis necesitados. En el presupuesto deben contemplarse las
partidas necesarias para pagar las diferencias de créditos entre las tasas
de mercado y las subsidiadas. Los bancos del Estado pueden seguir pres-
tando a los sectores de ingresos bajos, combinando la rentabilidad que
genere una gestion bancaria eficiente, con los recursos que suministre
el Estado.

En todo caso, y volviendo a nuestro tema, que nadie peque de
ingenuo queriendo que la banca privada preste a los pobres, salvo en
casos de programas muy especiales. La banca privada es para los buenos
clientes. Pero buenos clientes entendidos como los que tienen capaci-
dad de pago y pagan. En efecto, en nuestro medio hay gente con
altos niveles de ingreso y gran capacidad de pago, que se han especia-
lizado en no pagar. Ejemplos hay muchos, pero mejor... ni hablemos.
Los bancos estatales han sido las principales victimas, en unos casos por
complacencia, en otros por ingenuidad.
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Ahora bien, hemos dicho que la banca privada es para los due-

‘fos. También hemos afirmado que adicionalmente es para los buenos

clientes que tienen capacidad de pago y pagan. ;Querremos decir, en-
tonces, que no hay banca privada para los costarricenses, nada mis
que para aquellos que sefialé anteriormente?

La respuesta depende de la calidad de banca privada que ten-
os. Si es eficiente, solvente y confiable, la banca privada fortalece
nuestro sistema financiero, y, bien administrada y orientada, es indu-
dable que produce beneficio para los costarricenses; si, por el contrario,
sirve solo para acrecentar el poder econémico de unos cuantos, si existe
para facilitad conductas ilicitas, si no se desarrolla de manera vigorosa
y confiable, si no coadyuva al desarrollo financiero 4gil y dindmico que
fequiere el pais, entonces la banca privada no es para beneficio de los
costarricenses, sino para su perjuicio. Y habri que preguntarse entonces:
JPara qué tanto estimulo, tdntos recursos y tanto aliento a la banca
privada?

BANCA PRIVADA: ALGUNAS IDEAS PARA MEJORAR
SU REGIMEN JURIDICO

En otros comentarios anteriores insertos en este documento he
hablado de la importancia ptblica que tienen los bancos privados. Por
tanto, la intervencién de los 6rganos del Estado, por medio del Banco
Central y de la Auditoria General de Bancos, no necesita justificaci6n.

La misma banca privada, al igual que el Banco Central, y la
opiniébn puablica interesada, han venido reclamando una intervencién efi-
caz sobre el sector financiero tanto formal como informal.

La funcién contralora y fiscalizadora del Estado es altamente im-
portante para la banca privada, porque constituye, por una parte, un
tespaldo a su legitimacién y, por otra, una garantia de confiabilidad,
ambos aspectos esenciales en el ejercicio de la actividad bancaria. De
todos modos, no existe en alguna parte del mundo un idilico y pastoril
Sistema de organizacién bancaria, en el cual la libre y espontinea com-
Petencia sea la pauta que exclusivamente determine la organizacién y ope-
tacién de dicha actividad. El problema no esti en si debe haber o no
Intervencién de la administracion plblica en la banca privada. El asunto
estd en determinar c6mo debe ser y hasta dénde debe llegar la inter-
venci6n.

. .. Nadie duda de que en esta materia debe haber una disciplina
Juridico-ptiblica. Sin embargo, ella tiene que contemplar la necesaria
fluidez que requiere el ejercicio de la actividad financiera, No se trata
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de formular una legislacién pesada, pero tampoco una desreglamentacion
cabtica. El ordenamiento crediticic privado no puede ser un reducto exen-
to de la accién ptblica. Pero tampoco un recinto de reglamentos, dis-
posiciones y directrices que resten flexibilidad y oportunidad a la toma
de decisiones.

Intervencion piblica, si; pero con diseflo normativo antiburo-
critico que estimule la agilidad que el sector requiere.

Precisar €l punto exacto, para combinar los conceptos de consis-
tencia, de eficacia y de operatividad, no es muy ficil. Pero no me cabe
duda de que por ese camino debe surcar la prudencia legislativa que
requieren los regimenes de control y de fiscalizacién, no solamente para
la banca privada, sino también para la pablica. En términos de princi-
pio, me parece que la intervencién publica nunca debe ir mis alld
de lo que estrictamente sea necesario para garantizar la confianza y
seguridad de los ahorrantes. Este enunciado conlleva una cuestion adi-
cional: ;Sobre qué debe recaer la fiscalizacion? Convencionalmente me
parece que la intervencién puede sistematizarse en cuatro puntos medu-
lares. El primero, referido a la constitucion y organizacion de las
entidades por medio de los requisitos y procedimientos establecidos para
su creacién, El segundo, relativo al funcionamiento y ejercicio de Ila
actividad bancaria. El tercero tiene que ver con las diferentes rela-
ciones de crédito y de servicio que estas entidades prestan. Y el dltimo
abarca el régimen de sanciones.

Brevemente cito algunocs contenidos minimos que debe contem-
plar cada uno de esos puntos.

En cuanto al primero, conviene evitar la automoticidad en el
otorgamiento. Es preciso conservar claramente para la administracion la
discrecionalidad referente a la conveniencia y oportunidad de nuevas so-
licitudes de apertura de bancos. Debe igualmente contemplarse, de ma-
nera mas precisa, la forma organizativa de las entidades, los limites de
propotcionalidad accionaria, con el fin de evitar las concentraciones de
capital y de poder, el régimen de apertura de oficinas y sucursales, la
incompatibilidad de administradores y gestores, el capital minimo de
iniciacién, evitando inflexibilidad de sumas fijas sin discrecionalidad en
su movimiento, la responsablidad de los directores y administradores, la
obligatoriedad de poseer un seguro que garantice a los ahorrantes, Ia
condicion e integracién de directivas, etc.

En cuanto al segundo aspecto, debe quedar claro el sometimiento
de las entidades bancarias a las politicas del Banco Central, especial-
mente en lo monetario, cambiario y crediticio, al igual que a un amplio
control y fiscalizacién por otra parte de la Auditoria General de Ban-
cos. Debe haber normas més precisas en torno a las reservas obligato-
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fijacion de determinados coeficientes, tales. _como_el de in-

s, & I8 . o . . :
version, a la distribucién de beneficios y plusvalia, a la integracion de

las carteras, a la emisién de titulos, a modelos obligatorios de balances,
al régimen de encaje, a los procesos de sancamiento y liquidacion, al
otorgamiento de garantias y avales, a la contratacién de créditos externos,

etc.
En cuanto al tercer punto, conviene una regulacidn apropiada
sobre el tipo de operaciones, el régimen de cobro de tarifas y comisio-

nes, los intereses, la duracién de los créditos, los procesos de tutela de
los derechos de los clientes, etc.

Finalmente, debe haber un régimen sancionador, no draconiano,

ro lo suficientemente riguroso para que se respete la majestad de la

fe y de los reglamentos, asi como la autoridad del Banco Central y
de la Auditoria General de Bancos.

Como es légico, todo ello requiere una instrumentacién orgénica
para que la normativa sea efectiva. Es de esperar que una legislacion
moderna, a la par de una auditoria fuerte, con amplias facultades de
control y fiscalizacién, habrd de ayudar para que los bancos privados
costarricenses tengan un proceso de consolidacién sano.

Actualmente hay en la Asamblea Legislativa importantes proyec-
‘tos provenientes de diferentes iniciativas, los cuales procuran mejorar la
legislacion. Mucho de lo descrito antes esti de alguna manera contem-
plado en ellos. Otros puntos no. Ojald los diputados, sin dogmatismos,
produzcan algo fructifero para el futuro desarrollo del sector financiero.
En este pais, no solo los bancos piblicos requieren modernizacion le-
gislativa la banca privada también. Hay que hacerlo ya, antes de que la
A.ID. o el Fondo Monetario Internacional o el Banco Mundial prosigan
con el listado de lo que hay que hacer en ese campo.

BANCOS PRIVADOS Y COEFICIENTES DE RENTABILIDAD

En documento fechado el 19 de junio de 1987, la Auditoria Ge-
neral de Bancos revela los indices y coeficientes financieros del Sistema
Bancario Nacional, calculados por esa dependencia con base en los
datos disponibles al 31 de marzo de 1987.

\ El estudio se inscribe en el contexto de anilisis de la posicion
inanciera de los bancos, tarea que le corresponde efectuar a la Auditoria.

Los indices y coeficientes corresponden a razones financieras tales
como la capacidad de pago, la calidad de activo, la eficiencia, el en-
deudamiento, los resultados y la rentabilidad.
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Adrede hago caso omiso de todos los datos que arrojan las dis-
tintas razones financieras y centro la atencién exclusivamente en la ra-
z6n de rentabilidad. Ello porque me llamé poderosamente la atencién el
contraste que, a mi juicio, existe entre los datos que revela el estudio,
en cuanto a la rentabilidad de los bancos privados y la percepcion que
de ella se tiene en el medio financiero y en la opinién pablica costa-
rricense. Veamos el siguiente cuadro:

COEFICIENTE DE RENTABILIDAD
(SISTEMA BANCARIO NACIONAL)

Baicos Coeficiente
Banco Nacional de Costa Rica —0.10
Banco de Costa Rica 0.46
Banco Anglo Costarricense 3.47
Banco Crédito Agricola de Cartago 4.44
Banco Interfin, S. A. 9.81
—
Banco Cooperativo Costarricense, R. L. e 4.14
Banco Banex, S. A. 4.77
Banco de San José, S. A. 2,79
Banto BCT, S. A. 3.31
Banco del Comercio, S. A. 3.75
Banco de Fomento Agricola, S. A. 1.17
Banco Santander de C. R., S. A. 6.02
Banco Metropolitano, S. A. 1.03
BIESA 1.10
Banco Weeden Internacional, S. A. 0.33
Banco de la Industria, S. A. . —0.80
Banco de la Construccién, S. A. —10.25
Banco Continental, S. A. ... 0.19
Banco Cooperativo de Alajuela, R. L. . —15.67
Banco Lyon, S. A. 1253

FUENTE Auditoria General de Bancos.
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El coeficiente de rentabilidad contiene la utilidad del periodo/activo

total promedio. Utilidad de operacién/activo promedio. Utilidad de opera-
: Gon /Pat;imonio total promedio. No se presentan datos de Bancos de

Cofisa, S- A, Mercantil, S. A., y Banco Internacional de Costa Rica, S. A.,

por su reciente creacion.

En el cuadro anterior se revela claramente: a) Que el coeficiente
de rentabilidad, que a su vez es uno de los mis comprensivos de la

osicion financiera de una entidad, es un promedio bajo en todo el
":g':‘stema Bancario. b) Que hay doce bancos privados, de los dieciséis con-

t'gmplados en el estudio, que tienen un coeficiente de rentabilidad infe-
rior al mayor que exhibe uno de los Bancos del Estado. ¢) Que los coefi-
cientes de erntabilidad menores que tiene el Sistema Bancario Nacional,
se localizan no en los bancos del Estado, sino en los privados, llegando
leunos casos a niveles de —10.25, y —15.67. ch) Que, en promedio,
el coeficiente de rentabilidad de los baricos del Estado es superior al
de los bancos privados resefiados en el cuadro, en una relacién porcentual
de mis de un tercio.

La “pobrisima™ rentabilidad de los bancos privados, que se muestra

en el cuadro anterior, contrasta con lo siguiente: a) La proliferacién de

esos bancos. b) Los continuos aumentos de capital que se estin llevando
a cabo en ellos. ¢) Las corrientes de opinién que sefialan el negocio ban-
cario privado como altamente rentable. ch) Las aseveraciones de algunos
economistas que afirman que los bancos del Estado son siempre menos
rentables que los privados.

Ante esos contrastes, uno se pregunta: ;Qué hay de ficcibn y qué
de realidad? ;Seri realmente cierto lo que indican los coeficientes, de
que los bancos privados son menos rentables que los publicos? ;O serin
esos coeficientes mis bien expresion de algin juego de naturaleza tributa-
ria. Es evidente que habri que investigar mas sobre la materia para llegar
a conclusiones més definitivas.

BANCA PRIVADA Y DOGMATISMOS

La banca privada ha renacido después de mds de treinta y dos afios
de predominio de la banca estatal. De ahi se deduce que haya sectores
que la miren con desconfianza y la combatan, y otros que la apoyen.
No ha habido, hasta la fecha, —ni siquiera por parte de los grupos de
orientacién marxista—, un ataque frontal sistematizado al desarrollo que
ha tenido la banca privada en los Gltimos afios.

En las filas de la Unidad Social Cristiana, el auge de dicha banca
ha sido visto, en términos generales, con buenos ojos. Asi se aprecia de
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las diversas opiniones vertidas por los mis fieles exponentes del contra-
dictorio proyecto econémico “neodiberfal del socialcristianismo costarricen-

S€.

En las tiendas social-demécratas, hay también enfoques matizados,
algunos confusos y hasta contradictorios. Hay corrientes que ven con
sumo recelo la banca privada. La miran como un instrumento debilitador
de la banca estatal. Temen que se avance cada vez mis en lo que
llaman la destruccién de la nacionalizacion bancaria, Se sospecha que un
fortalecimiento acelerado y sin instrumentos adecuados de control, socave
las bases democriticas de la sociedad costarricense, Se recela que haya,
por parte de ciertos grupos, una reconquista de los privilegios que tu-
vieron en el campo econdémico y financiero antes de 1948.

Otras fuerzas son complacientes con el fenémeno emergente de
la banca privada y lo apoyan ampliamente, insistiendo en que el sistema
financiero demanda también espacio para el desarrollo de intermediarios
financieros distintos de los estatales. Creen que la banca privada no
conlleva la destruccion de la estatal, sino, por el contrario, su mejora-
miento. Otros estiman que, como la 1deologia social-demécrata admite
la amplia convivencia entre formas financieras ptiblicas y privadas, debe
aceptarse la banca privada, siempre y cuando esté regulada, fiscalizada
y orientada por el Estado. Mientras no haya herramientas juridicas apro-
piadas que posibiliten su efectivo control y fiscalizacién, no debe favore-
cerse su desarrollo. Se comprende que el sector financiero costarricense
requiere cambios importantes, pero se afirma que la velocidad de los
mismos tiene que estar “timoneada” y dosificada.

En medio de ese abanico de puntos de vista, no es extrafio ofr
frases estereotipadas, que califican a los que favorecen el desarrollo de
la banca privada como “neoliberales entregados al capital y a los or-
ganismos internacionales”, y a los que la combaten, como ‘“abanderados
de la justicia social y firmes defensores de la nacionalizacién bancaria”.

Particularmente rechazo csas formas “trilladas” de estigmatizar a
la gente. Y no me caso con ningin dogmatismo. Estoy convencido de
que los multiples problemas que tiene el pais no se resuelven con la
aplicacion metédica de teorfas ni estereotipos. Lo que se requiere son
dcisiones pragmiticas de alta calidad, que sean expresién de un pro-
fundo asocio de realismo e imaginacion.

Es conocido que en nuestro medio existen grupos o personas que
piensan que la banca estatal es extremadamente incompetente e ineficien-
te y, por ello, proponen su reemplazo por formas financieras priva-
das. Presuponen que todo lo estatal es deficiente y que el poder pi-
blico debe retirarse de su participacion en el mundo financiero, re-
gresando el Estado al papel de policia, vigilante de las fuerzas del
libre mercado. Estiman, quienes asi piensan, que la perfeccién econémica
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l e encuentra condensada en leyes cuasifisicas. Como la oferta y la de-

manda. Se insiste en que la actividad financiera debe ser patrimonio de
Jos sectores privados, y en que el Estado solo debe limitarse a vigilancia.

Conceptian al Estado como el culpable de todos los males de
la pacién, y a la actividad econémica privada como .fuen‘te 'de la fe-
Jicidad y de las bendiciones humanas. Se concluye, sin ningén funda-
mento cientifico, que el Estado es malo y lo privado es bueno. Y se
propone, con fervor ideolégico y, a veces, con un fa‘na‘tlsrno cuaswgl{-
ioso, la demolicién de todas aquellas realidades econdmicas de partici-
acion estatal, tales como empresas industriales, modos de exportacién
ag:opecuaria, bancos publicos, etc., que se opongan al modelo tedrico.

Frente a ese simplismo, existe otro que predica también, sin base
cientifica, la bondad de toda gestion estatal y el egoismo y la mez-
indad en la gestién privada. Se culpa a la empresa privada de todos
los males nacionales y se proclama que el dnico instrumento de mejo-
ramiento social y econdmico lo constituye el Estado. Se ve con malos
ojos la participacién privada en dmbitos de la economia reservados al
Estado, y con gran rigidez ideolégica se propone mantener y ampliar
el ambito de accién piblica en miltiples actividades, aunque no generen
¢l beneficio social y econdmico esperado.

Bajo tales esquemas, sus defensores terminan sirviendo a intereses
muy concretos. En el primer caso, se es victima de grupos monopolisticos
u oligopolisticos. En el segundo, se sirve a centros reducidos de poder
burocritico y politico. \

Yo no creo en ninguno de esos simplismos. En mi opini6n, des-
mantelar la banca nacionalizada para abrir paso a la banca privada
es tan erréneo como hacer de la actividad bancaria un monopolio estatal
para aniquilar la banca privada. Caracterizar el fendmeno que exmino,
a pattic de la estrechez mental que brindan esquemas ideologicos ri-
gidos, no solamente es engafioso, sino pernicioso. r_Como senalé antes,
los problemas de Costa Rica no se tesuelven partiendo de’ conceptos
8ascosos, ajenos a la realidad. A mi juic1o,, se requicre mas bien de
un pragmatismo franco y antielectoral, que esté alimentado por una visién
clara y precisa de cuiles son nuestras necesidades, de qué queremos
y hacia dénde vamos. Los probiemas que surgen del mundo financiero
no se resuelven con dogmatismos. Estos nos han ensefiado que son es-
pejismos, muy a menudo verdaderas trampas para el desarrollo de la
inteligencia.

He visto muchas veces agencias internacionales, supuestamente ubi-
cadas en la vanguardia del libre cambio, introduciendo con sus condicio-
namientos grandes distorsiones en el mercado. En mi concepto, la al-
ternativa del neoliberalismo es tan amenazante como la compulsién es-
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tatal del colectivismo. Por ello, me resisto a enfocar el fenémeno de
banca privada con criterios rigidos y estrechos. Conviene, entonces, una
linea econémica y financiera que sea pragmitica, cambiante, adaptable
a las circunstancias, que permita ensanchar la libertad de los particul-
tes bajo bandas de intervencién estatal, conforme lo demande el interés
nacional.

No creo que este pais se reconstruya por medio de planos ideo-
légicos disefiados por los gebémetras del Esta.go. La libertad, la justicia
social y el bien comin son principios que nutren la sociedad costarti-
cense mds alld de las ideologias. Lo que falta es decisién para enfrentar
los problemas que nos agobian, con programas pragmaticos, profundos y
valientes, capaces de colocar a la patria en el horizonte del progreso
material, cultural y espiritual que sofiamos los costarricenses.

¢RETROCESO POLITICO?

En varios de los articulos precedentes he formulado algunas in-
terrogantes sobre la banca privada. Lo he hecho adrede. Reitero que
este tema merece reflexién nacional. Esti y estari, en la agenda fi-
nanciera del pais.

Quisiera entonces, concluir con las siguientes consideraciones.

La primera, es que el “fenémeno bancos privados” no debe ver-
se, si queremos construir el sistema financiero que se necesita para
el desarrollo nacional, con la Optica simple de lo que fue la banca
costarricense.

La “numismética bancaria” que pregonan algunos, no sirve ex-
clusivamente para imaginar el sistema financiero del futuro. No es que
sea despreciable. {Vilgame Dios, de ser tan imprudente con la histo-
ria! Simplemente, que las aforanzas de la banca nacionalizada no
pueden ser el finico elemento a tomar en cuenta para construir el nuevo
sistema financiero. Arremeter contra la banca privada, porque resulta di-
ferente de la banca nacionalizada, es un pésimo enfoque y un error
de razonamiento. Pero tampoco podemos ser tan generosos con un enfo-
que “presentista”. Lo que es hoy el sistema financiero nacional no
puede ser tampoco criterio para construit el sistema de mafiana. En los
retos que demandan imaginacién, nunca habrd que dejarse aprisionar por
el presente. Obviamente, el hoy y el aqui habrin de tomarse en cuenta.
Pero a condicién de que no alienen el horizonte financiero. Menos en una
actividad tan necesitada de adaptabilidad.
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Asi entonces, lo que conviene es examinar criticamente nuestra
cealidad a la luz de los “vientos financieros que soplan en el mundo”,
ra disefiar inteligentemente los rumbos que en esa materia requerird
el pais. La actividad financiera estd alcanzando hoy tal grado de sofis-
tificacién, que sin un sistema actualizado de informacién, no es posible
entender, como dice nuestro pueblo, “por donde va la procesién”.

En algunos paises se observa incluso una paulatina decadencia
de la banca. Las empresas prefieren, de mds en mdés, ir directamente
al mercado a financiar sus proyectos en vez de recurric a los bancos.
1a razén es muy simple. El costo de los recursos es mds barato. ;Qué
estamos haciendo entonces los costarricenses para que nuestras empresas
que viven reclamando recursos, exploren la posibilidad, en un adecuado
matco juridico, de recorrer esos caminos u otros mas audaces e imagi-
pativos? ¢Y todo ello con una absoluta proteccion de los ahorrantes?
¢Qué empresas pueden ir al mercado? ;Qué titulos pueden cllos emitir?
¢Qué solvencia patrimonial deben tener? He aqui unas cuantas pre-
guntas a las cuales habri que dar respuesta.

Una segunda consideracién importante es que lo financiero no
constituye tierra aparte.

¥n efecto, el sistema financiero del futuro tendrd necesariamente
que estar integrado a la idea de la patria que queremos construir los
costarricenses, Si por ejemplo, pretendemos caminar por los campos del
desarrollo tecnolégico, el sistema financiero tendrd que aprovecharse al-
tamente no sélo de la técnica y recursos de apoyo, sino de las mis di-
versas formas de intermediacién que nacen dia a dia, especialmente en
los grandes centros financieros del mundo. Recuerdo cuando hace unos
seis afios se presenté a consideracin de la Junta Directiva del Banco
Central, la posibilidad de autorizar las aceptaciones bancarias. Nadie sabia
que era eso. Menos cémo operaban. Atn creo que hay cierta confusién
en los bancos.

Otra reflexién es la siguiente: Si deseamos mantener nuestra de-
mocracia y profundizar el nivel de vida de los costanricenses, la
preocupacién de cuinto gana la banca privada resulta ser visibn de
pulperia. En la Costa Rica del futuro habremos de estimular que hayan
personas y empresas que produzcan, o que ayuden a producir, y que
obtengan la mayor rentabilidad posible. De esta manera se distribuird
tiqueza y no pobreza. Pero para ello serin necesarios mecanismos justos
de naturaleza tributaria que reviertan recursos de los que mds ganan,
en obras de beneficio social, especialmente para los mis necesitados, que
tepresentan ya un contingente muy significativo. Asi entonces, si la
banca privada genera una élite capaz de apropiarse del poder politico,
y lo consigue, serd por algln defecto de la institucionalidad democritica
que tenemos o por consentimiento o falta de imaginacién de los diversos
proyectos politicos que actualmente existen.
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El avance, el empuje y la incitacion a la modernizacién que re-
presenta la banca privada, debe ser una fuente de desarrollo politico y
no de retroceso.

El desarrollo politico, tal y como lo concibo, se da cuando pa-
ralelamente a la profundizacion de las insttiuciones democriticas, se
eleva el* nivel de las condiciones materiales de los habitantes, El pan
sin democracia es una pena. Pero la democracia sin pan es doble pena.
De modo que si la banca privada, especialmente la “privada-privada”,
contribuye de verdad a mejorar la intermediacion financiera y a tras-
ladar recursos de las unidades superavitarias a las deficitarias y, con
ello, ayuda a financiar la produccién nacional, es evidente que el for-
talecimiento es manifiestamente positivo para el desarrollo politico, a
condicién eso si, de que el Estado con su autoridad sepa captar y
distribuir con eficiencia y justicia los recursos que ingresan al fisco,
Pero si la bi~ca privada va a servir solamente para hacer més ricos
a los ricos, sin contrapartida de beneficio econémico y social para el
pais, y para otros sectores, es evidente también que habri peligro de
que estemos frente a un retroceso politico.

No hay nada mis peligroso para una democracia, que la for-
macién de capulas de poder econémico sin contrapeso las cuales, pot
la naturaleza de las cosas, buscarin la captura del poder politico di-
recta o indirectamente, Por ello, en politica cuando no hay contrapesos,
la regla es crearlos.

No es que esté diciendo que actualmente no hay contrapesos.
Existen, y sabemos cudles son. Pero cuando hay ausencia se requiere
su presencia, <

Actualmente, me parece .extremadamente saludable que el Estado
patticipe en la banca privada al estilo del Banco Internacional de Costa
Rica, S. A. o incluso bajo figuras asociativas mixtas. En ese sentido,
me atrevo a decir algo, que como Cartago que soy, me podri generat
criticas. Pero no importa. El oficio mio es decir lo que pienso. Yo
convertiria al Banco Crédito Agricola ‘de Cartago, al cual no le veo
futuro como banco plblico, en un banco privado del Estado.

Una pentltima reflexién. En estos momentos se analizan en la
Asamblea Legislativa al menos cinco proyectos que ticnen que ver con
legislacién para el sistema financiero. Uno de ellos es como un tratado.
Otros menos voluminosos. Todos fruto de un gran esfuerzo. Pero dlti-
mamente han querido juntarlos para que los estudie una comisién legis-
lativa. La conclusién realista es que dificilmente habri legislacién. Por
ello, en el futuro lo prudente sera llevar a la Asamblea “pildoras legis-
lativas”, para ir formando poco a poco el marco legislativo comprensivo
y visionario que necesita el pais. Esas “pildoras” deberin ser leyes lo
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84 Pequeﬁas posibles, entre otras, como las que se requieren sobre
mas Jblicidad financiera, sobre solvencia patrimonial, sobre coeficientes de
f:quidez, sobre regimenes de control, etc.

Finalmente termino con esta reflexién: No habrdi nunca un

i sistema financiero como el que requiere Costa Rica, mientras exista ese

enorme desequilibrio financiero que tiene nuestro sector pablico. El
déficit fiscal representa actualmente, para las tasas de interés, una es-
pecie de precio de sustentacién, al estilo del Consejo Nacional de Pro-
ducién. Nada haremos con seriedad en el medio financiero si persiste
ese bache fiscal. Es indudable que los empresarios deberin entender que
es mejor pagar impuestos que tasas altas de interés. Pero el Estado
deberd igualmente comprender, de una vez por todas, que la denda

phblica interna no puede crecer mds, so pena de caer en el caos.
T B

/A cudntos afios luz estaremos de esa decision?
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) .wroaa sociedad en la cual la garantia de los derechos no esti ase-
ni la separacién de los poderes determinada, carece de Cons-

Esta afirmacion del articulo 16 de la Declaracion de Jos
del Hombre y del Ciudadano de 1789 muestra que el prin-
la separacién de los poderes no era para los constituyentes
cionarios de esta época una simple ideologia, una justificacién
menos habil del nuevo régimen, sino una dimensién constitutiva
Estado moderno, sin separacion de poderes no hay Constitucién, es
. no hay Estado, puesto que el término constitucién es tomado
a sentido material y no formal.

Por lo tanto, si no reducimos la separacion de los poderes a una

de legitimacién, sino que adoptamos su dimensién de elemento cons-
70 del Estado, se plantea la cuestion de saber qué uso puede hacerse
“este principio de organizacién para un estado envuelto hoy en dia
un proceso revolucionario.

2. Hay, en efecto, varias maneras- de plantear el estudio de

separacién de los poderes, como algunos autores lo han hecho desde
ce mucho tiempo.

En primer lugar, el principio puede ser tomado como un simple
curso que hace posible el ocultamiento de la realidad de un pueblo
ficado e inclusive, en las circunstancias del siglo XVIII, de convet-
e en un medio sutil de volver a dar a la nobleza el poder qus
recia haber perdido en provecho de la burguesia). En ese sentido,
“teoria de la separacién de los poderes” celebrada por la burguesia,
ria sido en verdad un instrumento reaccionario, ya que en definitiva

ien no habria hecho méds que representar los intereses de
clase aristocrética.

Otro medio de plantear esta teoria consiste en demostrar que
en cierta forma ella es inexistente, pues no se halla ni en el texto de
-{;‘qntesquieu, ni en las constituciones que serian su expresion. Montes-

- quieu se preocupa, de hecho, de la armonia socio-politica y organiza
‘mucho mis el encadenamiento de los poderes que su separacién, haciendo

——

(1) L. ALTHUSSER, Montesquien, la politique et Ibistoire, Paris: Ed. Sociales.
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que cada decision dependa en realidad de varios Organos, a los que
se imputa la representacién de las diferentes fuerzas sociales (monar-
quia, aristocracia, burguesia)(®). En la historia, las pretendidas cons-
tituciones de separacion de los poderes ponen de manifiesto que el
principio no actia como lo afirman los juristas e incluso que lo que
los constituyentes tenfan en la cabeza, con la expresién de separacién
de los poderes, es diferente de Io que hoy designamos con la misma
expresion(®), En consecuencia, desde un punto de vista tanto tebrico
como prictico, la separacion de los poderes podria aparecer como una
figura mitica y, mis aln, mistificadora.

3. Sin embargo, la expresion separacibn de los poderes desig-
na, con razén o de manera simbllica, una cierta concepcién y una cierta
prictica del poder politico que necesitamos interrogar con paciencia y mé-
todo.

En efecto, la permanencia del tema en los Estados occidentales,
a pesar de los profundos cambios acaecidos desde hace dos siglos asi
como el ajuste de las pricticas que el mismo autoriza o engendra, no
pueden ser considerados como una cantidad despreciable. La separacifn
de los poderes sigue siendo un elemento de referencia: precisamente
si este es mitico, no podria de ello concluirse que es secundario, pu-
perficia. Muy por el contrario, es el elemento de referencia dltimo,
aquel que justifica a todos los otros (la libertad politica, la ciuda-
danfa, la moderacién del gobierno, etc.). Este elemento de referencia es-
tructura los comportamientos, los organiza, produce efectos materiales,
reales, y forma por lo tanto parte de la realidad social, en lugar de
ser su simple imagen, una cortina de humo que disimula la dominacién
de clase.

En la situaciéon actual, la separacién de los poderes sugiere in-
mediatamente una solucién prictica de gestion de la cosa publica, mucho
antes de ser teoria. Debemos analizar esta solucién prictica para saber
si ella estdi fundada en una reflexion del fenémeno politico que pueda
considerarse indiscutible. Demostraremos que nada es menos seguro y
que la separacion de los poderes se integra en una gama de lectura
muy tradicional de la sociedad y del poder.

Este cuestionamiento es tanto mds importante en cuanto concier-
ne a un principio que deberia ser aplicado en un proceso revolucionario.
Convendra entonces precisar lo que esta expresién comprende y, en fun-

(2) Ch. EISENMANN, “L'esprit de lois et la separatién des pouvoirs Mélanges
Carré de Malberg, Paris, 1933. pp. 190 ss.

(3) M. TROPER, La Séparation des pouvoirs et I'bistoire constitutionelle fran-
caise, Paris: L.G.D.J., 1980.
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cién de este ap:ih'sis, qué caracteristicas atribuye el proceso revolucionario
a la organizacién del poder.

Entonces serd posible la evocacién de las hipdtesis de solucién, a

ir de la idea de que lo cuestionado es la garantia de la libertad
Pbiftif-‘ﬁ y de la seguridad. En efecto, el edificio constitucional supone
aportar la libertad politica sobre el cimiento de la separacion de los
res. Podemos preguntarnos si otras técnicas constitucionales no po-
s;,fi: llegar al mismo resultado, sobre todo en un Estado que procla-
ma la Revolucién y la abolicién de las formas tradicionales, ya experi-

meﬂtadas, del POCICI‘.

De donde las tres partes de esta nota: una reflexion sobre el
. un andlisis del proceso revolucionario y finalmente, la hipbtesis
del control del Estado mismo en ausencia de separacién de los poderes.

1. Poder, sociedad y representaciones

Hablar de separacién de los poderes obliga a pensar al poder
como una entidad que se podria trozar, dividir segin la terminologia
del mismo Montesquieu: detener el poder mediante el poder.

Esta representacién del poder se aumenta con una concepcién ins-
trumentalista, que autoriza un andlisis relativamente simple del poder
politico y de las llamadas “técnicas” del derecho constitucional.

Contra esta representacién cldsica, serd necesario elaborar otros
modos de representacion, que mostrarin el lazo que puede existir entre
el poder y la sociedad. Esta formulacién bisica es indispensable como
problemitica general, para poder pensar posteriormente la cuestion de la
"Sepataci ” de los poderes. En realidad, esta nueva formulacién obli-
gard a abandonar la expresién de separacion de los poderes, en beneficio
de una aproximacién cualitativamente diferente del problema.

A. Las representaciones sustanciales del poder: definicion implicita de
la separacion

Una concepcién “‘cosista” (de cosa) del poder provoca inevita-
blemente un instrumentalismo que no puede dar cuenta de las realidades.
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1. El poder politico como cosa

Todas las expresiones més frecuentes comportan esta represen-
tacion :“tener el poder”, “dividir el poder”, *“detentar o conquistar,
o abandonar el poder”, etc. Todas férmulas en las cuales el poder es
una sustancia que se puede apuntar y conquistar pero que igualmente
se puede perder. El poder es objeto de codicia y parece poder ser in-
clusive localizado: el poder esti alli, o no esti alli, en tal o cual insti-
tucién que tiene, o que no tiene, poder. De donde, hasta toda una
estrategia en la conquista del poder, para asir los centros donde se
situaria el poder: el ejecutivo o el legislativo segin los casos, las fuer-
zas armadas o la radio, los representantes locales, la policia, etc.

Esta concepcién legitima la idea misma de divisién, del poder,
en poderes distintos y auténomos. Se supone entonces que cada uno
de los 6rganos detenta “una parte” del Poder. Por la facultad de decidir
o s6lo de impedir, tal 6rgano pucde bloquear la miquina, obligando
a tal otro 6rgano a marcar el paso.

Si el poder es entonces una cosa, una sustancia, ello supone una
unidad de “naturaleza” del Poder politico, con respecto a otras formas
de dominacién, una homogeneidad del “ser-Poder”, que se preseniz
Gnicamente bajo formas diferentes: legislativa, ejecutiva o jurisdiccional.
Asi entendida, la separacion de los poderes aparece como una operacién
técnica, para dividir y clasificar los actos de gestién publica de la vida
social.

2. El Poder como instrumento

Una concepcion semejante del Poder politico autoriza entondes
a pensar al poder como una cosa poseida, detentada por un grupo, o
un individuo; y, en consecuencia, quien detenta el poder lo utiliza en
el sentido que le dictan sus propios intereses.

Esta interpretacion es eminentemente voluntarista, puesto que las
decisiones del Poder no son sino la expresion de una conciencia mis
o menos clara, lacida o cinica segln los casos, de los intereses y de las
ventajas que el titular de la decision sacari de esta. Todavia aqui, el
vocabulario frecuente puede inducitnos en error, el poder es invocado
como sinénimo de Estado y sobre todo, de Gobierno. “El poder decide,
quiere, se compromete”, etc. Esta formulacion es ampliamente utilizada
en numerosos Estados, con calificativos diferentes: el Poder Revolucio-
nario, en numerosos casos.

~ Esta instrumentalizacién del Poder termina por operar una tras-
lacién de Ja cosa poseida sobre la cabeza del poseedor. Como si este
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gltimo recogiera todas las cualidades de la cosa. Qui ;
grompe ("Todo hombre esti inclinado a abusar del poder”, escribia
‘Montesquicu  para justificar su solucién); en todo caso, transforma
3 quien lo detenta: los dos llegan a confundirse a ‘tal punto que herir
,, abaticr a uno de ellos es necesariamente suprimir al otro. Bastaria
‘entonces reemplazar al mal gestor por un titular competente, honesto
y comprometido, para ver al instrumento funcionando de nuevo para
el bien comin. “Tomar el poder” a autoridades desacreditadas por su

accion, es en definitiva recuperar una cosa que podrd servir para otros
intereses.

Se reconoce alli el argumento clisico que anima la idea de “'de-
‘mocratizacién” del poder, cuando no se trata de su moralizacién: el
poder, cosa inerte, pasando de mano en mano, para la ejecucién de
politicas diferentes, que apuntan a intereses eventualmente opuestos. La
idea misma de alternancia esti fundada sobre esta concepcién utilitarista
del poder, que podria de este modo servir a varios sefiores, sin ser
de ninguno de ellos en particular, En el limite, neutralidad del ins-
trumento, indiferencia de la técnica respecto de la sociedad, en cierta
manera.

Ciertamente, esta presentacién sustancialista e instrumentalista del
poder no es el hecho de Montesquieu, como veremos mis lejos, sino
la versibn ordinaria, sefialadamente asumida con frecuencia por los
juristas.

En numerosos casos, ¢s la que se ha impuesto y que es menester
volver a cuestionar, para comprender la complejidad del fenémeno poder.

B. La complejidad del poder y la separacion de los poderes

A la representacién sustancialista tradicional es necesario reem-
%ﬂurla por un analisis “relacional” del poder y hasta de los poderes.
' er no es una cosa, es una relacién y ello no quita nada 2 su
materialidad y a su eficacia. Pero este caricter “relacional” se complica
porque agrupa tipos y formas diferentes de poder, rompiendo asi
la homogeneidad precedentemente postulada.

1. El poder como capacidad de realizacién de intereses deter-
minados no tiene sentido sino considerando que el goder es el nombre
dado a una situacién —es decir, a una relacién de relaciones, a un
conjunto de relaciones— donde este grupo puede ejercer una dominacién
realizando de este modo sus propios intereses.
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En consecuencia, esto significa que el término poder se aplica
a la estructura de relaciones consideradas, y no al grupo beneficiario
de la realizaciébn de intereses. Ahora bien, esta estructura es vasta,
puesto que debe abarcar o relacionar el conjunto de los elementos com-
ponentes de la produccién de la vida social sin ser una estructura simple,
univoca, sino que progresa por racimos, situindose en campos y segin
légicas diferentes. Un grupo puede “tener poder” cuando se sitha en
el nudo estratégico de estas relaciones, teniendo la capacidad de contro-
larlas méds o menos correctamente y, poco a poco, de desencadenar
decisiones, comportamientos y adhesiones que robustecen y hasta am-
plian esta estructura de relaciones.

Por supuesto, esta primera descripcion es muy aproximativa, en
la medida en que considera a esta red de relaciones como un dato,
como un estado estable de la relacién de fuerza. Esta concepcién “es-
tructuralista” no daria cuenta de lo esencial: que la estructura de las
relaciones que se expresa como poder esti incesantemente amenazada,
recompuesta, justificada, y practicada por los avances y retrocesos de una
lucha cotidiana, incesante, que libran los diferentes grupos escalonados
a lo largo de la estructura social. Esta no puede aparecer como estable
sino en la larga duracién: pero, en la cotidaneidad casi desaparece bajo
el cimulo y los escombros de los procesos y resultados de las luchas
empefiadas.

Dicho de otra manera, “tener poder” significa en realidad man-
tener equilibrios y desequilibrios, gracias a los cuales la dominacién de
un grupo es posible, en tanto que la presién de los demés no la convierta
en aleatoria. Como vemos, miltiples estrategias operan aqui para la
realizacién de tales o cuales intereses, para deformar en su provecho
tal o cual relacién social, mediante multiples medios que van de Ia
discusién y negociacion hasta la guerra civil. A este conjunto muy
complejo lo llamamos, répida y singularmente, “el poder”. 5

2. Entendido de esta manera, “el poder” integra modos de com-
portamiento, campos de aplicacién y técnicas muy diferentes y hasta
contradictorias. Ahora bien, esta heterogeneidad nos es @til en su
descubrimiento y anilisis, para comprender lo que puede significar una
“separacién de poderes”.

Inmediatamente, se capta el caricter simplificador de una sepa-
racién de los poderes que no concierne sino a una parte del poder
politico, la parte ciertamente mis visible y unificada en las cpulas
del Estado. Ahora bien, si buscamos la libertad politica, esta no podria
resultar automiticamente de semejante procedimiento que ignora, en
cierta manera, la complejidad de las redes y estrategias de poder. La se-
paracién no puede ser eficaz sino cuando cada uno de los 6rganos
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tivos es el representante casi m olnbigéneo de una ca:|
fa social. Era la hipétesis de Montesquic,~ea- cuyo sistema la
2 ara alta representaba a la aristocracia, la cimara baja répresentaba a la
purguesia y el ejecutivo al monarca. Hoy en dia empero, los parteaguas
Jas representaciones ya no tienen esta elegante sencillez donde, a
través de un Organo, es una clase o una fuerza social la que interviene,
de tal manera que la scparacion y colaboracién de los poderes recons-

t;tnym la figura de las relaciones entre clases sociales.

En los Estados democriticos, la base juridicamente igualitaria de
la representacién enreda las situaciones y, salvo caso excepcional, im-
'-'Side que la eventual separacién de los poderes exprese una distinci6p

las clases sociales. Por lo tanto, es menester asumir las relaciones
sociales en su complejidad y reconocer que la separacién de los pode-

tes, en la cipula del Estado, no los esclarece, no los hace mis simples.

Para concluir sobre este primer punto, basta decir que la teoria
de la division del poder comporta una simplificacién de la presenta-

q‘éﬂ del mismo, mientras que, por el contrario, el anilisis nos invita
2 estar atentos 2 una complejidad muy grande del fendmeno. Esto sig-

pifica que el dominio del poder —si es esto lo que se busca— ne se

‘obtiene de esa manera”. Con mayor razén durante el periodo tan turbu-
lento que se denomina” “Proceso Revolucionario™.

1L Proceso Revolucionario y Poder

Aqui también, la expresién aparentemente simple de proceso re-

‘volucionario disimula dificultades terribles. En efecto, el proceso desa-
zrolla una serie importante de contradicciones, de cuyo desenvolvimiento

se le supone duefio, para llegar al fis buscado que es la instauracién
de una nueva sociedad. De donde la importancia y dificultad simul-
tineas del fenémeno poder dado que, si se abandona la concepcién simple
de un instrumento simple de clase, este seri constantemente solicitado
por las contradicciones en curso.

Respecto de esa situacién, la division de los poderes puede apa-

‘fecer como un anacronismo —un telicario de la sociedad antigua—, o

un obsticulo-impedimento de un funcionamiento ripido de las institucio-

nes, o inclusive una hipocresfa, al encontrarse asegurada la unidad del

poder por la direccibn o los partidos mayoritarios, contradiciendo la
acién eventual de la separacién de los poderes.

Como vemos el proceso revolucionario parece duplicar las difi-
tultades antes enunciadas y hace todavia mds necesaria una reflexion
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sobre los modos de representacion del poder, durante este periodo de
transicion.

4. El proceso revolucionario como periodo de transicion complejo

*  Hay proceso revolucionario cuando existe transformacién volunta-
ria de las relaciones sociales, para realizar, un nuevo tipo de sociedad.
Este proceso es complejo, no sélo porque concierne a sectores muy
diferentes de la vida social —la economia, la vida politica, la cultura,
etc.— sino porque no se desarrolla por si mismo de manera armoniosa
sino como por empujones, por saltos con momentos de regresion o de
estancamiento.

En estas condiciones se comprende que las clases sociales estin
ellas mismas perturbadas, en su existencia y funcionamiento y estin
por lo tanto igualmente perturbadas las redes de poder que asegura-
ban la antigua forma de dominacién. De este modo aparecen, sea sin-
ctoénicamente, sea diacrénicamente, los diferentes “lugares” donde se
plantean los problemas del poder.

1. Sincrénicamente, haciendo un “corte” en un momento dado
del proceso revolucionario, podemos descubrir las cuestiones de poder
como nudo de contradicciones.

En efecto, las contradicciones, brindan un perfil deformado a
Jas instituciones y a las pricticas, por efectos caracteristicos de avance
o de retraso. Tal sector de la vida social estd avanzado por su ideologia
y por sus pricticas: en el ya se desarrollan nuevos comportamientos
y se organizan instituciones que distribuyen “diversamente” el Poder,
es decir, organizando diversamente las relaciones sociales; el otro sector
se encuentra atrasado, manteniendo y hasta reforzando los modos an-
tiguos de actuar y de pensar,

Queda claro que estos efectos de avance y de retraso no son
sino los efectos visibles de un proceso operado desigualmente y depen-
den, tanto del contexto en su propia naturaleza (tal sector esti vinculado
a sus intereses de manera mds esencial que otro), que de la manera
como es dirigida la transformacién (sin pedagogia colectiva, los cfec-
tos negativos son reforzados).

De este modo, el periodo revolucionario es el de una estruc-
tura desequilibrada en un sentido o, més bien, en bisqueda de su
equilibrio, de un nuevo equilibrio. Esta inestabilidad es particularmente
fuerte en las revoluciones socialistas, si creemos a Marx, por su progre-
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6n. No puede entonces decirse que hay “un” poder que se impone,
o efectos multiples de este poder en lugares y segiin modalidades muy

os. Esto es muy importante ya que, al privilegiarse determinado
o la mayor parte del tiempo, el poder central, administrativo y
ico, se olvidan todos los otros momentos del poder en la sociedad
su combinacién contradictoria, y, todavia, debe afadirse que el equi-
{ibrio logrado en cierto momento es siempre inestable, fragil, jamés irre-
versiblemente decidido.

& 2. Todas estas caracteristicas se amplifican cuando se ahonda la
cuestion de manera diacronica, es decir, en el marco de la duracién.
Se observa entonces que los niveles de contradiccién y los nudos se
‘desplazan”, por asi decirlo: tal sector atrasado puede “salir” de su
situacion y hacer aparecer a otro como en retraso. Aqui también, los
“efectos son la parte visible del proceso que transforma las relaciones

| sociales.

b La cuestion esencial consiste en saber con qué logica serdn tratadas
las contradicciones y, no sélo cuantitativamente sino también cualitativa-
mente, cémo encontrarin solucién. La perspectiva optimista, segiin la
cual las contradicciones disminuyen ha sido frustrada por las experien-
cias historicas. Por el contrario, se puede mostrar un agravamiento de
las contradicciones, a medida que se encuentran concernidas poblaciones
mas heterogéneas y mis ligadas a los modos de produccién anteriormente
dominantes. La cuestién, que es politica, consiste en combinar, en la
- duracién, la transformacién de ciertos sectores mientras que otros per-
- Manecen sin cambios profundos. La solucién (que, al menos en parte,
€s juridica) consiste en hallar las instituciones y las pricticas que per-
mitan tener en cuenta esta heterogeneidad.

. De este modo, el problema del poder durante el periodo revolu-
cionario es un problema ligado a la naturaleza transitoria de este pe-
fiodo: trinsito de un modo de produccién de la vida social a otro.
El comportamiento del poder consiste entonces en descubrir los luga-
tes de bloqueo y obstaculo, asi como los elementos motores de la nueva
sociedad. Pero, lo mds importante, el comportamiento no se opera en
lo abstracto, desde un lugar neutro que podria determinar el lado bueno
Y el lado malo de las cosas: este poder, aparentemente 1nico, en
zealidad se encuentra lanzado en la batalla con todos los otros momentos
del poder. Es su fuerza y su debilidad, de donde la importancia emi-
Dente de las formas de representacién del poder, en las que se manifies-
tan las contradicciones sociales.
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B. El proceso revolucionario y la representacién del poder

Como lo han destacado ciertos autores y como lo han demos-
trado las experiencias historicas, Ja toma del poder ha sido teorizada,
mds que su ejercicio con posterioridad a la Revolucion. Muy frecuen-
temente, férmulas estereotipadas y sobre todo “principios” nacidos en
circunstancias historicas determinadas han asumido lugar de teoria del
poder revolucionario. De donde un déficit crénico y entorpecedor en la
gestibn de esta sociedad, respecto de la Libertad politica.

La idea principal ha consistido en denunciar el caricter abstracto
y unificador de las instituciones politicas, reservando a una minoria el
dominio del poder —asi como lo hizo Marx— en “la cuestin ju-
dia” y en reemplazar a las instituciones representativas tebricas por
instituciones “reales”, haciéndolo en tal forma que Ia representacién sea
la mis concreta posible, Ja menos emancipada del pueblo y de su

base.

Esta afirmacion, ahora banal, reposa sin embargo sobre un doble

malentendido. a

En primer lugar, sobre la nocién misma de representacién, con
la creencia de que los signos operantes y su caricter mistico podrian
ser abandonados en provecho de lo real, de lo concreto, lo tnico capaz
de tomar en cuenta la vida social. Ahora bien, hoy en dia todo concurre
a mostrar que un simbolo es siempre abstracto, que un modo de re-
presentacién es siempre una traduccién, y que, en cierta manera, es
inatil querer encontrar directamente la realidad: esta es tiempre me-
diatizada por intermedio de instituciones que no podrian ser descalifica-
das tratindolas de abstractas. Esta afirmacion es tanto mds importante
cuanto que ademds, una representacién no es, como el término lo deja
pensar, una especie de presentacién en segunda posicién, la reproduccién
de un estado de hecho que ya esti ahi”. Por el contrario, la representa-
cién es un proceso original, de creacién de un universo, que participa
activamente en la construccion de la realidad social; esta no existe
“fuera” de ella, como un objeto en si. A la inversa de las apariencias
y a propbsito de la representacién politica parlamentaria, hay autores
que han mostrado que es el representante quien crea al representado.
De este modo, el proceso revolucionario no puede eludir estas cuestiones
de lo politico simbolico.

El segundo malentendido reside en la afirmacién de que los pro-
cedimientos nacidos en la democracia burguesa estin irremediablemente
marcados por su origen y que es imposible acordarles el menor crédito.
Es menester empero discutir hoy en dia acerca de los limites exactos
de los modelos de representacion burguesa, sobre todo, en el espacio
de las sociedades en las cuales una ausencia de tradiciones de esta
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aleza ha tenido, en el curso de las experiencias revolucionarias,
hacer regresar, ripidamente, el modo de gestion de la politica a mo-
s decididamente pre-burgueses, de tipo feudal o despético. Hoy ya no
Posible la conservacién de un discutible optimismo sobre la “supera-
. de las formas de Libertad y de gobierno burgués, cuando esta
enperacion se concretiza en procedimientos arbitrarios, instituciones sin
ctividad, afirmaciones sin contenido, que provocan la indignacién y
unas veces la rebelién de aquellos mismos que estin empero mis li-
ados al modelo socialista, es decir, los trabajadores y los militantes

Un proceso revolucionario encuentra necesariamente este tipo de
‘cuestiones: la representacién del poder —o mis exactamente de los mil-
ples lugares y pricticas del poder— no podria ser una cosa simple
evidente, que consistiria en dejar manifestarse a las cosas. Por el
‘contratio, esta representacién debe ser una construccidn que no se
Jimita a expresar un estado de hecho sino que localiza, es decir, que

~asigna a estos fenémenos de poder, los circunscribe, les da forma.

! Esta representacion del poder es tanto mis creadora respecto
de lo que ella reconoce como realidad, que se da una perpectiva re-
volucionaria, es decir, una dimensién que no sblo registra sino que
Ja da a luz. Entonces se plantea la cuestion de saber cudl “‘construc-
cién” de esta representacion serd clegida, qué modelo, en sentido me-
todolbgico, prevalecerd en la organizacién del poder. La separacién de
los poderes es una de las dimensiones de un proyecto global de re-
Construccién de la sociedad politica. Pero no hay entonces que enten-
derlo necesariamente en su sentido cldsico.

ML Formas de los poderes y especificaciones institucionales

_ Los desarrollos precedentes pueden parecer largos y son empero
absolutamente necesarios, a quien quiete reflexionar sobre las formas que
-greden adoptar las separaciones institucionales. Si, en efecto, el fenémeno
del poder es complejo y actia segin modalidades y a niveles muy di-
:f_erentes, no sirve de mucho el pensar finicamente en las separaciones
€n las clpulas, en un lugar relativamente homogenizado en sus pric-
ticas. Por otra parte, si el proceso revolucionario es también complejo
en sus fases y en su desarrollo, no sive de mucho pensar que una
Organizacién, mds o menos estereotipada, resolverda de antemano todos
los problemas que podrin presentarse.

Son estas dos direcciones, sincrénica y diacrénica que indican c6-
Mo es menester plantear el problema de la separacién de los poderes,
€n un Estado que invoca una transformacién revolucionaria.
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Por otra parte, desde un punto de vista estitico, habria que
elaborar una organizacion completa de coordinacién de los diferentes
lugares del poder y hasta invertir, en cierto modo el planteamiento
clasico del problema de esta organizacién. Por otra parte, de un punto
de vista dinimico, habria que considerar con qué légica podria evo-
lucionar el proyecto inicial y, en consecuencia, un esquema capaz de
}ntegiar nuevos datos y el ingreso a una situacién cualitativamente di-
erente.

A. Panto de vista estitico: los diferentes niveles de separacion de los
poderes

Considerando a una sociedad moderna en un momento determi-
nado de su historia, se percibe que el Estado esti marcado por Ia
separacién institucional de los érganos, segin un modelo clisico: Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial.

Sin embargo, esta separacién es hoy en dia no sélo discutida por
numerosos autores, puesto que ella ya no daria exactamente cuenta de
los fenémenos de poder, sino que ademds oculta otras formas de separa-
cién cuya discusion es urgente.

1. La separacion de los poderes “a la Montesquieu” es, en
verdad, una distincién de las funciones asumidas por érganos diferentes,
pero que jamis han tenido la exclusividad ni siquiera la totalidad de
una determinada competencia (hacer las leyes, hacer los reglamentos
y asegurar el orden, etc.).

En realidad, se verifica perfectamente lo que era la logica im-
placable de Montesquicu: el sistema, que se presenta en estado de
quietud, deberd ir hacia adelante, por la fuerza misma de las cosas.
Si tal es el caso, ello significa que al aparecer NO existe sino un
tnico poder, en el cual estin diferenciadas ciertas funciones. Esto sig-
nifica que precisamente, por el encadenamiento de unas funciones a
las otras, y de las unas por las otras, el sistema funciona y salvaguarda
la libertad, la critica, la discusién. En efecto, cada una de las funciones
(judicial, ejecutiva, parlamentaria) se expresa a través de una técnica
diferente: la discusion y el voto, la autoridad y la solidaridad pero
también la jerarquia, el debate y la decisién colectiva; pero todas quie-

Ten expresar “el” mismo poder, el del Estado, el de la clase dominan-
te, cualquiera que sea su denominacién.

Y Juan Jacobo Rousseau tenia razén al ironizar sobre Montesquieu,
que trozaba el poder en pedazos que lanzaba al aire, para recuperarlos
agrupados, a la manera de los malabaristas de feria. Innegablemente hay
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jad del poder en la cépula, en el sentido en que la capacidad de
ccion y de coercién atraviesa todos los Grganos y vincula las fun-
las unas a las otras de manera a veces sutil. El legislador y el
no cooperan en el orden normativo, particularmente en Francia
és de la Constitucion de 1958 donde, de hecho, la separacién entre
setencia de la ley y autoridad del reglamento es muy flexible,
lo acepta la jurisprudencia del Consejo Constitucional, en tal
que la “revolucién” introducida por los articulos 34 y 37 ha
dado hoy reducida a justas proporciones. El Juez administrativo fran-
es coautor de la regla de derecho, e igualmente, el Juez Judicial
es en sus interpretaciones soberanas. La tnica separacién escrita

de entre ejecutivo y judicial.

Esta trilogia podria ser hoy en dia abandonada, segin algunos
res, en beneficio de otra separacién, que dividiria los 6rganos entre
lares de un poder de decidir y titulares de un poder de impedir.
- un lado, los poderes activos, si asi puede decirse: ellos se resumen en
gobierno y la ‘administracién; por el otro, los poderes de “resistencia”’,
contrapoderes: el legislativo y el judicial. Esta forma de presentar
cosas es ciertamente inhabitual (especialmente lo del legislativo como
tra-poder), pero da cuenta exacta de la realidad. El poder esti con-
trado de hecho sobre la cabeza del ejecutivo, y todos los otros 6rganos
ejercen sino un papel de control, el cual no es quizds despreciable,
no lo demuestra la historia de los Estados Unidos del Norte.

Esta separacion de los poderes no es ya juridica, como la habia
struido la doctrina a partir del siglo XIX: ella es politica y reconoce
funcién propia a los diferentes organos. Si la deriva hacia un poder
2 vez mis concentrado, en el ejecutivo, es una tendencia inevitable
los Estados modernos, mas vale pensar las cosas en términos de
tra-poderes, en lugar de continuar con la afirmacion del principio
la separacién de poderes iguales, el cual hiere la observacion mds

etiva,

Como primera ensefianza, podemos pues concluir que, en la ca-
la del Estado, la verdadera division del poder se realiza entre organo
de autoridad y 6rgano de contra-poder. Se trata entonces, no tanto de
determinacién de las funciones abstractas (legislar, gobernar, impar-
la justicia) sino de la definicion del lugar y la naturaleza de la
6n y, paralelamente del lugar y la naturaleza de la decisién y, pa-
amente del lugar y la naturaleza de los contra-poderes a proposito
. estas decisiones. Precisamente, respecto de esto, pueden ser enun-
idas otras propuestas de division de los poderes.

2. La separacién clisica de los poderes, incluso alternada por la
muesta que acabamos de hacer, no resuelve sino en parte los problemas
interiormente planteados.
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Si es verdad que, en realidad, el poder es un fenémeno miltiple
y complejo, es conveniente dar todas sus dimensiones a la separacién
de los poderes.

Esto significa que una separacibn en la chpula es insuficiente.
A esta separacién, de naturaleza vertical seglin los sectores considerados,
habria que afadirle otra, en cierto modo horizontal, que distinguiria entre
los poderes de decision —con sus eventuales contrapesos— en la cipula
y los poderes en la base.

Estos pueden ser repartidos en dos series de o6rganos. Aquellos
que dotados de un verdadero poder de decisién, limitarian la com-
petencia de las autoridades en la clpula. Esta descentralizacion del poder
permitiria la reconsideracién de los niveles de sociabilidad que verda-
deramente estructuran una sociedad moderna. El actual movimiento euro-
peo de descentralizacién, inclusive en los Estados mas rebeldes a esta
organizacibn como es el caso de Francia, nos dice harto sobre la con-
sideracién que hoy aparece necesaria, de que el poder no puede ya ser
pensado de manera simple, como un fluido que se derrama por los
miltiples canales del territorio, a partir de una fuente Gnica. Segin M.
FOUCAULT, esta visién juridica, nutrida y mantenida durante tres si-
glos, ya no da cuenta de los escalonamientos, combinaciones, postutas a
horcajadas, concurrencia, traslapes, que de hecho constituyen “el” poder,
es decir, los poderes. En cierta manera, los conflictos suscitados por esta
division de poderes son saludables, al poner de relieve el caricter dis-
cutible del ejercicio de cualquier poder.

Por otra parte, aquellos que estarian dotados Gnicamente de un
poder de propuesta o de anulacién, respecto de los anteriores. Por lo
tanto, que no tendrian sino una capacidad de iniciativa o de veto. Po-
drian serlo organismos, asociaciones, por lo tanto personas colectivas
o grupos de ciudadanos reunidos para el caso (como en el derecho
de peticién, la iniciativa popular, la potestad de revocacién de los
mandatos). Estos diferentes procedimientos, llamados de democracia di-
recta o semidirecta, deben ser instruidos para entonces servir de con-
trapesos, eficacia respecto de las decisiones adoptadas por los érganos
Eue concentran el poder. Por ejemplo, acordando a los ciudadanos un
erecho de iniciativa o de veto —y facilitando la formaciéon de asocia-
ciones que asumen el control de las decisiones— se instituye otra se-
paracién de poderes que los juristas conocen bien pero utilizan poco:
la separacién entre el poder constituyente y el er constituido. Al
facilitar estas intervenciones, los procedimientos técnicos establecen en-
tonces una serie de contrapesos, mis o menos numerosos y activos, en
el funcionamiento de las instituciones.

+.... Bl valor de estos contrapesos depende eminentemente de las po-
sibilidades abiertas: némero minimo de peticionarios, nimero minimo
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de demandas admisibles para un derecho de veto ——posibilidades que
p_ueden ser acumulativas—; de este modo, para un derecho de veto
; ar, se puede combinar una cifra global de poblacion y una re-

I presentacién equilibrada del territorio. Pero, més alli de estas condi-

ciones, es menester pensar en la formacién politica y civica para que
estos mecanismos realmente operen.

Ahora bien, en un periodo revolucionario, el cuestionamiento de
ciertos intereses pone el acento sobre las contradicciones en el seno
de la sociedad: en lugar de eludir estas contradicciones, tras la aparien-
cia de la perfecta unidad, conviene permitir su expresin para hacerlas
visibles, pero discutibles, identificables, permitiendo el debate popular.
Las reglas adoptadas en materia de iniciativa, de veto inclusive de re-
vocacion popular de mandato, trazarin los limites de este debate, pero
le darin existencia institucional. Como vemos aqui la “nueva” separa-
cién organiza las contradicciones, mientras que una fachada de unani-
midad que no brinda ninguna apoyatura a los movimientos de la socie-
dad, es frecuentemente el comienzo de crisis graves.

_ Queda por pensar la relacién, la coordinacién de los diferentes
niveles en los cuales los poderes, asi perfilados, deberin anudarse y las
condiciones en las cuales ¢l debate debe cerrarse ya que un derecho de
ggder no equivale a una desestimacién absoluta de la demanda, pue-
de provocar revisién de Ia decisibn y no sélo su anulacién. Una revo-
cacion del elegido puede también permitirle solicitar con ahinco un
nuevo mandato.

B. Punto de vista dinimico: La evolucién de la organizacion de la

separacion de los poderes

Esti claro que lo que viene de decirse no concierne mis que
2 un momento determinado de la sociedad revolucionaria, ¢Qué hay de
una evolucién a este respecto?

4 Desde un punto de vista general, y en cierta medida abstracto,
¢ podria declarar que ante la progresiva y prictica resolucién de las

Contradicciones, procederia suprimir progresivamente los contra-poderes,

Para llegar finalmente a una sociedad autoregulada, que ya no nece-

Sita de estos contra-poderes. Esta vision, muy optimista, esti en todo
Caso fuera de nuestro campo histérico inmediato. La necesidad de los
fontra-poderes serd tanto mds larga, en cuanto que las contradicciones
B0 son necesariamente econémicas, pues pueden subsistir en otras ma-
terias: en la cultural, seialadamente. Por lo tanto, debe preveerse una

larga duracién para esta organizacién dialéctica de los poderes, en el

- 8¢no de las sociedades.
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En esta perspectiva, es necesario regresar a lo que ha sido dicho
mis arriba, sobre el manejo de las contradicciones durante el periodo
revolucionario. Este manejo no es s6lo cosa del Estado, sino también
de las organizaciones politicas, lato sensu, que contribuyen a dar con-
sistencia a los conflictos de intereses. Toda la cuestion radica por lo
tanto en saber como el/los partido(s) se organizan y funcionan para asu-
mir/controlar “el” poder, e inclusive los poderes, puesto que son ellos
quienes deben coordinar, reunir, expresar, maltiples y a veces contra-
dictorias expectativas. Lo mismo vale para sindicatos, asociaciones de
consumidores, etc.

Es posible plantear la propuesta siguiente: la evolucién debe con-
sistir en el sometimiento de la decision —o de su control, lo que
viene a ser pricticamente lo mismo— a los grupos mis “periféricos”,
asegurando su participacibn en el més amplio grupo social, a saber la
sociedad. Pero esta tendencia o este proyecto— puede parecer muy
irrealista, salvo que se considere, como decia Rousseau, que no puede
haber democracia sino en pequefia escala; salvo, también, que se con-
sidere que la tecnologia moderna nos brinda los medios de una reali-
zacién concreta de esta utopia.

L. La separacion de los poderes y el desgarramiento de los grupos sociales

Los multiples lugares, en que se juega algo de poder, dan ma-
teria a la expresion y a la controversia de los grupos sociales, interesados
en la solucién de tal o tal problema. En otras palabras, el reconocimiento
de semejante autonomia, y la posibilidad de acordar a estos diferentes
grupos un papel en la decisién, conducen a una especie de “multi-se-
paracién” de los poderes: geogrifica, funcional, profesional. Esta tenden-
cia centrifuga podria llegar a un verdadero desgarramiento: pero este
es un “momento” obligado de la organizacién social. Querer olvidatlo
o abolitlo conduce a férmulas centralizadoras y autoritarias. Ahora bien,
s6lo la multiplicacién de los lugares donde pueden adoptarse decisiones
(funcionalmente y/o territorialmente), permite asegurar una garantia para
los ciudadanos, de su propia autoridad en el Estado.

Pero es necesario pensar, correlativamente, en la unidad social.

2. La separacién y la unidad reencontrada

En realidad, todos los debates y todas las discusiones sobre este
problema, en tal localidad, no se presentan como cuestiones aisladas,
bay vinculos, inevitables, hasta evidentes, que ligan tal problema a tal
otro, tal regién a tal otra, Pero, sobre todo, la manera de responder
deterrgina. una posicién, una opcién, cualquicra que sea el problema en
cuestion,
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Por lo tanto, es menester operar solidaridades de problemas y
de solucién, reducir entonces lo maltiple o lo fnico o, mis bien, reu-
nir las diferentes cuestiones como partes de un todo: y proponer tipos
de respuestas.

Ello es un andar eminentemente politico, lo que parecia (y es-
taba verdaderamente) disperso, desmigajado, dislocado, adopta forma re-
lativamente unificada, tiene un sentido global. La separacién de estos
miultiples poderes cede ante la unidad y reduce el problema de las re-
soluciones a2 un nivel central.

Por lo tanto, es menester que se den procedimientos que per-
mitan reconstruir la unidad y reunir, en una misma solucién, los frag-
mentos diseminados de las posiciones periféricas, aisladas o automati-

zadas.

Como vemos, esta unidad no es por lo tanto un punto de partida
¢ un axioma: ella es un resultado, un fin buscado sin cesar pero frigil,
a reconstruir en cada una de las iniciativas de tipo global.

Para concluir, podemos recordar que si el poder y el periodo
tevolucionario son fenémenos complejos, la separacién de los poderes
no puede tener interés y eficacia sino cuando ella misma es pensada
de manera compleja, actuando en varios niv;l_es; pero esto, mo para
bloquear, no para impedic, sino para permitir miltiples expresiones
que, peribdicamente, serian reunidas ante opciones globales.

La cuestién final consiste en saber si el derecho estd en medida
de construir un marco semejante. Se puede pensarlo. Lo mds dificil es
encontrar la voluntad politica de un marco semejante y la perseverancia
para ejecutarlo.
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DEUDA EXTERNA: OTRA CARA DE LA CRISIS®

Dr. Jorge Enrigue Romero Pérez

Catedritico Universidad de Costa Rica
Profesor de Derecho Administrativo
Miembro del Instituto de Investigaciones Juridicas

En América Latina, la pobreza crece con el enden-
damiento exterior. Mientras los paises pobres de la
mitad sur del planeia pagan cada aiio millones de
dilares en intereses a los paises ricos del norte,
a los pueblos latinoamericanos les falta dinero para
lo mds necesario: alimentacién, viviendas, escuelas
y asistencia médica.

Norbert Schnorbach(¥%)

(*) Observacidén: Se aclara que este trabajo utiliza la definicién de &illén =
1.000.000.000, empleada por los Estados Unidos; y, no de 1,000.000.000.000.
(Cf. Glasgow: Collins Gem. Mathematics, 1982, p. 17; y, Paris: Larousse,
Diccionario de Ciencias y Técnicas, 1967, p. 160)

(**) La Repiblica, 24 de diciembre de 1987, p. 16, La denda y la pobreza:
) millones con bambre en América Latina.
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Hemos vivido con una condicionalidad crediticia
que no se discutié entre Centros y Periferias; se im-
puso esa condicionalidad de acuerdo con los intereses
y con las concepeiones ideolégicas de los Centros,
generalmente equivocados frente a los problemas de
la Periferia latinoamericana.(¥)

Rail Prebisch

El ajuste recae otra vez sobre los elementos mids
débiles del sistema internacional que son nuestros
paises. Estos tienen que reajustar la bdlanza de pa-
gos, comprimir la economia, restringir las importa-
ciones para generar un saldo positivo a fin de pagar
los servicios de la denda. Hay en esto una asimetria
inaceptable. Mientras los banqueros internacionales
ban seguido disfrutando de cuantiosisimas ganan-
cias, el ajuste tiene que ser soportado por los esla-
bones mds débiles.(%%)

Rasil Prebisch

(*) “La crisis del capitalismo y sus consecuencias en América Latina” en Comercio
Ext;;::; (México: Banco Nacional de Comercio Exterior, mayo de 1987,
P A

(**) Exposicibn en el 21 periodo de Cepal. México, 24 de abril de 1986,
(Revista de la Cepal, N® 29, agosto de 1986, p 14), 5 dias después muere
en Santiago de Chile en su casa de Las Vertientes.

A —RESUMEN

El problema de la deuda externa es mundial, porque atafie a los
paises deudores y a los acreedores en todas las latitudes de la tierra.

Para los paises acreedores, el problema consiste en recobrar lo
que prestaron, con una buena ganancia; y, no desequilibrar sus eco-
nomias internas.

( Para los paises deudores, el problema radica en que el subdesa-
rrollo, el atraso, la pobreza, desocupacién, en fin la crisis econémica y
la politica seguiri por mucho tiempo mis como un espectro trigico, de-
vorando sus pueblos; a pesar (y no por casualidad) de que capas, frac-
cciones y subgrupos de las cipulas de poder econdmico y politico de
estos paises f%;utalmm su poder y mando (financiero y politico), ya
que “con las crisis siempre alguien pierde y otros ganan*, pues no todos
pierden”.

Costa Rica, como pais pequeiio y deudor de 4 billones de do-

lares, ha visto aumentar su pobreza, el desempleo, el precarismo urbano,
la brecha social; pero, con paciencia franciscana sigue a la espera de las

reformas, pues todo queda aqui “a la mano de Dios”, y al destino, que
se unen a la perseverancia de los préstamos internacionales. Con esa
paciencia se espera “que se aclaren los nublados del dia” y que de
“camino las cargas se alivien”. Sin embargo, esta filosofia aldeana y
rural no bastari ni serviri ante la crisis politica que se avecina, a pesar
de que “no hay mal que dure cien afios ni cuerpo que lo resista”.
Posiblemente el cuerpo social costarricense no lo resistird.

También hay que dejar claro que las politicas impuestas como
condiciones por los organismos financieros internacionales a los paises
deudores han fracasado, como en Chile, Argentina y Brasil. Estas fof
mulas neocldsicas, monetaristas han proyectado politicas liberales en la
estructura econdémica, pero han necesitado de regimenes politicos milita-
res, antidemocriticos y dictatoriales. Pretendieron promover el desarrollo
y salir de la crisis por la fuerza de las armas, negando las bondades
del Estado de Derecho y de la democracia como sistema de libertades

. Rodriguez, Ennio; y, Herrero, Fernando. La construccion del futuro a partir de
la crisis, (San José: 1987, pdgs. 30-37).
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plblicas. Se trata asi, de una responsabilidad‘ compartida entre tales -
nismos y la oligarquia militar que impulsé esas zl:xedxdss econﬂmicasoif:e
aumentaron la pobreza y la dependencia externa en esos paises.

Por su parte, la banca comercial internacional (Citicorp, Chase
Manhattan Bank, Bank of America, Manufactures Hannov(er, entrr% otros),

han ampliado su cartera de riesgo ante el ;
f temor de la mo
paises deudores.* g ratoria de los

_Este trabajo, a propésito, no lleva una carga de citas sob
montaje conceptual y categorial, ni tampoco tiene gfluna parte meieodg
légica™ ni es un pretexto para llenarlo de referencias de los autores
clisicos de la teoria de la dependencia, el subdesarrollo y la teoria ge-
Eeroai d;i:l capitatﬁsmo y las reI&aciones internacionales. Tiene como obﬁg-
Vi o mostrar un punto de vista (en su enfoque i
al debate importante de la deuda cxteEna desde l(;q pe:ipe%trﬁ:nflgéﬁg
pais empobrecido y pequefio como es Costa Rica. En la bibliografia
utllm;td?., se encuentra a su vez una lista de libros, articulos de revistas
especializadas y publicaciones periodisticas que extienden atn mis el
radio de accién de la montafia de papel impreso sobre esta estratégic
temitica de la pronunciada dependencia externa y de la casi total eli-

minacién d i omi i
dadzs n de la soberania econémica (y, politica) de los paises endeu-

El pago del servicio de la deuda implica que inflaci )
son un resultado casi inevitable.(¥*) plica que inflacion y recesién

000

* Prensa Libre, miércoles 10 de junio de 1987, p. 15.

#% Trejo, Saal, “México: Perspecti imi ;
mercio Exterior, octubre de 1:;4:;1:&; d;g;rec:mrento L6 i gt
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B.—PRESENTACION

En estos criticos momentos la deuda externa es un problema vital
para el pais.

Estamos a la espera de renegociar la deuda, claro esti, después
de que Brasil, Argentina, Venezuela y México lo hagan. Seguiremos en
‘este papel de pequeiio deudor que no decide nada en el exterior ni
‘Hiene peso especifico en el plano de las negociaciones mundiales. Estamos
bajo el influjo de los cantos de sirena del aumento de las exportaciones
no tradicionales y de la reestructuracion integral de la economia del
pafs, pero sabemos que eso no camina a la velocidad requerida.

En este trabajo hacemos una breve presentacion del tema de la
denda externa, en cuanto a sus aspectos, que estimamos bisicos, sin que
pretendamos agotar la lista de puntos esenciales. Se incluyen varios temas
y se analizan algunas salidas que se han propuestos para el problema
que nos ocupa. Al final planteamos algunas conclusiones relativas. tem-
porales y sujetas a la critica.

Finalmente, deseamos expresar nuestro agradecimiento 2 nuestros
profesores de economia Jenaro Valverde(+), Eduardo Lizano y Radl
Hess(1) entre otros, por su preocupacién no solo en darnos las herramientas
del analisis econémico, sino también por su sentido de responsabilidad social,
en la misma linea del maestro Radl Prebish(1), que (para decirlo en forma
simple) propuso que la cconomia debe y tiene que estar al servicio del

\ ser humano (en una dimensién ética); y, nunca la persona sujeta a

las estructuras y procesos econdmicos.

Recordamos que en 1982 habfamos publicado otro trabajo con el
nombre de “Algunos enfoques acerca de la crisis” (en Revista de Ciendias
Juridicas N¢ 46, agotada). Este trabajo y el presente deben verse como
complementarios.




C.—INTRODUCCION

El tema de la dewda exierna es crucial para los pafses acreedores y

deudores. Pero tiene un significado distinto para cada uno de ellos,
Tanto para los que deben como para los que han prestado su dinero,

En este trabajo haremos un anilisis sobre este vital aspecto de

la dt:)conomia mundial, desde la perspectiva de un pais pequefic cndeu-
dado. -

——000——

D—LA SITUACION DE AI.GUNOS PAISES ENDEUDADOS
I. COSTA RICA

Se puede decir que a partir de la Administracién de Figueres
(1970-1974), el endeudamiento externo tiene un caricter llamativo. La
citada deuda alcanza la cifra de $ 379 millones. Y, se pagan $§ s1
millones por intereses y amortizacién al principal (lo que se da en la-
mar “atender el servicio de la dendd”).

Con la Administracion Oduber (1974-1978), la deuda externa
alcanza la suma de $ 1.040 millones y se paga por atender el servicio
de la deuda (intereses y amortizacién al principal) $ 250 millones.(1)

Recordemos eso si que durante la Administracién Oduber, se da
la conocida etapa de los afios buenos de los precios del café (la bonanza
del café), de tal medo que la gente se preocupé poco de las deudas
y el consumo se disparé “sin problemas”. Después bajaron los precios
de “nuestro Ministro de Hacienda” (el café, como lo llamé Ricardo
Jiménez), subié el precio del petréleo, entre otras cosas y vino el
desplome durante la Administracion Carazo (1978-1982).(2)

(1) Cecade, 5 preguntas y 5 respuestas sobre la deuda externa, San José, 1986,
ed. mimeografiada, p. 8,

(2) Mon;ero lzl)eiia, Alvaro. La impagable dewda externa (San José: 1986,
PP. 9 a 14).
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CUADRO N¢ 1

Evolucién de la deuda externa

—_—

: ; o, o3
Administracidn afios millones $/afo ;er;z:;;ﬁoi:; Z:;ea‘;) a

: 1970-1974 164 (1971) 34
§ eses 379 (1974) 51

Odube 1974-1978
N 1.040 (1978) 250

e 1978-1982 ‘
i 3.240 (1982) suspensién de pagos

1982-1986
ange 4.600 (1985) 1.800

oo 19861990  4.000% impasse

tistrofe se da con el Gobierno de Carazo, el cual tuvo una
poiiticauem?lémica erronea y totalmente perjudicial para el pais. ngvd
la deuda externa a la cifra de $ 3.2-40 millones, le cerré el crédito
a Costa Rica en el extranjero, suspendi6 los pagos a los acreedores in-
ternacionales y dejé en bancarrota a nuestra nacién. Efectwamenat;, pas;) aa
la historia su gobierno, pero como una pésima y nefasta administra-
cién.

te esa Administracién, nuestra moneda se precipité de € 8,60

r défa}rm?& 62 por cada dolar, los expeculadores se enriquecieron

sosc fortalecié una fraccién socioeconémica ligada al negocio de vender

caro y comprar barato (bienes y servicios). Por supuesto, que s¢ en;;

pobreci6 el pueblo mucho mis y la inflacién se encargé de hacer ma:
rico al rico y mis pobre al pobre.

#  La Naci6n, lunes 27 de abril de 1987, p. 5 A.
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CUADRO N¢ 2

Afios/Ingresos de millones de § al pais

1970 a 1984 5.600
1978 598
1979 748
1980 1.149
1981 497.7

1 Costa Rica recibié del exterior 1
ml{lones: dp délares ($ 5.600) du i
qué se invirtieron? Addénde estin?

suma de cinco mil seiscientos
fante 14 afios (1970 a 1984). En

Entre los afios de 1978 y 1981 nuestro pais capté del exterior

la sl e M
'su;na de tres mil millones de délares. En qué se invittieron? Adénde

Administracién Monge:

se reciben $ 2.000 millones del exterior

se pagan § 1.800 por servicio de la deuda

Sin embargo, no hay duda i
en g 1da que el pais con el Gobierno de Mon
cstabgi::ﬂqznalezcn;?émtr?;thdad eco:i:témim, social y politica, pero no g}:!;
reacts omica, aunque si recuperacién. Se dio un
g:;p::to d;:l Gobierno de Carazo: baj6 notablemente la iuﬂa‘ciéﬁmll E::?
y la tranquilidad volvi6 a los empresarios nacionales y: extran-

io 2 3
101;19:,1. se reabricron las fuentes externas de financiamiento, hubo paz
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Se pas6 de una profunda crisis y empobrecimiento (Administra:cién
Carazo) a una situacién de estabilidad (Administracion Monge) sin reac-
tivacién de la economia.(®

De acuerdo con el problema de la deuda, no sélo Costa Rica,
sino los demas paises deudores pasan a ser exportadores de capital, lo
cual significa otra etapa mds evolucionada del estrangulamiento de los
centros (paises ricos) sobre la periferia (los paises “pobres™).()

Se trata de una ironfa en la historia de la economia mundial:
los “pobres” siguen enriqueciendo alin mis a los paises ricos o enri-
quecidos durante afios por su capacidad de extraer las riquezas y el
capital, en general, de las zonas que ellos mismos califican de “pobres”,
“subdesarrollados” o (antes de la crisis del endeudamiento exterior) “pai-
ses en vias de desarrollo”. La verdad demostré que eran paises en vias
de endeudamiento acelerado, con lo cual hipotecaban su futuro y el
de las sucesivas generaciones durante muchos afos mis.

La tarea del eufemistico y apantallador “desarrollo” o “crecimien-
to socioeconémico”, quedé al descubierto. Ya no se trata de pedir pres-
tado para “impulsar el desarrollo”, (como decian antes los que salian
a “conseguir plata”, al estilo de Tomds Guardia, cuyos préstamos se di-
lapidaban en alcohol, fiestas y uniformes militares. Se pide prestado
(claro que con las comisiones y los comisionistas de siempre, especula-
dores del mercado financiero) para pagar otras deudas. Y, el “desacro-
110”2, y el “crecimiento socioeconémico™? Sin duda que espere, porque
ahora la tonica es pagar lo que alegremente se pidi6 prestado en el
exterior, con el "auge del café’ y la irresponsabilidad de la Adminis-
tracion Carazo.

Ademis, se pagan intereses sobre intereses, lo cual en el Derecho
Penal se califica como delito, ya que se acumulan al principal y se
vuelven a pagar intereses sobre el nuevo principal. En la jergd finan-
ciera los llaman créditos revolutivos, €l Ing. Rodolfo Silva los califica
como créditos del revélver.®) Se denomina ese delito wswra, pero los
entes financieros, lo bautiza como crédito revolutivo.

(3) Victor Hugo Céspedes et al Costa Rica: crisis y empobrecimiento (San José:
Academia de Centroamérica, 1983); Recuperacion sin reactivacidn (San José:
‘Acad. de Centr., 1984); Costa Rica: la ecomomia en 1985 (San José: Acad.
de Centr., 1986).

(4) Términos usados por el economista argentino Raul Prebisch (1901-1986).
Ver entre otras publicaciones Comercio Exterior (México D. F.: Banco Na.
cional de Comercio Exterior, vol. 37, N® 5, mayo de 1987, dedicado a
este ilustre cientifico social.

(5) Cit. Montero, pp. 18, 56 y 57.

.- S

FACULTAD IR DERECIH
UNIVERSIDAD DE COSTa RICA



El origen de ésta tragedia del endeudamiento externo comenzé con
el crédito ficil, ripido y a montones de los petroddlares. Los comisionis-
tas y los intermediarios tenfan [a “dura” tarea de colocar esa montafia
de dblares del crudo (mds ficil, del petréleo) a quien lo pidiera.
Asi, el endeudamiento corrié galopantemente en progresibn geométrica
y la responsabilidad en progresion aritmética.

Y, el resultado, dicho en forma simple ha sido: concentracion
agn mayor de la riqueza,(® un empobrecimiento vertiginoso de la po-
blacién costarricense y la formacibn de grupos de poder econ6émico su-
mamente fuertes, en la cispide de la pirimide de poder del pais. Sin

duda, que esto representa un serio peligro para la estabilidad del sis-
tema democritico costarricense,

Pero, los costarricenses seguimos sin entender lo que esti pasando.
La crisis econémica se ha mutado en un proceso de cambio oficializado

en lo politico, conservadcramente; y, a nivel econémico, en una di-
mensién neoliberal.(7)

Parece que se esti encauzando ¢l pais, en forma no :egular,
por la senda de la seguridad sin desarrollo frente a la exigencia de un
desarrollo para la seguridad.® Es decir, no se debe programar la praxis
politica nacional para obtener seguridad. Lo importante es llegar a la
seguridad, por la via del desarrollo o de la reactivaci6n de Ia economia.
La seguridad por la seguridad misma no se puede obtener haciendo a
un lado la reactivacién econémica. La seguridad como objetivo priori-
tario conduce a una sociedad cerrada, manecjada por la razén de la
fuerza; y, no por la fuerza de la razén.

Agreguemos a lo anterior que la critica fundamental al Estado
de nuestro pais es su tamafio y su ineficiencia.(®) Se trata de un Estado
grande y muy caro para una sociedad pequefia y que ya es muy pobre
o que la han empobrecido los de adentro y los de afuera.(10)

(6) Villasuso, Juan Manuel. En la coyuntura econdmica (San José: Midiplan,
1986, p. 70).

(7) Rojas, Manuel. 8 fesis sobre la realidad nacional (San José: Dei-Cepas,
1987,) pp- 15 a 19). En: Costa Rica: crisis y desafios. (San Jos€: Cepas-Dei.
1987).

(8) Vega, José Luis. Seguridad sin desarrollo o desarrollo para la seguridad
(San José: Costa Rica: crisis..., p. 53).

(9) Rojas, Manuel. El proceso electoral y las perspectivas de la democracia en
gu;-;)k:m (en "Costa Rica: 1985, balance de la situacién”, Cepas, 1986,

(10) Entre otros el estudio de Rovira, Jorge Costa Rica en los afios 80's. (San
José: Ed. Porvenir, Cries, Icadis, 1987). )
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La realidad es que el desarrollo social se ha estancado, como :

el desarrollo econdmico. Esta situacibn se ha mostrado como un
problema inmanejable.(!) Y los efectos de esta constatacion de
la realidad, cuiles son? Evidentemente, tarde o temprano, la erisis
politica, la crisis de dominacién y de legitimidad del entero sis-
tema macropolitico.

Si la década de los 70’s fue de expansion, la de los 80's es de
contraccién y recesién. La actividad econdmica se contrac y la pobla-
cién paga la factura sobreestimada. Ademids, se presentan ingredientes
de inflacién, desempleo, devaluacién monetaria, estancamiento fle_ la pro-
duccién, empobrecimiento de la clase media y baja; y fortalecimiento en
la clase alta de sectores y facciones sociales que se enriquecen vertigi-
posmante con la especulacién y las manipulaciones financieras nacio-
nales e internacionales.

Para un economista del Banco Central, la #nica posibilidad para los
préximos afios es la de continuar endeudindonos.(2) Ante ello s6lo cabe
tratar de establecer condiciones a esas deudas. Tales condiciones deben
tener como minimo 3 requisitos:

* bajas tasas de interés y de comisién
* plazos amplios, de unos 20 anos.

* para financiar proyectos que generen, por lo menos el servicio
e intereses y amortizacion de los créditos externos obtenidos. (13

Pero, como lograr eso si se pide prestado para pagar otras
deudas y no hay posibilidad real de que las cosas varfen, de acuerda
a las reglas actuales del macabro juego financiero?

Este mismo economista da un recetario para una estrategia fu-
tura, que no deja de ser utépico en las condiciones reales actuales.

i l. “La crisis internacional de la deuda: la ex-
$x6) p%:ilg& ((i::r gsuugg" (en: ;lré.rl allé de fd't‘rfﬁl de la denda Bgenos
Aires: Grupo editor Latinoamericano, 1986, editores: R. Ffrench-Davis; vy,
R. Feinberg, pp. 187 a 203).
Quesada, Ricardo La denda externa de Costa Rica (San José: Banco Cen-
i tral, N® 61, 1987, mimebgrafo, pp. 11, 12 ¥ 13). (El subrayado es
nuestro).

(13) Quesada, cit., p. 29.
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Quesada puntualiza asi esa estrategia futura:

* bajas tasas de interés y de comisiones -

o) ; X
amplios plazos (unos 20 afios) para pagar los préstamo.

A :
los nuevos préstamos deberin ser selectivos para que se ubiquen
en proyectos que fortalezcan el ingreso de divisas o de sus.
titucton de importaciones

> »
se debe renegociar las deudas de vencimiento 1987

3 n . :
atraccion de la inversién al sector privado

- e
participacién del sector privad £ “tos
e privado en programas y proyectos de

* fomento de exportaci
aciones para compensar apropiadamente los
costos por atender el servicio de la deuda.“ﬂp - i

Pero, la verdad es irrefutable i

: y : A y evidente (ante recetas d ic-
ticamente imposible cumplimiento —Io cual es Igmentable po euepril:s
recomendaciones del economista Quesada son pertinentes—): i

la deuda crece, en términos real

¢ ece, €s, a una tasa mayor que la -
duccién nacional. Esto es un esquema explosivo, yI_.le:;a:u:i el I::)-
;nenlto en que no se podri pagar ni los intereses ni el principal
e la deuda externa, afirma el economista Rodrigo Bolafios.(15)

La economia sigue amarrada
: : a la ayuda externa (al financia-
rmu:nto, al endeudamiento externo), pero, sin esa relacién ((a pesa:'] a:;e
que es una carlanca) los resultados hubieran sido peores. No hay re-
‘E;lpermc?n econ6mica, no se enfrenta la racionalizacién del gasto pi-
cozc;,mm 'h:y una :;ay:); participacién de la economia nacional PnPel
0 1internacional. Al contrario, se recarga sobre el i
el exceso del gasto ptiblico, mediante i g Tl e i
oy excesiws,(w%as P » mediante impuestos, inflacién y tasas rea-

(14) Idem., p. 30.
(15)  Bolafios, Rodrigo. Nota metodolégi
3 X oldgica sobre la conversis J
e rden, 2 R ion a colones de docu-
prsessmta Sl 3):: externa (San José: Banco Central, N° 65, 1986, mi-

(16)  Céspedes, Victor et al b : \
de Centroamérica,e 1519.a 66"0:;;‘&2::. y!a;;;)jwmm en 1985 (San José: Academia
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Por ello hay que tener presente que nuestra deuda es tan grande
que aunque la negocidramos a 20 afios plazo y al 8% anual de interés,
deberiamos dedicar del 30 al 409 de nuestras exportaciones para aten-

derla.(17)

Resumiendo, tenemos pues que a mitad de 1981, Costa Rica se
declar6 en moratoria y suspendié los pagos de la deuda.

En la década anterior de los 70’s el sector piblico se expandié al
rofundizar el Estado su papel como empresario y benefactor, lo cual tuvo
como efecto el crecimiento considerable en los gastos sin que sucediera lo

mismo con los ingresos.

1978

aumentan los precios del petroleo
bajan los precios del café
aumentan las tasas internacionales de interés.

Con esa crisis del petréleo se plante6 la necesidad del
ajuste, pero no se hizo nada importante en este sentido. Asi,
el endeudamiento se incrementa en forma muy sensible.

1978 a 1980:
la deuda publica externa pasa de $ 1.097.8 a §2.135.4.

1980:

Gltimo afio en que Costa Rica se mantuvo al dia en sus
obligaciones internacionales.

24 de julio de 1981:

los atrasos en los pagos internacionales de Costa Rica llegan
a $50 millones. Nuestro pais comunica a sus acreedores la

moratoria de los pagos.

(17) Di Mare, Alberto, "La negociacién de la deuda externa”, en Actualidad
Econémica (San José: revista de la Cimara de Comercio, agosto, 1987, p. 26).
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Asi nuestra nacién es la primera que entra en moratoria y la pri-
mera que inicia la etapa de la renegociacién (Adrian Rodriguez Vargas
Deuda externa en Costa Rica: del desajuste a la renegociacién

<.y por
la renegociacion el ajuste, Universidad de Costa Rica, Instituto de Investi-

gaciones Econdmicas, 1987, pp. 4 a 24, mimeografiado).

1.—Programa de reajuste estructural

Desde el Gobierno de Monge (1982-1986) al presente (Adminis-
tracién Arias) se ha propuesto u

0 programa de reajuste esrtuctural, al
tenor de indicaciones del FMI y de otros organismos financieros inter-
nacionales.

Tal programa puede ser reducido a lo siguiente:

* politicas para desarrollar las exportaciones
* reorganizacion del sistema financiero
*

aumento de la produccién agricola

distribucién del ingreso

promocién de un mayor acceso por parte de otros grupos sociales
a la propiedad de la tierra y de las empresas

€l control de los egresos del Estado, su organizacién y el planea-
miento de las futuras deudas e inversiones del sector piblico. (18)

Se trata de un buen programa. Pero tienc un serio inconveniente,
la realidad va por otro camino, por la senda completamente opuesta,
Y, no hay visos de que esa realidad se transforme.

(18) Rovira, Jorge, Costa Rica en los afios 80's, cit., p. 94.
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i i tula ese pro-
i firma todo lo contrario a lo que pos p

rama ISAe r:satgdii:ngt:rﬁna polarizacién social y economica muy fugrte;

lgos ricos son cada vez més ricos; y, los pobres, cada vez 1nna.s Pot res.

No son meras palabras. Los indicadores ecc:lrgosmc'os asi oPa::;:;e: rai.::

de todo es que parece que esa dindmica es imparable, :

i;,ul:jalgl?ry cfesborda lasqdébges estructuras a;le Iosd gn;iorfzngofli;icc}ssst:l;o

itari is; y, por supuesto, que al pesado el

mg’s ng.eloft}igrsl’ golils:, MinIiJstro de Planificacién, La Repiblica, 24-

xu-87, p- 4).

Fragee NI | CIP i

2. —Consecuencias sociales de la denda externa

* Inflacién

*  desempleo

# estancamiento de la produccién y de la economia

* gahorro interno contraido

* ausencia de fuerza empresarial nacicnal

# temor de los empresarios extranjeros para invertir en el pais

% aumento acelerado de la pobreza en la mayor parte de la poblacién

i de Ia clase alta,
i la riqueza en sectores y subgrupos de
: zlueccfiecTTtiz gsgpestﬂagién y a ciertas actividades financieras

i alaci de la manipu-
i trol efectivo de la especulacién y
: ﬁlc?:':ennt(:les?osm;redos (todavia no en la medida exagerada del
Gobierno de Carazo)

i iti de papeles y do-

igi Jativa en la politica real (no en Ia
A :u‘%:l:]:;zto: X :ino en el pzf;o efectivo semanal, quincenal o mensuzlg
de los salarios, ddndose aquello de tigre suclto y burro amarrado.

Para decirlo indirectamente: los precios sueltos y los salarios (como
siempre) amarrados.

* quiebras de empresas (pero no de empresarios, por supuesto)

. : SRR
* financieras declaradas en quicbra, pero sus efectivos duefios,
* aumento de la brecha social, entre ricos y pobres.
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* palpable incapacidad de la pesada e. ineficiente maquinaria del
Estado para resolver la crisis, porque el mismo aparato estatal estd
desde hace tiempc padeciendo su propia crisis: ensanchamiento
sin eficiencia y el de ser el mayor empleador y patrono de Costa
Rica, ante la insuficiencia, pequefiez y falta de pujanza del sector
privado, que promueve la fuga de capitales (ante la crisis y desde
siempre), en lugar de dar la pelea aqui adentro por sus inversio-
nes y su futuro. Prefiriendo, a lo sumo, invertir en la especula-
cibn de las financicras, aunque sea (también) con el dinero de
la banca estatal.

* aumento descontrolado del precarismo urbano

* incremento de la emigracién del campo a la ciudad, con todos
los problemas que ello trae.

Ese es el costo social de la denda externa; ademis del costo eco-
nomico y del sacrificio politico que se avecina, sino paramos a tiempo
el derrumbe total.(19)

Todo lo anterior se agrava mis por cuanto los nuevos présta-
mos, como los anteriores, estin condicionados a que el Estado tome
medidas de politica econémica que inciden directamente sobre tales cos-
tos sociales.

Asi las cosas, no hay duda de que los resultados negativos son
facilmente adivinables. Dado que la tesis de que aumentar las expor-
taciones es la Gnica forma de reactivar la economia, es una quimera
dadas las actuales condiciones del pais.

Pero no solo Lizano sostiene esa tesis (acerca del incremento
de las exportaciones), sino también Fernando Naranjo, Ministro de Ha-
cienda, quien afirma que el camino de aumentar las exportaciones es
més lento para reactivar la economia, perc es el Gnico posible, en las
actuales circunstancias. (20) (21)

e

(19) Sobrado, Miguel; Gutiérrez, Miguel “"Costa Rica: indicadores socioeconémicos
de la crisis”" en Revista de Ciencias Sociales, N° 24, 1982, San José, UCR, p. 19.

(20) Lizano, Eduardo en Tribuna Econdmica, julio-agosto de 1986, p. 12
(21) Naranjo, Fernando, idem., p. 13. También el Contralor General de la Re-

piiblica, Lic. Elias Soley sostiene la tesis de las exportaciones. (La Naci6n,
domingo 15 de noviembre de 1987, p. 8 A). -
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3—Renegociacién de la deuda

La renegociacién de la deuda externa esti estancada, segin se
ha divulgado, hasta que las entidades financieras internacionales arre-
glen su situacién con Brasil, que es el mayor deudor del munc'lo (en
términos absolutos), ya que en términos relativos lo es Costa Rica.

Claro estd que la situacién con Brasil mds bien se ha complicado
més. Estados Unidos y Brasil estin en una pelea financiera internacie-
nal, tomédndose, cada uno, represalias en punto a la venta de equipos y

programas Software.(22)

J Asi es que la renegociacién de la deuda quedari en la agenda
de 1988.

La propuesta de nuestro pafs es la siguiente:

* saldo de la deuda a 20 afios plazo
| * 7 anos de gracia

tasa de interés menor que la que rige en los mercados inter-
nacionales financieros

| * lo que se pague por interés al afio debe ir de acuerdo a la ca-
|  pacidad de pago de Costa Rica.(3)

%
 En esta propuesta presente, Costa Rica ha sabido distinguir entre
diferentes acreedores y diversos dewdores, estableciendo categorias entre
ellos, ya que sus intereses disimiles justifican que se les dé un tratamiento

\22) Lz Repiblica, domingo 15 de noviembre de 1987, p. 41.
(23)  Tribuna Econdmica, agosto de 1987, p. 22. Explicacién dada por el Ministro
de Hacienda, Dr. Fernando Naranjo.
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Esta observacidn es importante de hacer:

Si los acreedores dicen que los deudores se ubican en categorias di-

ferentes, lo cierto del caso es que también los acreedores deben ser
ubicados en categorias o rangos distintos.

Si los acreedores dicen que el tratamiento no puede ser giobal sino
caso por caso (de los deudores), a éstos se les debe permitir una
mayor flexibilidad para llegar 2 los acuerdos respectivos con sus
acreedores (por ejemplo, Costa Rica cuenta con mas de 200 bancos

p'ecﬁva de l&fgﬂ Plazo,(??)

comerciales como acreedores) (cf. Adridn Rodriguez, cit., p. 73).

La reunién para 1987 (setiembre-octubre) del FMI y del Banco
Mundial' ya se dio y las soluciones a las renegociaciones de las deudas
cxternas, en el plano real (no el de los discursos y documentos) no
estin en el “orden del dia”. Segln el Dr. Lizano, Presidente del Banco
Central, después de esas reuniones, las soluciones se iban a presentar, 21
pero mds bien el panomara se complicé ain mis.

Hasta el momento, pues, la renegociacién sigue pendiente.

Por supuesto que, deberfa renegociarse la deuda en los términos
menos dafiinos para nuestro pafs. Al respecto Villasuso expresa que
esa renegociacién impondri al pais condiciones muy duras que constre-
firdn atn mis la demanda interna, se pospondrid también la reactiva-
cién econémica, siendo la interrogante de cémo podrd el Gobierno con-
ciliar los objetivos de crear mis fuentes de empleo y construir viviendas
con las exigencias duras de austeridad econémica de los organismos fi-
nancieros internacionales.(2) Puntualizando Woodbridge que el proble-

ma serio de la deuda no puede servir de escudo para justificar el es-
tancamiento de la economia, (26)

Frente a los costos sociales que serin incrementados por la re-
negociacion futura, la historia en Chile, por ejemplo, ha mostrado que
la “aplicacién de esas medidas ortodoxas tienen un elevado costo social
con resultados (en la economia) muy limitados. Por ello, un plan-

(24)  Tribunal Econémica, idem., p. 22.

(25) Villasuso, Juan. Tribunal Econémica, diciembre de 1986, p. 19.
(26) Woodbridge, Jorge, idem., p. 18.

g2

FACULTAD DE DERECHO
UNIVERSIDAD DE COSTA RICA

teamiento alternativo es modernizar el aparatc

i inentes, el problema es

ecomendaciones son oportunas y atinentes, ‘ _

ia lasEs;:nc;iciones reales de poder en el pafs impiden cualquier ca.:r;
Ey brusco en la estructura econdmica, social y/o politica, porque ax;:
quier cambio perjudica gravemente a un sector y beneficia a otro. Asi

' E:J que el Estado estd nemtralizado porque no tienen el liderazgo, ni la

i i bios. Esta es la
fuerza ni la autoridad para provocar y guiar esos cambios.
didadmpero por otroplado, tales cambios son imprescindibles y nece-
o de lo contrario la inmensa mayoria de la poblacién C(I)Is-
:nm?génsiue:;ré (v, ya lo es) la perjudicada gravemente, yl con ez
derd legitimidad el Estado (en mayor proporcién) vy algsul E{upo
g:;iﬁcos mayoritarios, con una crisis politica de efectos incalculables.

En este cuadro de tensiones y problemas, los'.2 s)costos sociales y
politicos tienen un peso especifico nada despreciable.(

1. Argentina

i e el endendamiento fue un proceso de ca-
racter gS:ne}::l syostc(;:-:;d:baqrté tanto a las naciones que mar;rtuvxersg :utf
ritmo de crecimiento de sus economias como a _aqgellas do a.is qude_
frieron las consecuencias recesivas y desindustrializadoras echoiie) <
los neomonetarios aplicados dall con:l) Sdl:m (e]r?;iaoﬂl;x;;ﬁigtu;:, Vit

caract endeu: " )
Wr';.zli:::if:e.«:.e ptoi:rmog e;::;le e!e exterior, a partir de la dinimica e;cpa;s;;z
fl?l) sistema financiero internacional. Pero, otra 1:>erspect1vaal_e'z,r fler$0289;84
dentro. Por ejemplo, en la Argentina entre 1976 y 1982 §d Ie(ii : extérior
millones, Se estima que el 44% de los fondos recibi os.1 e s
se destin6 a financiar las exportaciones de capital; 33% a P?ﬁ; sgegls
deuda externa y el 239 a comprar armamento y equipos m ;

« L b ilizaci i : la experiencia cos-
i E “Estabilizacién y cambio estructural -
5 e}:?f};gnus?, e: n};?:!frimr de ajuste en Centroamérica, Cuadernos de FLACSO,
1987, San José, pp. 9C a 93.

f América Latina. Un
ichard Los programas ortodoxos de ajuste en gifle
X z:;;anﬁitim de laf pf:lisim.r del FMI (San José: FLACSO, 1987, p. 1)

(29) Jozami, Eduardo Lo interno de la deuda externa: el caso argentino (Caracas:
s 3

revista Nueva Sociedad, N° 85, 1986, p. 39; Calcagno‘,ﬂAlfredo La perversa
deuda argentina, Ed. Legasa, Buenos Aires, 1985, p. 41.
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La deuda de Argentina es de § 51.000 millones. A estas al-
turas, e} Pregdente Alfonsin ha manifestado que no van a declarar la
moratoria unilateralmente; pero que ha decidido la suspensién momenti-
nea de la deuda ante exigencias inaceptables del FMI. Estas condiciones
del FMI incluian una mayor devaluacién y restriccion de la oferta in-

terna de crédito que provocarian una fuerte recesion que el Gobierno
argentino no estd dispuesto a aceptar.(30)

El plarn austral que Argentina

) puso en marcha para enfrentar
los problemas econbmicos, fracasé y no reactivd la progfzccién ni la
economia. Cuando escribo estas lineas el awstral esti a 4,12 por ddlar.

Por lo que respecta al mes de diciembre, el FMI 5
desembo : Py aprob6 reanudar
T P.lsgi g:;t-a la Argentina (La Nacién, San José, 3 de diciembte de

II.  Brasil

Es el mayor deudor del mundo con 110 billones de délares.

Todavia no se ha encontrado una férmula de negociaci

acién con los
acreedores, estando en una pelea represalias econémigls
Unidos a mediados de noviembre de P1987. o

Su plan de reforma econémica que sustituyd i

yo el cruzeiro por el
cruzado (63 cruzados por délar) *) no ha dado los resultados poiitiv;s
que se esperaban, encontrindose en una situacién sumamente dificil.

;,i tafl.m si fuera poco, el valor de las exportaciones ha bajado a la

noviembre de 1987, p. 42 A. Los periédicos h i
informacién son: Clarin, La Nacién del mes de seticz::br:o;c lg;i?mldo T

(*) Equivalencia a setiembre de 1 E ici fi
cambio estaba a 80 cruzados pzf 7‘;:1613: Tc_IlS.m af i g e vl

(30) Alfonsin, Rail, AP Buenos Aires, La Nacién, San José, domingo 15 de
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El Gobierno de Brasil ha dicho que no esti dispuesto a pagar
con el hambre del pucblo.(31)

Ni la politica de austeridad ni Ia renegociacién de la deuda son
panaceas. Se deben hacer profundas alteraciones o cambios en la es-
tructura interna. Asi, el debate austeridad versus renegociacién tiene
que ser superado. Sin olvidar que las propuestas del FMI en América
Latina generaron la inflacidn, devaluaciones monetarias, aumento
en el costo de las importaciones; agravando el costo social del
pago de la deuda, también al desviar recursos econémicos de la

prestacion de servicios pﬁblicos.m)

1V. México

Este caso es interesante ya que fue México el que en agosto de

1982 provoc la alarma internacional cuando declaré la moratoria en el

de su deuda.3® La cual hoy es de $ 100.3 billones. Para diciembre

de 1987, se informa que este pais hizo un arreglo de su deuda en base
a una operacién de bonos (La Nacién, 30-x1-87, p. 18-A).

Como se sabe en 5 afios (1977 a 1982), México aument6 su
deuda externa en $ 55 billones (de 30 a 85 billones de délares). La faci-
lidad para conseguir préstamos més la bonanza del petréleo “ayud6” a ese
veloz endeudamiento.

DTS

—

(31) Funaro, Dilson, Ministro de Finanzas de Brasil, en Tribunz Econdmica,
junio de 1987, San José, p. 43.

(32) Fuentes: peribdicos 0'Globo y Jornal do Brasil de setiembre de 1987. Farrelli,
José Recessdo e ajuste estrutural o Brasil diante da crise (S3o Paulo: Paz e
Terra, 3* ed. 1983). Kucinski, Bernardo A ditadura da divida (SEo Paulo::
Ed. Brasiliense 1987). Biassoto Jr., Geraldo “Divida externa e desequilibrio
financiero no setor publico” en Revista Andlisis & Coyuntura (Belo Hori-
zonte, Fundacién Jodo Pinheiro, v. 2, n. 1, 1987), Nogueira, Paulo Mito ¢
vedidade na divida externa brasileira (Sio Paulo: Paz e Terra, 1983).

(33) Castro Tapia, Enrique “Mexico's Debt restructuring: the evolving solution”
en Columbia Journal of Transnational law Vol. 23, 1984, N1, dl; 1, New
York. Satl Trejo: México: Perspectivas de crecimiento y denda externa.
(México: Comercio exterior. Octubre, 1987, pp. 799 a 806).
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V. Cuadro de deudores de América Latina

CUADRO N¢ 3
Pai
i monto en billones de délares (39
México 100.3
Jamaica 4.0
Repiblica Dominicana 3.3
Trinidad Tobago 2.0
Guatemala 2.6
El Salvador 1.7
Honduras 3.1
Costa Rica _ 4.3
: 6.4
Colombia : 14.1
Venezuela 34.1
Pert :
erlt : ' 16.2
Chile 21.5
Argentina 51.7
Brasil 110.3
Uruguay 5.2
TOTALE: " 1 $ 380.8 billones

(34) Jornal do Brasil, domingo 20:9-87, p. 34, Economia.
QG

[ SES

Con respecto a esta deuda de América Latina, que va de la mano

mn la caida de los precios de los productos basicos de exportacién
y del petréleo, Javier Pérez de Cuéllar, Secretario General de la ONU
ha manifestado que no es suficiente que se receten  sacrificios a los

deudores; cada vez mis se esti aceptando que hay una respon-

& sabilidad oompartida.(”)

También se han dado voces de no pago de la deuda, como la

~ del Presidente de Reptiblica Dominicana, Joaquin Balaguer que ha dicho
e no firmar el acuerdo con el EMI, porque la deuda es impagable,
o “es que los funcionarios y técnicos del FMI quieren que este pais

 se muera de hambre”.(36)

ridad,

Ante este serio ‘froblcma los aspectos de base se mantienen y

cobran mayor actualidad.

LospaiscsdeAméﬁmLatinadebenpréocuparseporlaaustc-
pero también por la distribucién de la carga social de esos sa-

crificios, ya que austeridad sin equidad es insostenible. 37)

Quedaeupieelproblemdelatmsoylapobrmwraponﬂ
cada pais de América Latina en orden y crecer.(3®)

(35)

(36)
(37)

(38)

(39)

Emscostossocialesdcldjuﬂenosélosedcbedistﬁhuirconeqtﬁ-

dad al interior de cada pais deudor, sino también en el terreno inter-
nacional entre paises deudores y acreedores, ya que existe una respon-
sabilidad compartida.(*)

Tampoco ello nos debe llevar a pensar en que la salida al

problema es formar un frente o club de paises deudores para negociar

Svarzman, Norberto "Deuda externa y solucién”, La Nacién, San José, vier-
nes 5 de junio de 1987, p. 14-A.

La Nacién, San José, lunes 6 de julio de 1987, p. 32-A.

Massad, Carlos “La deuda externa y los problemas financieros de América
Latina”, Revista de la CEPAL, N° 20, 1983, Santiago de Chile, pp. 153 2 166.
Ferrer, Aldo “Deuda externa estrategia de desarrollo y politica”, en Co-
mercio Exterior, abril de 1987, México, p. 293.

48 simposium sobre deuda externa y estabilidad internacional Lima, del
3 al 6 de febrero de 1987, informe final, en Comercio Exterior, México,
abril de 1987, p. 32X

87



¢n conjunto. El problema de la dexds externa forma parte de los con-
flictos de fondo del orden mundial, del propésito de las grandes po-
tencias hegemonicas por conservar sus viejas posiciones de dominio y
la lucha del mundo ‘‘subdesarrollado” por superar el atraso y la de-
pendencia. (40)

Como sec sabe el peso de Ia deuda genera en Jos paises de
América Latina graves problemas en la actividad econémica, el empleo
y el nivel de vida. También provoca desafios a la soberanfa de los
paises deudores, afecta el ejercicio del derecho de cada pueblo a decidir
su propio destino. El problema de Ia deuda, expresa o manifiesta el

aficjo problema de la dominacién de los centros sobre la periferia (Pre-
bisch).(41)

Como estin las cosas, en América Latina, el problema de Ia
deuda ha servido para que los grupos vinculados a las estructuras prein-
dustriales y burocriticas se aten a la especulacién financiera y se enriquezcan.

Claro esti que la denda externa dramatiza la problemitica lati-
noamericana, pero no oculta los temas de fondo siempre presentes
en cada pais de América Latina. Esa dramatizacién ha llevado a
que la capacidad de maniobra de los gobiernos de los paises deu-
dores sea minima, siendo el concepto de “politica econémica” y
“planificacién” abusos del lenguaje y mera palabreria, hoy mis
que ayer. La situacion actual hace que esos gobiernos sean admi-
nistradores de la deuda por cuenta ) por orden de la banca in-
ternacional.(2) Y, por supuesto, administradores de la mayor po-
breza creciente en América Latina, “sin soluciones ripidas”, como
expres6 el Presidente del Banco Mundial, Barber Conable y el
Director Gerente del FMI, Michel Camdessus, (43)

Tampoco parece una buena guia de la estrategia, la formacién
del G-3 o grupo de los mayores deudores del mundo: Brasil, México

(40) Ferrer, Aldo “La deuda externa 3' la convergencia latino e iberoamericana™,
en Comercio Exterior, diciembre de 1983, México, p. 1154.

(41)  Ferrer, Aldo “Deuda externa ¥ soberania de América Latina”, en Comersio
Exterior, México, abril de 1984, pp. 344 y 345.

(42) Ferrer, Aldo idem, Comercio Exterior, abril de 1984, p. 345.
(43) La Nacién, San José, 30 de setiembre de 1987, p. 22-A.
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ina; a la cual le opusieron otro G-3 o grupo de los mayores
gxpt:gs:g’d: capif:I (Esta?l%s Unidos, Alemania Occidental y Japén).(#4)

te a estas corrientes citadas del lado de los paises deudores,

el asesfrm:ie la Presidencia del BID, expresa que el debatlc SOI?IIE. ml;

deuda externa no es objetivo. Se ha tratado mis de buscarl os vi ;

en encontrar soluciones adecuadas. Se ha levantado el argumento

runa eventual bancarrota de los pafses mis endeudados. También se

exagera el problema de la deuda cuando al hablar de su monto no se
dice cuil es exigible a corto plazo.(43)

ié jetivo?; 5 edir
sto, que en este debate quién es objetivo?; y, cémo pe
objetivig::i S:r? u:jn Opr?)blema de tal seriedad y gravedad para los paises
deudores y los acreedores?

Lo que si parece procedente es que la mesa de negociacion tit:lne
ue ser tripartita: gobiernos de los paises deud;::sres, y de los acreedo-
f‘les a la par de la banca comercial internacional.(46)

Interesa destacar que el fracaso que de modo general ]eud11131eroz;
las politicas de ajuste, volvié a poner en primer plano los riesgo
de que muchas economias latinoamericanas enfrent‘aran' de _nuevo
la incapacidad para atender el servicio de la deuda, atn si se limitara
al pago de los intereses.

La crisis va mucho més alli del problema de la denda externa

iqui i inci ue gesté la crisis, pero sin
. y ésta no es siquiera la raiz principal que ge p

duda es el obsticulo mayor para elaborar y ejecui_:a.r..r,:ualquier politiczi
econémica que propugne el crecimiento y la reactivacion de la econo

mia. (47)

(44) La Repiblica, sibado 26 de setiembre de 1987, p. 38.

2 i i intetnacionales y
i Los mercados financieros intetpacionales
e lﬁpl;r:l:lm%rz‘;m;l gﬁiﬁ: externa latinoamericana” en Comercio Exterior,
México, marzo de 1984, p. 243.

hy La Nacidn,
Thelmo “Actitudes respecto a la deuda externa” en
£ ga;rg;:;é, 20 de setiembre de 1987, p. 15-A.

i “ isi autoderrota progrmqada: las politica_s_»
i c}?sﬁg:s!tcé sedlrso naﬁfilll:;: (31‘: uf;a crisis” en Nuweva Sociedad {Caracas:

N° 88, 1987, p. 126).
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A lo anterior hay que agregarle las condiciones para nuevos prés-
tamos que ponen los organismos financieros internacionales y cuyos efectos
son, entre otros, las ya conocidas de:

# devaluar la moneda nacional
* las importaciones se encarecen

# se disminuye el gasto plblico y se sacrifican servicios plblicos vi-
tales para la sociedad

el poder adquisitivo de los salarios disminuye notablemente

la actividad econdmica se contrae ain mads.(48)

000

E PROPUESTAS CON RESPECTO A LA DEUDA EXTERNA
‘ Se han dado varias propuestas para enfrentar el problema de Ia
deuda externa. Haremos la presentacién y el anilisis de algunas de ellas,
siendo su orden de ubicacién puramente casual, no ofreciendo ningin
rango jerarquizador.

1. Plan Baker

Segiin este plan de James Baker, Secretario del Tesoro de los
Estados Unidos, los bancos comerciales internacionales deben prestar mis
dinero, pero segin Lizano aqui no esti la solucién porque se prestasia
a tasas de interés del 36% y deja por fuera a los Gobiernos.(49) Por su
parte Naranjo sefiala que este plan es poco realista, cuando hablé en

(48) Gunder Frank, Aodré “Es posible desactivar la bomba de la deuda?”
en Nweva Sociedad (Caracas: N°® 79, 1985, p. 38).

(49) Lizano, Eduardo Desde el Banco Central (San José: Academia de Cen-
troamérica, 1987, pp. 91-02).
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Washington en representacién de los paises de América Latina, del Ca.
ribe y Filipinas.(39)

En Seul, en la reunién anual del FMI y del Banco Mundial, en
octubre de 1985, Baker expuso un plan de asistencia a los 15 ma-
yores deudores del mundo, mediante el cual a cambio de $§ 29.000 mi-
llones de la banca comercial y de los organismos multilaterales distri-
buidos en un plazo de 3 afios, los paises beneficiados (Argentina, Bra-
sil, Chile, Bolivia, Colombia, Costa de Marfil, México, Venezuela, Ecua-
dor, Marruecos, Perti, Uruguay, Nigeria, Yugoslavia y Filipinas) debian
emprender reformar desestatizantes y liberadoras del comercio que ase-
guraran un crecimiento econémico sélido y continuo.(1)

La debilidad del plan Baker es que la banca comercial privada
desconfia que el FMI pueda ejercer la funcién de fiscalizacién de los
nuevos créditos, como de ejercer un control sobre el proceso de ajuste
estructural, como también tiene una marcada desconfianza sobre ese
proceso de ajuste.(52)

Al hilo de esta propuesta, el conocido economista Paul Samuel-
son ha sostenido que el FMI y el BM tienen responsabilidad en la si-
tuacién critica que se ha gestado, al no haber supervisado mis estrecha-
mente la evolucién de las cuentas externas de esos paises.(53)

Otro punto de vista expresa que el plan Baker es la estrategia
general mids viable 6% G

Tal parece, que este plan se ha quedado paralizado y que con-
tiene todavia muchos aspectos que aclarar y obsticulos qué vencer.(55)

El mérito original del Plan Baker fue reconocer el contenido poli-
tico que tenfan las relaciones entre deudores y acreedores que justificaba

(50) Naranjo, Fernando. Tribuna Econdémica (San José: octubre de 1987,
P 22}

(51) Daremblum, Jaime La persistente deunda externa (La Nacién, martes 25
de agosto de 1987, p. 15-A).

(52) Rosales, Osvaldo “El plan Baker y la deuda externa latinoamericana”
en Una coexistencia dificil: América Latina y la politica econdmica de
Estados Unidos (Caracas: Ed. Nueva Sociedad, 1987, p.. 95 y 119).

(53) Rosales, idem., p. 114. ‘

(54) Cline, William “Estrategia para la deuda: cémo mantener el rumbo™
en Perspectivas Econdmicas (Washington. Ed. USIA, N* 59, 1987, pp. 35
a 41).

(55) Guilliani Cury, Hugo, Gobernador del Banco Central de Repiblica Do-

minicana en Dewda externa: el caso de los paises pequeios latinoamerica-
nos (San José: Banco Central de Integracion. Econdmica, 1987, p. 198).
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una intervencién oficial. Hasta este momento la politica del Gobierno de
Estados Unidos habfa sido la de abstenci6n, argumentando que la cuestién
de la deuda externa era un problema esencialmente privado (Lucio Geller
y Victor Tokman "Del ajuste recesivo al ajuste estructural”, Revista de
la Cepal N* 30, diciembre de 1986, p. 47).

Este Plan Baker fue criticado por el Congreso de los FEstados
Unidos. Fue asi como un 8rupo de expertos preparé un informe (Joint
Economic Committee, 1986) que asocia la crisis de la deuda externa de
América Latina con la caida del precio de las exportaciones y el perjuicio
ocasionado a los agricultores estadounidenses, pues los paises latinoameri-
canos con el peso de la carga de la deuda externa optaron por bajar signi-

ficativamente el volumen de sus importaciones de los Estados Unidos,
especialmente trigo, maiz y soya (idem., p. 47).

Este informe agrega que el plan Baker no fija su atencién en la
verdadera disyuntiva entre el crecimiento econémico y el pago de intereses
de la deuda externa, Por ello el Comité recomienda reducir las tasas de
interés, limitar los pagos de intcreses a un determinado porcentaje de
los ingresos por exportaciones de los paises deudores (25%; que de por si
y2 es alto) y en premiar con una depreciacién del valor de las £:.ld3.5
pendientes a aquellos paises que cumplan con los objetivos establecidos
(1% anual por 10 afios) (ibidem., p- 48).

N9

II. Tesis de Fidel Castro

Segin esta postura ante la deuda, América Latina tiene un monto
de $ 360.000 mj.l.ﬁnones por ese concepto. Ante la situacién de pobreza
de los paises se debe establecer un nuevo orden econémico interna-
cional. Por otra parte, dada la enorme cantidad de la deuda, la misma
se torna impagable,

Los pueblos de América Latina siempre han proporcionado a lo
largo de la historia cantidad importante de riqueza a los paises ricos, a lo cual
se el agrega el intercambio desigual, los altos intereses de los présta-
mos, la fuga de capitales, el dumping, las manipulaciones financieras
internacionales, etc. Todo ello en conjunto ha perjudicado a América
Latina. Asi, por lo tanto, debe haber una aglutinacién de fuerzas y
de solidaridaﬁntmmdonal frente al problema de la deuda externa,(36)

(56) Castro, Fidel A divida exierna (Porto Alegre: I & PM Eds. 1986, pp. 67,
108, 148 y 150. Entrevistas a la agencia EFE, 13-11-85; y, al periédico
Excelsior de México, 21-111-85 (San  José: Litografia Cosmos, 1985,
PP.- 73; vy, pp. 48 a 60, respectivamente), Conferencia sindical  de los
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imi indi i dores deben declarar la
Asimismo Castro indicé que los paises deu :
moratoria colectiva e indefinida; y, que el 1% de los presupuestos mi-
litares de las grandes potencias se destinen a sufragar el servicio de la
deuda y la obtencién de recursos frescos.(57)

i i io de Asun-
La respuesta de Washington, por medio del Secretario de A
tos Interamerifcjanos, Elliot Abrams fue de que los paises que decidieran
declarar moratorias no recibirian mis créditos,(58)

i irreali hace de-
Para Lizano la tesis de Castro es irrealista, ya que se

d los paises erosos del planeta disminuyan sus presu-
gfltelgtzrs n:ili:lal::s y paP;luen ﬁocl!euda de los paises deudores.(*9)

NI

111, Tesis de Allan Garcia

postura i i i los paises deu-
La de Garcia, Presidente de Perd, es que

dores destinen el 10% de sus exportaciones a pagar la deuda exten;a.
Este argumento es absurdo porque no alcanza ni para pagar los
intereses. (60)

i trata
El mismo Garcia ha dicho que en el fondo de lo que se 2
es no pagar la deuda, siendo este el punto clave de toda la problemi

tica.(61)

i que tanto las tesis de Castro como la de Garcia, son
postuxascﬁzoae:té:tg politico, que no se van a realizar en el P.lano {3:5
ya que los paises deudores no van a declararse (todos) en ’?Omsil s
ni las grandes potencias le van a pagar las cuentas a los pan(:lr.es I:;-
dores. Pero de todas formas, como politicos que son tratan de p

tear tesis que generen debate.

traba i i i da externa, 1985.
j de América Latina y el Caribe sobre la deu _

La :Lﬁ;mﬂo:dmiu y social del mundo (Bogoti: Eds. La Oveja Negra,
1986, pp. 48 a 52; La Habana: Editora Politica, 1985).

(57) Cit, 5 preguntas y 5 respuestas sobre la denda externa. p. 21.

Cérdoba Habara, agosto
! . Ted Deuda externa: la cumbre de La
L de 1985;01'.:“st: Sociedad”, N°* 79, 1985, pp. 19 y 20.

(59) Lizano, Eduardo, Cit. Desde el Banco Central, p. 152.

(60) Lizano, idem., p. 152.

(61) Garcia, Allan, entrevista en el periédico El Pais, ed. internac., lunes 14
de setiembre de 1987, p. 4.
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En la “reunién de los 8" Presidentes de América Latina en Aca-
pulco, México, el Presidente de Perd, afirmé que los aspectos basicos a

seguir son éstos:

* obligar a los paises ricos al didlogo

# abolir la dictadura monetaria del délar

* no pagar mds de lo que la economia puede dar

# actuar colectivamente

* Jograr un acuerdo en la accién de los paises deudores
*

ser capaces de fijar una tasa de interés latinoamericana

(La Repiiblica, 29 de noviembre de 1987, p. 37; La Nacidn, 2 de
diciembre de 1987, p. 5-A).

N9

IV. Capitalizar la deuda

Este procedimiento consiste en que el pais deudor le paga a su

acreedor con sus propios bienes y servicios, sobre la base de un precio
inferior que traduce compensaciones e intereses.

Esta tesis tiene problemas operacionales que'! no se han podido
resolver del todo.(62)

g s R e

V. Colonizacién de la deuda

Este sistema lo ha puesto en marcha el Banco Central de Costa
Rica y consiste en convertir en colones, en la medida de lo posible,
la deuda externa mediante la compra de acciones de empresas naciona-
les por parte de los paises acreedores.

Jamaica estd poniendo en ejecucién un plan similar.(63)

(62) Lahera, Eugenio. Tribuna Econdmica (San José: mayo, 1987, p. 63).

(63) I(Efb:;ém Econdmica, cit,, junio de 1987, p. 61. Ffrench-Davis, Ricardo.

“Deuda por acciones?”, en Comercio Exterior, octubre de 1987, pp. 848-850.
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En forma simple, el mecanismo consiste en que los compra-
dores depositan en Ja banca central dolares por lal mvers;on Elfﬁefacm
en el pais deudor, dicha banca los_ traduc.e en dco ones, (g:s e :,:2
al destinatario nacional que ha‘vend.@o acciones de su emp _
pectivo sector receptor de la inversion.

Un ejemplo de este mecanismo es el siguiente:

La empresa Pértico, S. A. con una produccién mensual de 3.5{()1(;
puertas que se exportan, principalmente - a E's:tadus Unidos, es (;Lnadeu.
fas més llamativas realizaciones de la operacion de convgrs‘mré £
da externa. El Norwest Bank Minneapolis (USA) actee OE : e harie
pais, se ha convertido en socio de la empresa Pértico. Este proy
asciénde a la suma de € 470 millones. (64)

i irmo 10 solicitudes por
{ Presidente del Banco Central afirmé que ;
¢ 60 rli‘1'1110::::ii para convertir en titulos en colones, los pagarés de la
deuda externa, se han aprobado.

El procedimiento consiste en convertit en colones pagares :iie Zsa.
deuda, lo cual ha bautizado el trimite como rogamzaf'fo:z de la ez;.ar.l
]_izan:) expresd que este trimite estimula la mvcrcsilon dexttan;etra ile

i imi bonos del Estado, documentos

s. Asimismo, se compran con i ) :
ﬁ gzilda externa 2 un precio inferior de su valor facial, pero ligera
mente mayor que el precio del mercado.

i iete | i ta Rica compra un pa-
empresario que quiere invertic en Cos
aré d? n$ 10%.000 enq$ 5115.000. El Banco Central comprueba c;x(x)eo (;eé
grn resario hard la inversién en nuestro pais y se lo compraia lcis_n $‘6n o
f) g 60.000, pero le da el equivalente en bonos de estabilizaci
netaria con un valor facial en colones.

: i nercado
El inversionista toma esos bonos y los nt}gg{:la en ;L?))ﬂe; e
(aqui €l problema serio es quién los comp_rg, c%n [c:oy‘ ;i;)alé .que v
i su inversion. Lizano S
conviette en colones para hacer Ao
bonos se venden en la Bolsa de Valores, %er_a halty c?:iousadre cls(t): lbanos
dimiento con prudencia para evitar que Odje © Pl Dl
y aumenten las tasas de interés, perjudicando todo el st
y a los inversionistas. (6%)

Sin duda que esos problemas de operatividad obstaculizan este
tramite.

(64) La_- Repsiblica, San José, martes 29 de setiembre de 1987, p. 7.
(65) Lizano, Eduardo. Tribuna Econémica, febrero de 1987, p- 19.
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Se trata de convertir la deuda a titulos en moneda nacional, orien-
tando los recursos econdémicos hacia inversiones productivas en Costa Rica.

Este mecanismo se empez a aplicar en agosto de 1986.

Hasta finales de julio de 1987 se habian aprobado operaciones por
un monto de $ 100.9 millones.

VL. Ajuste estructural

Este programa de caricter general tiende no sélo a darle un
enfrentamiento al problema de la deuda externa, sino también de reac-
tivar la economia, mediante la politica estratégica del aumento de las
exportaciones.(®) El Presidente Oscar Arias siempre ha manifestado que
se promoveri el ajuste estructural pero sin poner en peligro la paz
social de Costa Rica,(¢7) lo cual es absolutamente prioritario.

Un critico de este programa ha sido el economista Otto Salas el
cual ha sostenido que se ha perdido la soberania ante las exigencias
de los organismos financieros internacionales.(68)

Este mismo punto de vista, en cuanto a la dependencia externa
lo afirma Lizano cuando expresa que el papel de pordiosero inter-
nacional que le ha tocado desempefiar no es agradable; agregando que
para disminuir la citada dependencia es necesario aumentar el ahorro
interno, usar el trabajo en forma mds racional asi como la tierra y
el capital; a la vez que se aumenten las exportaciones. ()

L N0,V g

(66) Solis, Ottén, Ministro de Planificacién “Estabilizacién, ajuste estructural,
desarrollo”, La Nacién, viernes 13 de noviembre de 1987, p. 16-A.

(67) La Tribuna Econdmica, mayo de 1987, pp. 16 a 20.

(68) Periédico Universidad, setiembre, octubre y noviembre de 1987, serie de 12
articulos,

(69) Lizano, Eduardo La Nacidn, viemes 4 de setiembre de 1987, p. 5-A. Vargas
Luis “La democracia de las exportaciones”, Aportes, agosto, 1987, pp. 12 y 14.
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VII. Reforestar para pagar la denda

Actualmente se destruyen entre 50.000 y 60.000 hectireas de bos%ue
y se reforestan sélo 3.000 hectireas. A lo largo de 30 ufios, se de-
foresté la tercera parte del territorio nacional. Si esta destruccion del
pais sigue asi, dentro de 10 afios se deberi importar madera con un
costo similar a lo que se gasta en el petréleo,(70)

La tesis aqui afirma que hay que parar la destruccibn de los
s nacionales, fomentar la reforestacion y pagar con madera parte
de la deuda externa.

Habiendo tantos y tan fuertes intereses econémicos ligados a Ia
destruccién de nuestros bosques y de nuestro gis, es pricticamente im-
posible que se pueda detener la destruccién nuestro habitat.

(e SO P

be. Respecto a los programas de capitalizacién de la dewda, en sus
diferentes versiones, un experto de FLACSO ( Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales) indico que esa es una solucién desesperada de los
paises de América Latina para hacer frente a sus pasivos externos, ya
que a largo plazo los efectos pueden ser perjudiciales.(71)

9

VIIL [ Wright

El Presidente de la Cimara de Representantes de los Estados Uni-
dos, el demécrata Jim Wright expresé que el pueblo de este pais y de los
otros paises desarrollados podrian comprar “bonos del buen vecino” para
adquirir la deuda externa de los paises endeudados. Agregando que de
poco sirve abrir fibricas e incrementar las exportaciones si todo lo que se
vende se consume en pago de intereses (La Repriblica, 2 de diciembre
de 1987, p. 8).

ENEXL TS

IX. Kissinger

Henry Kissinger indicé que se le debe dar prioridad a la promocién
del crecimiento econémico sobre el ajuste. Esto requiere un marco politico
internacional.

(70) Direccidn, en Tribuna Econdmica, setiembre-octubre de 1986, p. 21.
(71) Lahera, Eugenio, Tribuna Ecomémica, mayo de 1987, p. 63.

97




Los Gobiernos de los paises acreedorés se niegan a discutir el tema
de la deuda externa en ese marco politico. Asf el Gobierno de los Estados
Unidos expres6 que la ONU no tenia competencia para tratar ese tema
sino las agencias financieras especializadas (FMI, Banco Mundial, etc.).
Esto significa que América Latina no podria ver aliviado el problema de
la deuda externa sobre un acuerdo £olitico (cf. Adridn Rodriguez, cit.,
pp- 70 y 71). Dicho Gobierno considera que la negociacién de tal deuda
debe hacerse caso por caso entre deudores y la banca privada con el aval
del FMI, lo cual implica seguir dandole prioridad al ajuste sobre el cre-
camiento (cf. Adriin Rodriguez, cit., p. 72).

NI

X. Otras medidas

Se ha propuesto perdonar intereses por un plazo de 10 afios, dar
8 o 10 afios de gracia y plazos de 20 a 30 afios para pagar las
deudas externas. Diferentes han sido los expositores de estas tesis. Sin
embargo, la solucién final tendrd que salir del seno tripartita de los
bancos comerciales privados, los paises deudores y los gobiernos de los
paises acreedores.

También se ha propuesto adecuar la atencién al servicio de la deuda
a la capacidad de pago de nuestro pais en la medida en que el crecimiento
econdmico asi lo permita.

Se agrega que.el pau’s no tiene tal capacidad de pago ni respecto
del principal ni de los intereses.

Hasta el momento se han venido pagando intereses con otros prés-
tamos. Se pide prestado para pagar tales intereses. Aqui por tanto, no hay
solucién al problema de la deuda; al contrario, la situacién se hace mis
grave,

000

F. ESTRATEGIAS Y PRINCIPIOS

. El problema de la deuda externa implica una serie bisica de estra-
tegias y principios.
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1) Estrategias
* Reformas fundamentales al sistema monetario internacional,

* Utgente financiamiento en condiciones adecuadas para los paises
endeudados, durante el periodo de transicion hasta que se logre
un nuevo régimen de crecimiento. (cf. Arturo O'Connell La denda
externa y la reforma del sistema monetario internacional, Revista
de la Cepal, N° 30, diciembre de 1986, p. 71).

w92

2) Principios

*  Acreedores y deudores han de compartir la responsabilidad por el
ripido crecimiento de la deuda externa.

#* La evolucién del problema de la deuda externa hacia una nueva
fase mis aguda es el resultado de factores ajenos al control de los
paises endeudados (como por ejemplo, la recesion internacional)
y de factores internos de cada pais deudor. Empero, el grado de
generalidad del problema subraya la importancia de los factores
externos.

* El ajuste recesivo prolongado de los paises deudores es insostenible.

* El ajuste y el financiamiento forman parte de la solucién que se
establezca.

* Conviene a los paises deudores y a las naciones acreedoras lograr
una rdpida solucién al problema de la deuda externa. (Carlos Massad
El alivio del peso de la denda externa: experiencia bisidrica y ne-
cesidad presente, Revista de la Cepal Nc 30, diciembre de 1986,

pp. 24 y 25).

* “Crecer para pagar”. Es decir, se le tiene que dar prioridad al cre-
cimiento econémico para asi poder hacerle frente a la deuda
externa.

Esto significa que se debe desechar el principio de pagar y tal
vez crecer, porque es absurdo, dado el volumen de la deuda externa.
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*  Ajuste positivo; y, no ajuste recesivo. G.—CONCLUSIONES

El ajuste estructural no debe ser recesivo, de comprimir la
estructura y el proceso econémico, sino todo lo contrario, un ajuste
positivo o para-el -crecimiento-de-la-economia.

1) El plan Baker es una preocupacion de los Estados Unidos por
contribuir a dar soluciones al problema de la deuda externa. Al
igual que las demds propu i

Claro estd, que en criterio de algunos la situacion negativa g}icaci(}m. Ffe ROERNCEAR JFSRNIA npRbiGag, secics de

de los 80’s fue generada por la renuncia de los paises latinoameri-

canos a efectuar los ajustes estructurales necesarios después de la
crisis del petréleo de los 70’s (Lucio Geller y Victor Tokman

Del ajuste necesario al ajuste estructural, Revista de la Cepal, N° 30,

diciembre de 1986, pp. 37 a 45; y, Jorge E. Navarrete, Politica

exterior y megociacién financiera internacional: la deuda externa y

el consenso de Cartagena, Revista de la Cepal, N¢ 27, diciembre

de 1985, p. 22).

2) la situacién actual dificulta gravemente cualquier salida al pro-
blema del endeudamiento externo. ,

3) La situacién actual del pais puede ser resumida apretadamente
asi:

* '] ios del 6leo h tad:
* Los paises deudores deben unirse para hacerle frente a la unién kst L L ol s o

de los paises acreedores. * los precios de los productos bisicos de exportacién, han dis-

minuido(72)
Por su parte los paises acreedores estin unidos:
* se debe ordenar el sector piiblico y las finanzas(73)
—  han formado un “club” o “‘cartel” P ¥
* Ja cuota azucarera asignada a Costa Rica, ha bajado en los

—  han formado comités manejados por los grandes bancos Hitadas Daidos

— tienen su secretaria general . b ; BALL
= * Jos Estados Unidos mantiene su politica proteccionista que nos

— cuentan con mecanismos de presién sobre los paises dexdores perjudica
en el FMI
G * Jos problemas econ6micos internos de Ia economfa de los Es-

tados Unidos han aumentado y sus efectos negativos ya se
sienten en el pais (y se sentirdn atn méis en el futuro in-

mediato)

— sus respectivos Gobiernos los apoyan decididamente.

* A los paises deudores, les interesa:
# Ja situacibn econdmica interna impide la planificacién y la

— pagar lo menos posible programacién de las actividades vitales para Costa Rica

e e i i s e * la banca estatal se ha debilitado y su burocratizacién la estd es-

— con la menor interferencia posible sobre el crecimiento eco- trangulando.

némico (Guillermo O’Donnell ;Por qué nuestros gobiernos
no bacen lo obvio? Revista de la Cepal, N° 27, idem., p. 27). ) Sin embargo, la banca estatal, los grupos interesados y beneficia-
rios de ella la seguirin manteniendo porque el provecho que le sacan

asi lo justifica.

000

(72) Lizano, Eduardo Lz Repiblica, miércoles 26 de agosto de 1987, p. 5.
(73) Lizano, Eduardo, La Nacién, 4 de sctiembre de 1987, p. 5-A.
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. - ; deudores no pueden convertirse en exportadores
T 2 3 - 31? cs;f::ls mis bien el aflinorro externo debe jugar un papel
rompiema:;mn'o (y no fundamental como hasta ahora) del

ahorro interno.

La banca estatal istird a pesar de su politizacitn, burocratiza-
cién y utilizacién. Entendiéndose por politizacion:

* el nombramiento de las juntas directivas con base en el re-

# ¢l monto que se dedique a pagar la deuda externa debe
parto del botin politico

guardar una estrecha relacién con la capacidad de pago del
pais deudor.
* concesién de créditos con criterio politico, a figuras politicas

connotadas, por via indirecta a partidos politicos y al Poder

* debe aceptarse que una parte de la deuda externa con la
Ejecutivo.

banca internacional se transforme en deuda externa oficial;
¥
# debe darse un cambio en la legislacién bancaria de ‘os Estados

Unidos para que la banca comercial pueda ser flexible en sus
renegociaciones. (76)

Por burocratizacion:

* los sindicatos de los bancos estatales consideran a esas en-

tidades como su “presa”, para obtener el miximo y rendir el
minimo. Los criterios de eficiencia y productividad son de poco
interés para tales sindicatos; siendo sus objetivos las reivin-

5) El incremento de la banca privada en el pais, sin sentido de so-
dicaciones laborales y la obtencién de ese tipo.

idari ial ni de responsabilidad ante la crisis que vive el pais,
](isatl::g:d apszc‘riic?a de 4:.'[;2 en la actividad financiera, con el p:;
ligro que no existen controles reales y efectivos s?r:'an :ie—
masa de dinero que se mueve diariamente. Ya varias g
ras han quebrado con sus efectos mocivos y parece que t;o sf;;.
jismo de ese awge puede desaparecer en cualquier momen ool
talecimiento econémicamente a ciertos pequenos grupos q ;
saparecen ante las quicbras de los cascarones de financieras qu
quedan en el camino.

La wtilizacién de esa banca estatal consiste en que los empre-
sarios privados la wsan para proteger sus interescs. Cabalmente esa amal-
gama (o, ese conjunto) |de intereses hace que la banca estatal se man-

tenga y se encamine cada vez mis a una situacién financiera cada vez
més precaria.(74)

Por su parte un directivo del Banco Central critica a la banca
privada del pais por sus criterios de operatividad ayunos de sentido so-
cial y carentes de responsabilidad y solidaridad con los problemas del

pais.(79)

i i ista po-
ha social se ha aumentado gravemente, sin que €X
> :;al;)dl:c[l:fi real de que disminuya. Esta Pplmzac:?in_ soc&al utendri
consecuencias muy negativas en la estabilidad politica de uestr
pais.
4) Las negociaciones de la deuda externa deben partic del respeto

; : imensién de la crisis, estin
a estos principios y requisitos minimos: 7) Los grupos politicos del pafs, ante la dimension )

os y sin respuesta, por una serie de factores internos y

* la primacia del desarrollo social y econémico. Se debe acep- externos,

tar que es preciso contar con un ritmo de desarrollo necesario
para atender los gastos que implica atender la deuda.

—

(74) Lizano, Eduardo et al. Costa Rica: ecrisis ¥ empobrecimienio (San  José:
Academia de Centroamérica, 1983, pp. 180 y 181).

(75) Coto, Walter, Fortalecimiento de la banca privada: avance financiero para
el r;rfa:uo politico. (San José: Revista de Ciencias Juridicas, N° 59,
1987).

i merced del ahorro externo o de las fli\filsas
it g&im c'i.itlﬁ e:terior. Si esta inyeccion de dinero no existizra,

= e L

i uardo; arpanti ilvia “La condicionalidad cruzada y |

) mo'n%gma"o;ny’ﬂ(:hcua B:r'los: ‘;:im pequeios latinvamericanos, ¢t
Pp. 262 a 273.
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9)

10)

11)

12)

13)

14)

.

hace mucho rato que el pais hubiera econémicamente quebrado y
politicamente explotado.

El amplio ,pesado, ineficiente, burocratizado y anquilosado apa-
rato estatal carece de respuestas ante la crisis; se limita a mantenec

abiertas algunas vilvulas de escape gracias a las donaciones y prés-
tamos externos.

Todavia no se tienc idea de la magnitud de la crisis y menos
de las consccuencias de todo tipo que se avecinan; con el ingre-
diente adicional de la crisis econ6mica de los Estados Unidos (con

una severa recesion para 1988 y un déficit fiscal que va en au-
mento).

Todo parece indicar que vamos para una crisis politica o de
legitimidad del sistema politico ante la incapacidad e ineficiencia
del sistema global; y, la imposibilidad del Estado paternalista y

benefactor de dar respuestas a las demandas de los costarri-
censes.

Cabalmente, la suma de los factores de nuestro subdesarrollo
que se han venido a indo a lo largo de los afios, tiene en
el problema de la deuda externa el detonante necesario para pro-
yectar dicha crisis politica, que sblo podria ser postergada o de-
bilitada con mds préstamos y donaciones del exterior.

Claro que no faltan las indicaciones de posibles salidas al pro-
blema econémico, como lo plantea el Dr. Lizano:

* la economia tiene que hacerse mis competitiva

* se deben aumentar las exportaciones o tradicionales, las

cuales tienen certificados de abono tributario (CAT). Ello sig-
nifica que tienen subsidios y exoneracién de impuestos.(77)

Por supuesto, que ya es consenso nacional que deben hacerse re-
formas tributarias, monetarias, fiscales, bancarias, etc.; el pro-
blema elemental es cémo, cuindo y mediante qué medios estra-
tégicos y tdcticos; y, quiénes la impulsarin y la ejecutarin?

(77) Lizano, Eduardo (La Nacidn, 1° de sctiembre de 1987, p. 30-A).
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15)

16)

17)

Nuestra deuda externa es de 4 billones de délares y crece mads
por los intereses.

A pesar de las buenas intenciones del programa de ajuste estruc-
tural no sera aplicado ni ejecutado, porque no hay s’o_hdandad ent;e
los grupos que tienen el poder economico y politico para rea dx-
zarlo, porque temen que €n €se ajuste plerda.n sus pgs:(:lones ¢

er y de mando, ya que tales grupos (a pesar de estar en
la capula de la pirimide de mando del pais) son heterogéneos
y presentan contradicciones y enfrentamientos tantos 1nstitucto-
nales como estructurales, ademds de los coyunturales.

da que los responsables de la crisis, son en primer
llrxlgarh?zs (i]uue t;}znen el pcg,er econbmico y politico. Afirmar que
todos somos culpables de la crisis es diluir la responsabilidad y
convertir en un absurdo lo que es congruente: que las decisio-
nes las toman los que tienen el poder.(78)

18) Es engafamos el hecho de pedir prestado para pagar parte de

los intereses. La condicionalidad fmzazfa' que nos imponen los
organismos internacionales implica condiciones que significan en-
tregarles la direccién de la economia.

Durante la Administracién Monge entre el 80% vy el 90%
de los recursos financieros obtenidos en el exterior se usaron

‘ para pagar intereses. (78)

19) La gravedad de la crisis econémica actual requiere soluciones

mas inmediatas con el fin de evitar una mayor regresion ecor:lt':
mica asi como la inestabilidad social que serd cada vez mas
ficil de controlar.(79)

20) Las discrepancias entre Estados Unidos y América Latina se pro-

fundizan en el plano de las relaciones comerciales, debido a las

—eees.

(78) Soto, Willy Ideologia y medios de comunicacién social en Costd Rica (San

José: Alma Mater, 1987, p- 39).-

iti smica?, julio-agosto
(78) Tribuna Econémica, "Nuevos rumbos en la politica econdmica?, julio-agos

1986, pp.- 12 a 15.

(79) SELA. Sistema Econbmico Latinoamericano América Latina/Estados Unidos:

evolucién de las relaciones econdémicas (1984-1985). Siglo XXI-SELA. 1986,
p. 169).
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21)

22)

23)

24)

medidas proteccionistas impuestas por el pais del Norte como efecto
de su creciente déficit en la balanza comercial. Tales discrepancias
afectan y perjudican a los pafses de América Latina (Revista “Tri-
buna Econémica”, San José, octubre, 1987, de acuerdo con wun
informe del SELA, Sistema Econdémico Latinoamericano; p. 57).

El principio de partida es que Jas soluciones migicas no existen y
que la carga de la deuda externa debe ser compartida por los
paises acreedores y deudores (Raal Prebisch, “La deuda externa
de los paises latinoamericanos”, en Revistz de la CEPAL, N* 27,
diciembre de 1986, p. 55).

La salida de capitales de los paises endeudados hacia bancos
suizos, por ejemplo; y, el pago del servicio de la deuda, implicar
descapitalizacion de estos paises. A lo cual se le suma aquellas
significativas cantidades que destinan a la compra de armamento,
equipo paramilitar y gastos anexos.

Aquella fuga de capitales privados se origina en el afin tra-
dicional de lucro del sector privado (y del criterio de seguridad)
y en la minada confianza en la gestién piblica de la economia
(Robert Devlin, “Deuda externa y crisis: el ocaso de la gestién
ortodoxa”, en Revista de la CEPAL, N¢ 27, diciembre de 1985,
p- 52). piaabis

La soberania de los paises deudores esti siendo gravemente lesio-
nada. Aquellos aspectos propios de ésta, relativos a materia presu-
puestaria y monetaria, entre otras, se ve afectada seriamente por
las pautas que el FMI establece, lo cual convierte al FMI en co-
administrador de estos pafses (cf. Jim Wright, L& Nacidn, San
José, 2-XII-1987, p. 47-A; Presidente de la Cimara de Represen-
tantes de Estados Unidos, Partido Demécrata; y Pierre Salama
“Deudas y dolarizacién” en revista “Economia de América Latina”,
México: CIDE, N¢ 14, 1986, pp. 187 a 191).

La vieja y conocida tesis del intercambio designal sigue siendo
una cruda realidad para los paises deudores. Los centros o paises
industrializados le fijan a los paises endeudados los precios de los
bienes y servicios que estas naciones compran y venden a las na-
ciones desarrolladas. Ademds, los paises ricos le fijan cuotas a los
?afses endeudados de sus productos de exportacién. Y, por si
uera poco, cuando asi lo quieren los paises acreedores imponen

barreras proteccionistas a su favor y en perjuicio de las naciones
endeudadas.
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25)

26)

27)

28)

Asi, el juego del comercio internacional y de las rela,c_ion.:,-s
internacionales se torna macabro, ya que los paises con deudas jamis
podrin ganarle a los paises ricos, ya que éstos tienen el control de
la situacién. Agreguemos a este cuadro el hecho de que las tran-
sacciones solo se pueden hacer con el ddlar (cf. Jaime Labastatida
et al Centroamérica. Crisis y politica internacional, México, Siglo
XXI, Cecade-Cide, 1982).

Parte del peso de la deuda externa en Costa Rica, explica (par-
cialmente) por qué después de 6 afios de ayuda externa masiva
los cambics estructurales han sido insignificantes (Cf. Alvaro Tre-
jos Fonseca “Un nuevo ocaso”, revista “Tribuna Econdmicd’, San

José, noviembre de 1987, p. 10).

El aparato estatal costarricense sigue .espemnc!cu. una reforma en
profundidad; mientras tanto la ineficacia, duplicidad de funciones,
etc., tienen al Estado como un instrumento obsoleto para generar
cualquier cambio importante de caricter estructural ante la grave
coyuntura actual.

Lo anterior implica ademis, que las tarifas de los servicios piblicos
aumentan segin los criterios de los burdcratas del Estado, dejan
una impresion de arbitrariedad en la fijacién de tales aumentos.
Es decit, los porcentajes no responden a criterios técnicos y obje-
tivos sino, a la voluntad del burécrata que en el escritorio fija tales
aumentos. Asi se incrementan las tarifas, pero la: meflca‘qa. de los
servicios continua y se hace mis notoria, ante la indefensién de los

ciudadanos.

Es recomendable ante la crisis actual que la carga del impacto de
la deuda externa se reparta equitativamente entre paises ’acrecclores
y deudores, pero también que en el interior de cada pais dqudor,
los grupos adinerados contribuyan a ese costo del endet‘lldamwnto,
pues la incidencia del ajuste o de las medidas para “amarrafsc
la faja” en la economia han venido recayendo en la clase pledla
y baja; y, por el contrario, en la clase alta, hay sectores dedicados
a la especulacién y a cierto tipo de inversiones que se ha entique-
cido significativamente con la crisis econémica. Es decir, para estas
fracciones de la clase alta, Ja crisis de la deuda ha sido un negocio
mis, esta vez con rapidas y ficiles ganancias.
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29)

30)

31)

32)

33)

Se debe establecer un impuesto al capital del 10%, en forma similar
a la medida adoptada por la [unta de Gobierno presidida por
José Figueres.

En América Latina, s6lo Colombia ha estado al dia en el pago de

. su deuda externa desde 1982 (Comercio Exterior, octubre de 1987,

p. 845).

En lo que atafie a Venezuela, cl 18 de setiembre de 1987 se llego
a un acuerdo con representantes de unos 450 bancos internacionales.
Asi, el plazo de pago se extendié de 12 a 14 afios y la tasa de
interés bajé de 1.1125 a 1.0875 de la Libor, lo que representa un
ahorro anual de 50 millones de délares para Venmezuela. También
se convino en que los pagos de amortizacion de capital serin de 250
millones de délares.

El Banco Central de este pais informé que en lo que va del
afio (1987) Venezuela ha pagado 2.987 millones de dolares por el
servicio de la deuda, lo que equivale al 36.1% de sus ingresos de
divisas (Comercio Exterior, idem., p. 847).

|

Para diciembre de 1987, nuestro pais llegé a un acuerdo con el
FMI y la AID, quedando para el afio de 1988 los arreglos con el
Banco Mundial y la Banca Internacional. El délar esti a € 70 con
las devaluaciones en escalada.

A

A Nivel nacional se han esgtimido dos explicaciones del endeuda-
miento externo: a) Estado: el sector piblico es el responsable de
la deuda porque voluntariamente se endeudé y no propuso politicas
econémicas eficaces ante este problema; b) empresa privada: este
sector es el responsable del endeudamiento debido a que presion6
fuertemente al Estado para mantener niveles “muy alegres de impor-
tacién” (por ejemplo, la rcbaja de impuestos para la llamada
“linea blanca” del hogar durante la Administracién Carazo).
Nosotros estimamos que la explicacién de esa deuda combina ambas
tesis: internamente la deuda significa una responsabilidad compar-
tida entre el sector pablico y el privado.
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INTRODUCCION

El control que en nuestras sociedades se ejerce sobre el crimen
funciona como una prictica de los organismos estatales. El estado prohibe
al sujeto tomar justicia ggr su propia mano e instituye los entes adecua-
dos para la represion del crimen. El castigo se convierte asi en una |
funcién estatal. Es interesante entonces determinar de qué manera opera _
el control represivo y cudl es la clientela de la justicia penal (Capitulo
primero). Desde tal punto de vista serd necesario interrogarse cémo lle-

n j irse_en_suj objeto del control estatal y. de
qué manera influye o no la icipacion
sivos del estado en Jos génesis acto crimipal. Naturalmente toda
esta actividad represiva estatal provoca estados de &nimo_en el delin-
cuente lo cual seri necesario analizar para determinar de qué forma
influyen esos estados en la criminali

Por otra parte se ha cuestionado de muy diversas formas la
participacién de ciertos grupos dominantes dentro de la sociedad, los
cuales utilizan la legalidad como medio de dominacién para crear y
manejar dentro de esos parimetros el concepto de crimen (capitulo se-

gundo).

CAPITULO I: CLIENTELA DE LA JUSTICIA PENAL

Entendemos por clientela de la justicia penal todas aquellas per-
sonas que por diversos motivos son denunciados o son objeto de reenvio
ante un Organo judicial.

Las razones por las cuales s¢ produce el reenvio a un O6rgano

judicial son muy diversas, pero es innegable la Jg{lgcn‘gg_ﬂg;_nm_h
politica sobre la definicién del crimen.

“En cuanto se impugna la legitimidad del estado y el uso que
hace de la sancién penal, cuyo monopolio tiene, se ve claramente que
la justicia desempefia un papel politico™.

(1) %;ia&bo Denis. Criminologia. Siglo veintiuno. Editores S. A. México. 1980.
37.
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La clientela de la justicia penal se nutre y se alimenta de
personas provenientes de las clases mds desfavorecidas. Hay una especie
de marginalizacién de ciertos individuos, los cuales son mis perseguidos
y objeto de control que otros. Las Ilamadas “redadas” o “comisarias mé-
viles” tienden a buscar ‘“delincuentes” no en los clubes o centros noc-
turnos elegantes, sino en las zonas del bajo mundo, en la llamada zona
roja.

“La_discriminacién _en detrimento o en favor de ciertas categorias
contribuye mucho a la_definicién_del criminal por las leyes y los érganos
de justicia”(2). Y T

Para detectar la posible clientela de la justicia penal el estado
pone en movimiento una serie de Organos complejos que tienen una
caracteristica fundamentalmente represiva: policia administrativa, ~coman-
dancias de provincias, Unidad Preventiva del Delito, control de drogas,
comisarias metropolitanas, etc.

Dentro de este organigrama, la Unidad Preventiva del Delito es
la que presenta una mayor actividad o ingerencia en cuanto a la selec-
cién de la clientela de Ia justicia penal, en relacion a detenciones por
delitos contra la-propiedad(3),

“Del total de sus detenciones (1983) el 92.4% fueron casos

i sospechas o investigaciones por robo, hurto, asalto, etc. Asi también

el 429 corresponden a casos concretos de delitos contra la propie-
dad” @),

La actitud del 6rgano represivo influye también a la hora de la
detencién, pues la mayor parte de las personas detenidas provienen
de ciertos lugares, considerados como criminégenos. Es interesante en tal
sentido cotejar los datos sobre detenciones que presentan el juzgado tu-
telar de menores: () -

(2) Ibid.

(3) Gallegos Gutiérrez Margarita. Planificacién y prevencién social em Ja Cin-
dadela Ledn XII. Tesis de grado. Facultad de Derecho. Universidad de
Costa Rica. 1981. Pig. 47.

(4) Ibid.

(5) Ibid. Pég. s56.
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Lugar de procedencia Total Porcentaje
Desamparados 105 8.6
Hatillo 93 7.6
Le6n XIII de Cinco Esquinas 69 507
Pavas 39 3.2
San Juan de Tibés 37 3.0
Moravia 30 25
Colonia 15 Setiembre de Hatillo 27 2.2

Del cuadro anterior podemos sefialar que los organismos repre-
sivos de detencién seleccionan y nutren al sistema de justicia penal con
sujctos provenientes de una seric de comunidades, realizando una especie
de detencién a priori desde el punto de vista de la posibilidad, es decir,
muchas de las personas habitantes de tales sitios, en determinados
momentos y a determinadas horas son susceptibles de detencién y pre-
sibn de parte de las autoridades represivas.

Todo lo anterior nos lleva a establecer que la relacién de su-
jetos para la justicia penal estd plancada como algo irracional.

Seccidn 1: Irracionaiidad del control estatal

“Existe una irracionalidad intrinseca en el control estatal pues
su actividad de control no sélo conduce con frecuencia a la amplificacién
de la desviacién, sino que ademis la seleccion de chivos expiatorios
hecha por el estado es arbitraria”(6).

A—Ampliacion de la desviacion

La amplificacion de la desviacién significa la circunstancia por

medio de la cual la_sociedad sefiala o establece determinados com-
portamientos que ella decide cafalogar como fuera de la normalidad. so-
cial -y luego los mantiene como aspectos integrantes de la vida diaria.

(6) Taylor, Walton y Young. Criminologia critica. Siglo wveintiuno. Editores.
México. 1977. Pig. 95,
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La sociedad en ese sentido no solo forja la desviacién sino_que
contribuye a acentuar dicho fenémeno, porque 'Ias estructuras sociales es-
tin_concebidas detal™ 1, que no_permitén @ Ciertos grupos a tener
otra perspectiva que no_sea la desviacion.

La amplificacién de la desviacion se produce entonces porque
las condiciones sociales no son equitativas para todos los grupos y ade-
mis la diferencia entre las personas es acentuada cada dia més reforzando
las desigualdades en materia de control social. Las personas vinculadas
a los circulos econémicos y politicamente dominantes tienen poca o
una minima posibilidad de entrar en este circulo “vicioso” de la am-
plificacién de la desviacién, puesto que sus conductas son minimizadas
y hasta borradas por los agentes del control estatal. Todo esto, trae
como consecuencia, la formacién de una generacién de desviados o de
grupos de desviados, por un lado y de detentadores del control, por
otro lado.

B—Arbitrariedad de la seleccién

Hay que partir de que al estar la tierra compuesta por scres
humanos, la desviacién esti presente en cada uno de los hombres y
no es un fenémeno exclusivo de una determinada clase o status.

El Estado entonces, por medio de sus entes represivos hace una
seleccion de los llamados “‘chivos expiatorios” a través de una serie de
mecanismos que son impuestos por la situacion del individuo dentro de

* J]a comunidad. Pero esta seleccién se prod a particr_de una defor-
| macién de la realidad, lo cual contribuye a una inflacién de la desvia-
cién con respecto a las clases bajas.

1—Deformacién de la realidad

Ia sociedad deforma la realidad cuando crea un falso concepto
de criminal, entendiéndose por éste, aquel._quc-.ximg_ por lo _ggncr_al
a pertutbar los intereses de la élite dominante en un momento dado.
El otro, el verdadero criminal... €l que roba al pueblo... eso no interesa
pues forma parte de la_cumbre social -y goza de todo el respeto y
la honra social...

2—Inflacién de la desviacion

Mediante esta falsa concepcién de la realidad social, el individuo
de las clases mas desfavorecidas se ve atribuido de un signo de cri-
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minal por pertenecer a la clase que no ha triunfado. De tal forma
las circeles van a estar conformadas para tener en su seno a persona;
esterotipadas y provenientes de los barrios bajos .. de los grupos
marginados.

Seccion 1I: Génesis del acto criminal

A—Surgimiento

El acto criminal surge dentro de la organizacién politica como
una _creacién artificial, creado mediante la_fuerza y la compulsién. El
crimen se establece pues como una ficcion que busca protege er-
minados intereses: “el estado se establece por aquellos que desean pro-

teger su propia base material y tienen el poder (gracias a los medios
materiales) de sustentar el estado(®.

De esa manera el crimen, como creacién, indirectamente pro-
tege los intereses de las clases mds fuertes. Se produce asi un fendémeno

de tipificacién de conductas para tutelar los valores mis preciados de
la comunidad.

El papel que juegan los componentes de la sociedad respecto a
las normas penales es de espectacién. Si -el invividuo conforma su vida
a aquello que le ha sido impuesto, puede vivir sin problemas con el
estado, si no lo hace, todo el aparato social responde. El problema se
complica mis para ciertos grupos marginados que no estdn capacitados
para comprender, que toda la disyuntiva del acto criminal se ciccuns-
cribe en el fondo a un problema de Ila legalidad: se acepta o no se

acepta.

El acto criminal surge pues como producto de la sociedad y
viene a ser consecuencia de que Ia_sociedad s¢ halla complicada en
una insoluble contradiccién, dividida en situaciones que mds bien ella
ayuda a fomentar. Pero légicamente esto crea oposiciones entre las clases
y es_a partic de dicha contradiccién que se crea la figura del crimen
para moderar el conflicto y mantener a la comunidad dentro de los
limites del orden.

El acto criminal, como concepto, es pues un_fenémeno nacido.
de la sociedad, pero que se emplea sobre ella y del cual  se- produce

(7) Quin.ncy’ 'Richard. Control del crimen en la sociedad capitalista; una filo-
JP?;‘ ;s:;:w del orden legal, citado por Taylon Walton y Young. ip. cti.

119



cada vez mds una brecha dentro del control del crimen y la creacion
de la criminalidad.

“La necesidad de ese poder piiblico especial arranca del hecho
de que ya.no-es posible una-organizacion armada de la poblacién que
actuasepor-si_misma, debido a la divisién en clases” (8) :

“La estructura scioal puede considerarse como una vasta red de sig-
nificaciones simbdlicas repartida de un modo diferencial entre los diver-
sos individuos y grupos que componen esta sociedad” ().

Esto significa que no todos los individuos tienen una misma
base cultural o social pues se diferencian en sus experiencias comunes y
en sus relaciones con aquellos que no pertenecen a su misma clase.

} “El paso del sujeto al acto no es resultado de un cilculo ob-
jetivo, de una decisién racional entre las alternativas que se presen-
| tan.. Se rechaza un determinismo que acepta las reglas del juego en
' funcién de las cuales pueden ser posibles una discriminacion o una
prediccién” (10).

e

B—Transmisién

La transmisién del acto criminal se produce por un fenémeno que
tiene muchas veces que ver —pero no siempre— con la posicién que
cada sujeto ocupa dentro del conglomerado social.

- El crimen de tal forma es transmitido de acuerdo a un proceso
" en el cual se da una interaccién con otras persnas en una relacién de
comunicacién. De esta relacién se produce un proceso de transmision «X-

pontinea hacia el acto criminal, forjando asi una mente, predispuesta

ha;:_'i'a_él' delito.

“Cuando un individuo se convierte en criminal lo hace en razon
de contactos con modelos criminales o en razon del aislamiento respecto
a_modelos anticriminales” (11). e=w st

_(8) Heller Hermann. Teoria del estado. Fondo de cultura econémica. México
1974. Pig. 186.

(9) Izabo Denis. Op. Cit. Pig. 56.
(10) Ibid.

(11) Sutherland y Cressey, citado por Pitch (Tomar). Teoria de la desviacidn
social. México. Editora Nueva Imagen, S. A. Traduccién de Silvia Tabach-
nik. 1980. Pig. 61.
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Lo importante de dicha transmisién se debe también analizar
desde el punto de vista de que el sujeto que esti expuesto a contactos
con modelos criminales, lo reciben como algo normal, como algo de
la vida cotidiana. Ello va forjando una actitud negativa hacia los va-
lores anticriminales o socialmente aceptados en un momento dado por
una comunidad determinada. Asi se va estableciendo dentro de cada
sujeto una conciencia especial que tiende a aceptar los valores negativos.

Las reglas de juego entonces ya no van a ser las mismas para
todos los componentes del conglomerado social, pues cada grupo se va
a ir dando las suyas de acuerdo a sus intereses. Por ello cuando se
trata de explicar la transmisién del acto criminal entre sujetos, se habla
de desorganizacién social de ‘organizacial social diferenciada”(12), De
tal forma, puede afirmarse que dentro de un sistema social dado, existen
diversos modos de comportamiento y diversso valores que se manifiestan
en diversas proporciones.

La preferencia hacia un acto criminal se va a determinar en-
tonces en base a la definicién de las reglas del juego. Por tal motivo
si el grupo ha definido como bandera la criminalidad, ese es el juego
que los demis miembros reciben y aceptan a veces de manera incons-
ciente.

C—La perpetuacién

La perpetuacion del acto criminal es trascendental para la ex-
plicacién de la conducta que observan los sujetos dentro de la so-
ciedad, en virtud de la aprobacién o desaprobacién que se da en un
determinado contexto cultural y que asegura las reglas convencionales
que son la base de la comunidad organizada en forma juridica.

El concepto de perpetuacién del acto criminal se debe entender
en el sentido de que éste cumple ante todo una funcién de legitima-
¢ibn de la autoridad piblica y politica y del orden por ella garan-
tizada.

“Todo poder debe preocuparse por aparecer como juridico, por lo
menos para la opinién que plblicamente se expresa”(3).

El contenido de la perpetuacion del acto criminal conlleva in-
trinseco elementos que hacen de parte del hombre medio su dificil

(12) Lammek Siegfried Teoria de la criminalidad: una confrontacién critica.
Siglo veintiuno. México. 1980. Traduccién Irene del Carril. Pdg. 30.

(13) Heller Hermann. Op. cit. Pdg. 192.
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comprensién pero que al mismo tiempo se incorporan con facilidad
a la vida cotidiana, por una especie de costumbre.

Lo anterior provoca una situacién de irracionalismo, dentro de
la cual no se tiene conciencia hacia dénde son conducidos ciertos gru-
pos sociales. En efecto, ciertos elementos son dirigidos indirectamente
por la sociedad (vista como ente politico) hacia la perpetuacién en el
acto criminal, es decir, hacia la aceptacién de dichos actos como medio
¢ modo de la vida que les es cotidiana.

Paralelamente sc establece como elemento integrante de la perpe-
tuacién el principio democritico, entendiendo lo anterior en el sentido de
que el crimen tiene su fundamentacion o justificacién en el poder del
estado, que a su vez proviene del pueblo. Se reconoce en este altimo
al valor supremo, legitimador de las normas y formas politicas.

“La nacién dice Sieyés, por el hecho de ser, es todo lo que puede
ser... La nacién estd por encima de todo lo demis, es el origen de todo(19”.

Desde este punto de vista el crimen, se puede afirmar, se pet-
petia en el contenido mental de ciertos sujetos quienes no son capaces
de sustraerse a ello. Para la sociedad, las personas que no estin dentro
de esta categorfa, serfan las personas honestas, “les honrates gens’.

De esta forma la perpetuacién del crimen surge como una especie
de presién que esti cimeniada o basada en la superioridad social, eco-
némica o intelectual de los sujetos. Los limites entre la presion externa
y la asimilacién interna son sumamente imprecisos. Logicamente el medio
més idéneo para evitar el fenémeno de la prpetuacion es la educacién
y la persuacién de la politica criminal, peto ellas nunca podrian lo-
grar su objetivo sin una coaccién politica y econbmica.

D—Modificacién

Pretender enfrentar una modificacion de la percepcién del cri-
men, es una tarea ardua por una serie de razones que se expondrin
a continuacién. La_idea del crimen dentro del control—estatal es acep-
table para la sociedad y para aquellos.a quienes tales concepciones no
incomodan y més bien sirven para perpetuar la situacién real de poder.

Cualquier actitud tendiente a producir modificaciones en cuanto
a la politica criminal, primero no encuentra normalmente el apoyo po-
litico necesario, pues con esta materia no sc recolectan votos en las

(14) Heller Hermann. Op. cit. Pig. 194.

122

urnas clectorales. En segundo lugar se considera que la opinién pa-
blica no es sensible o este tipo de problemética, no obstante uepla
gente vive horrorizada por las noticias de crimenes que a diaric»cl ci

lan por los diferentes medios de prensa. G

~ En tercer Iugfu, sucede'a menudo que cuando hay un interés es-
pecial de modificacién, la sociedad reacciona contra las “nuevas ideas”

“La investigacion que pertutba la politica establecida se mira
generalmente como indiferente o como subversiva, ademis de que sirve

para justificar y afirmar la suspicacia de los admini
P ) P s administradores por los

- En cuoarto lugar la modificacién en cuanto a la concepcién del
crimen se enfrenta a un problema referente a la pertenencia social
de Ia ‘mayor parte de nuestros delincuentes. En efecto el grueso de-la-
poblacién penal pertenece a los estratos mds bajos de la sociedad y
ocupan ocasionalmente puestos bajos desde el punto de vista de la
estructura ocupacional, lo cual tiene como consecuencia que su ingeren-
cia en asuntos a nivel nacional es minima o inexistente.

Seccion III—Percepciones del delincuente

A—Definicién de si mismo

“Para MeaFI, t_odos los actos de los hombres comienzan en forma
de un yo y casi siempre terminan en la forma de un mi. El yo
constituye la iniciacién de un acto antes que éste caiga bajo el control
de las definiciones y de lo que esperan los demds, o sea el mi. En-

tonces el yo provee propulsion—al—acto,—mientras el mi le suministra

direccién’ (16),

A En este sentido se considera que todo individuo se define a si
mismo y a la vez define otros objetos u otras acciones. Esto significa
que el delincuente debe afrontar un planteamiento sobre su persona

en-base a la posicion_o_situacién que se ocupa dentro de la sociedad.

El individuo légicamente produce una determinada conducta y ésta es

interpretada por los demis, adquiriendo significado dicho comporta-
miento.

(15) Taylor, Walton y Young. Op. cit. Pig. 138.

(16) Bergalli Roberto. La recaida en el delito. M i
. B e 2:.;9- elito. Modos de reaccionar contra ella.
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“El si mismo surge socialmente frente a las estructuras sociales
y culturales, pero es atrapado por ellas™ 7,

De esta forma la definicién de si mismo para el delincuente es
de dificil naturaleza, pues éste se encuentra atrapado en una especie
de “ghetto situacional”, en el cual la definicion de si mismo es nega-
tiva y asi también es percibida la de los demis. Desde esta perspec-
tiva situacional tiende a configurarse una estructura criminal en la rela-
cion con los otros, en la medida en que éstos contribuyen a la creacion

'de un “mi” negativo y finalmente lo conducen 2 la aceptacion y al

desempeiio de la carrera criminal.

B—E! fendmeno de la dramatizacion

Cualquier sociedad reacciona ante las conductas delictivas por
considerarlas dafiinas, malas o indeseables: “por lo tanto exigen un
castigo, demandan control, correccién, admonicion, etc.(18),

El hecho de que una sociedad pida o establezca el control social
tiene consecuencias directas sobre la percepcion del individuo: todos
los actos del individuo han de ser considerados como malos; es por
esto que Tanembaum considera que la personalidad de este individuo
sufrird ciertos cambios, se hard malo, porque es definido como malo y
porque no se cree que sea bueno(9),

" Todas estas consecuencias configuran precisamente lo que en doc-

“frina se denomina “la dramatizacion de lo malo”. De este concepto

parte precisamente la criminalizacién, a partir precisamente de la iden-

tificacién, definicién, descripcién y segregacién del “sujeto malo”.

La dramatizacién de lo malo tiende a precipitar al sujeto consi-
derado como malo a una aceptacion franca de su imagen: “siempre
que se trata con seres humanos estos responden de manera normal 2

las demandas, expectativas del grupo al cual se asocian”(0).

La dramatizacion de lo malo no solo es inherente al sujeto -
dividual sino que puede trascender y en efecto sucede, al plano fami-

(17) Truque Morales Ana Lucia. La reaccidn social ante la desviacién: Teorias
sociolégicas del comportamiento desviado y teorfas de la reaccién social.
Facultad de Derecho. Tesis de grado. 1984. Pig. 153.

(18) Tannembaum Frank, citado por Rubington Earl y Weimberg Martin.
IPJ;sriame the Interactionist Perspective. Mac Millan. Sixta Edicién. 1971.
2 17,

(19) 1Ibid. Pig. 18.
(20) Rubington Earl y Weinberg Martin, Op. cit. Pdg. 19.
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liar, en donde todos los componentes de la familia del

- v . - : EI 3 -
ven también sefialados con el dedo y se ven en situaciones 5:35&@:
en donde se les atribuye un descrédito a su personalidad.

La dramatizacién de lo malo, en altima instancia tiende a acen-
tuar mis la separacién social entre el bueno y el malo.

CAPITULO II: EL CRIMEN COMO DOMINACION

El crimen como problema juridico tiene sus raices en la esfera
de lo ético-politico. No se puede entonces dejar de lado el analisis del
concepto del poder, el cual tiene ingerencia decisiva dentro del control
estatal sobre el crimen.

Seccion I. Crimen y Poder

_E poder produce la obediencia. Poder quiere decir, encontrar
obediencia pero encontrarla sin consideracion a si la persona que obede-
ce acepta en su fuero interno el mandamiento o lo rechaza(D.

El poder crea entonces sujetos déciles, los cuales son sometidos de
una manera tan sutil que ellos mismos pocas veces se dan cuenta. La
docilidad descanza-en la confianza del sujeto receptivo de que serin
protegidos sus intereses. En ese sentido, los estratos dominantes de una
sociedad determinada determinan qué es lo que se debe considerar como
crimen y entregan luego dicho mensaje por medio de una situacién neta-
mente estructurada que es la_ i6n de la ley. Esto se produce a su

vez por medio del entusiasmo a través de la motivacién de las voluntades.

A—Motivacién de las voluntades

La motivacién de las voluntades es el fenémeno que hace posible

a_Jas personas por medios sutiles para obtener su obediencia

u obtener su consenso con respecto de algo. Este es el proceso que se
obtiene con la creacién de la ley. Se da entonces la circunstancia de
que los detentadores del poder politico crean el crimen y sutilmente mo-
tivan los espiritus del pueblo, de manera de que haya una aceptacién

(21) Heller Herrmann. La Soberania. Universidad Nacional Auténoma de Mé
xico. México. 1965. Traduccién de Mario de la Cueva. Pig. 111.
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en el fuero interno de cada uno de los sujetos, en primer término y
luego se produce la imposicién por la fuerza, es decir, por €l imperio
del derecho.

El fenémeno de la motivacién se produce desde muy diversos an-
gulos, pero sobre todo conlleva un mensaje de dominacién y de formar

“cuerpos déciles”.

“Esos métodos que permiten el control minucioso de las ope-
raciones del cuerpo, que aseguran la sujecién constante de las fuerzas
y le imponen una relacién de docilidad-utilidad, eso es lo qeu se puede
llamar las disciplinas™(22),

Es evidente entonces que la motivacion de las voluntades es
una formula general de dominacién para formar sujetos ddciles que no
se opongan al orden establecido y para que no se viole la ley. Peto
ademis es importante establecer que la motivacién tiene como elemento
paralelo y necesario para su existencia, el aspecto dela  culpabilidad.

B—La calculabilidad

Dentro de un determinado 4mbito y bajo ciertas circunstancias,
fos sujetos de una determinada comunidad, se conducen en cierta forma
que puede ser previsible. Desde esta perspectiva la sociedad tiene pro-

babilidades empiricas sobre la conducta de sus componentes, es decif, se
pude esperar de los ciudadanos cierta manera de obrar,

La prevision de dichas conductas lleva al estado a establecer abs-
tractamente el tipo o los tipos penales que vienen a significar las po-
sibilidades que tienen los sujetos de convertirse en delincuentes si amol-
dan su conducta al tipo establecido por la legislacion penal. Ia ley
penal es en ese sentido calculabilidad.

La calculabilidad en materia criminal significa que las normas del
ordenamiento juridico-penal tienen que prevenir, explicita o implicita-
mente, que una persona, en una cierta situaci6n, debe comportarse en
una forma determinada.

= Ademis es logico que todo este proceso de motivacién y cal-
| culabilidad esté siendo dirigido por el poder, entendido este ultimo
| concepto como unidad de decision.

e e

(22) Foucault Michel. Surveiller et Punir. Naissance de la prison, Gallimard. Paris.

1975. Pig. 139.
126

C—Unidad de decision

Dentro de cualquier nocién de poder que se utilice es légico

ue exista un titular d i i isi6
:[iva. el poder, es decir, una unidad de decisién efec-

Los titulares o los detentadores del poder son entonces los qu
van a establecer cudles son las conductas penales o criminales que qle:
interesa proteger en un momento determinado en una sc»-::ieclac?l dada
Ellos son los que crean las normas y ellos son los que dicen o sefialan
qué tipo de bienes merecen la tutela del ordenamiento juridico penal

El titular del poder viene en ese sentido a ser el representante
o ¢l catalizador de los intereses de la clase dominante, la cual fija
cuil es la politica criminal que més conviene a todos sus_afiliados C(:n
cllo se viene a individualizar a Ia hora de establecer la conducta  cri-
minal, el consenso y la voluntad de la clase dirigente. Toda esta situacion
trae como consecuencia una unidad de pensamiento dentro de la so-
ciedad, una idea de consenso y solidaridad, una idea en ultima ins-

tancia de unidad en la decisién.

“La unidad del poder es unidad en la voluntad del titular” (23},

Légicamente toda esta relacién entre el crimen y el

: ‘ ; oder pro-
voca }a_mtetvenaén de 6rganos complejos que vienen a.y ser E}s quepen
la prictica dan efectividad a los mandatos de la ley.

Seccién II—El crimen a nivel institucional

. El sistema represivo opera como un todo, como un conjunto de
Organos complejos.-que tienen como funcién bisica, luego de que los
sujetos han sido seleccionados como posibles delincuentes, la funcién
de darle el caricter de oficialidad a esta delincuencia. Podemos distin-
gr;l tres tipos de niveles: la investigacién, el juicio y la ejecucion

A—Nivel de investigacion
Dentro del concepto institucional el crimen es investigado por

brganos de la ]unsdif:::ién. La investigacién se ventila dentro de los
conceptos de informacién sumaria y de instruccién formal.

(23) Heller Hermann. La Soberania. Op. cit. Pig. 117.
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Se procede por informacién sumaria en aquellos asuntos fepri-
midos con prision no mayor de tres aflos o pena no privativa  de
libertad, en hechos cometidos durante una audiencia judicial y en los
casos en que un testigo, perito o intérprete incurriere en falsedad
(articulos 401, 388, 367 Cédigo de Procedimientos Penales).

Se procede por instruccion formal cn todos aquellos hechos de-
lictuosos con penas mayofes a 3 afios de prision.

De esta forma, el ordenamiento represivo tiene 6rganos diferen-
tes que se vienen a separar desde el punto de vista de la sancién. A
menor sancién, habri un funcionario de menor rango © jerarquia que
conocerd de la investigacion.

La distincién dada para efectos pricticos significa que el Agents
Fiscal realizard la investigacion para determinar la posible comisién de
un hecho delictuoso en asuntos considerados de menor trascendencia por
la ley. En asuntos ya mis complejos serd el juez de instruccién el que
realice la investigacion.

La investigacion se basa para tales efectos en la sospecha de
que una persona en particular ha cometido un hecho delictuoso. Para
ello, una serie de medidas pueden ser impuestas en contra de la per-
\sona sometida a proceso, siendo la mas grave de ellas, la restriccion de
la libertad del sujeto, cuando se produce la prision preventiva.

La investigacién tiene ademds a favor del estado un critetio de
probabilidad que nos indica que si al sujeto se le demuestran en la
investigacion indicios de posible participacién en los hechos, el proceso
pasard a la fase de debate o de juicio.

B-—Nivel de la andiencia

1a fase de la audiencia es la del juicio que tiene una serie de
caracteristicas que vale la pena resaltar: el juicio es oral y pablico bajo
pena de nulidad (articulo 359 Codigo Procesal Penal) lo cual tiene
una seric de consecuencias.

Oral, porque la palabra o la expresion verbal es el medio més
natural que se tiene de la naturaleza humana.

Plblico porque es necesario que los sujetos sometidos a juicio de-
muestren ante los espectadores el crimen que han cometido, con el
motivo de procurar con un efecto intimidario de que la conducta ili-
cita no se vuelva a producir.
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g4 'la fase de la audiencia es aquella en donde emtil
a_juicio es acusado formalmente y con caricter definitivo de ser el (00
sible responsable de un hecho tipico, antijuridico y culpable situa.:]i'aél;
ésta que se va a determinar en el momento culminante del pro

cuando se dicta la sentencia final. s

C—Nivel de la decisién

z A este nivel 1'::s CI:lmll‘ldo s(.ie determina la responsabilidad definitiva
e una persona en los hechos delictuosos que habfan sido )
potingl q acusados por

Fl momento de la decisién final es un momento cruci
que el 6rgano jurisdiccional después de valorar la prueba Prof:lﬁiidiuedst?
rante la audiencia, llega a una determinada conviccién sobre los hechos
de acuerdo a las reglas de la sana critica racional, de la légica, de Ia
psicologia y de la experiencia coman. i

D—Nivel de la ejecucion

En esta fase, ya una vez que se ha determinado quién es el
responsable penalmente, se pasa a la etapa que establece el cumplimiento
efectIYo_ de 'la sancién impuesta. Se trata pues de que se cjecute en
la prictica el mandato impuesto por la sentencia, el cual puede ser im-
puesto aun contra la voluntad del destinatario.

~1a ejecucion tiende en Wltima instancia a recluir en un centro
penitenciario —en los casos en que el sujeto no sea primario— a la
persona declarada oficialmente como responsable de un ilicito penal.

e i

C A

Seccién III—Crimen y clasificacion

rl

t

_ Una vez que la sociedad ha_establecido Il responsabilidad ¢&*
minal, el sujeto es codificado y clasificado dentro de un espacio cett

denominado centro penitenciario.

L]

o

A—El encierro

El encierro del criminal se prod i decide

produce porque la sociedad GCEHE
como acto de control y de poder, que dv.ebv.-:p h:lber un espacio delimi-
tado en donde deban estar los infractores de las normas penales. S
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El encierro es una manifestacion del poder del Estado pues me-
diante él, se priva a los sujetos que no respetan la normalidad social de
uno de los bienes mds preciados del ser humano como es la libertad.

El crimen atenta contra el poder y su soberanfa y por lo tanto, el
sujeto debe ser dominado lo cual se consigue al enviar al sujeto a un
campo de concentracién: El poder es utilizado por la clase dominante
como un efecto del conjunto de sus posiciones estratégicas(24),

El poder entonces utiliza como parte de una politica criminal di-
rigida, el encierro como medio de dominacién, como medio dedis-
tincion de quienes son criminales y quiénes no.

El encierro es desde ese punto de vista una forma de justificacién
de la irracionalidad del control estatal, en donde lo que se pretende es
presionar a cierto tipo de-individuos —a los criminales— para imponer

a toda costa una idea dominante.

El encierro pretende en tltima instancia la exclusién de un cierto
grupo de sujetos, en beneficio de otros, de la colectividad dominante.

“Y si se puede hablar de una justicia de clase, no es solamente
porque la ley misma o la forma de aplicarla sirven a los intereses
de una clase, sino porque también la gestion diferencial de ilegalida-
des por medio de la penalidad forman parte de los mecanismos de

dominacién” (25),

B—La codificacion

El sujeto que entra a prision va a ser codificado como un nimero,
pues cuando el sujeto entra al establecimiento penitenciatio sus obje-
tivos personales son inventariados. Desde ese momento ¢l individuo es
sometido a una serie de humillaciones: revision de su ropa, ducha, de-
sinfectacién, etc. A partic de este momento el sujeto sufre una serie
de mortificaciones y profanaciones de su personalidad.

“Esta personalidad es sistemiticamente mortificada, aunque dicho
proceso no sea generalmente intencional(26),

Zé‘i) Foucault Michel. Surveiller et punir. Naissance de la prison. Editions Ga-
limard. Paris. 1975. Pdg. 31.

(25) Ibid. Pig. 277.
(26) Goffmann Erwing. Asiles. Editions de Minuit. Parfs. 1968. Pég. 56.
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Dentro de estas condiciones, el detenido es tomado totalmente bajo
el control del poder de la administracién penitenciaria. El sujeto es co-
dificado como cualquier articulo de un reglamento. No hay lugar para
el secreto ni para la intimidad. El sujeto en prisién se convierte en
un hombre piblico.

Todas cstas formalidades administrativas constituyen una especie
de violacién, porque se produce un contacto que los desnuda y atenta
contra su poder. Entonces c¢émo se podria definir de otra manera la
obligacién de desnudarse totalmente a las miradas de un poder repre-

sivo, el hecho de someterse a las exigencias minuciosas de ese mismo po-
der(27),

En sintesis la codificacién tiende a una especie de programacién
del sujeto, el cual se convierte en un cuerpo homogéneo dentro de la
miquina represiva. Ldgicamente todo lo anterior es o se convierte en
una especie de “test” de obediencia.

C—Test de obediencia

. "La obediencia es el mecanismo psicolégico que integra la ac-
cién individual a la forma politica, el cimiento natural que une a los
hombres con los sistemas de autoridad”(28),

El sujeto declarado criminal por medio del 6rgano jurisdiccional
del estado se convierte pues en un instrumento en manos de una auto-
ridad extrafia, pero como él no puede luchar contra esa autoridad, busca
una forma de escabullirse de su propia responsabilidad y esto lo en-
cuentra en el estado.

_El _detenido se encuentra de tal forma dentro de una stiuacién de
subordinacién hacia una estructura de autoridad. El encierro encuentra
entonces su razon de existencia en la legitimidad del poder.

_El detenido debe obedecer al sistema y someterse a su influencia
2 partir del momento preciso en que €l traspasé el umbral de la cri-
minalidad.

El establecimiento, concebido como una miquina de poder, im-
pone obediencia y reglas especificas para dominar a sus destinatarios

(27) Gadea Nieto Daniel. Les vetements du détenw. Tesis de docterado. Bor-
deaux Francia. 1981. Pig. 101.

(28) Milgran Stanley. Soumission 4 Pautorité. Calman-Levy Editions. Paris.
1974. Pig. 17.
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y para disminuir cualquier tipo de agresividaci. Todo ello pretende hacer
percibir al sujeto que debe obedecer al poder y en dGltima instancia al
control legitimo del estado.

CONCLUSION

No hay duda de que la clientela de la justicia penal no es
siempre en nuestras sociedades un fiel reflejo de toda la criminalidad
real que se produce. Hemos sefialado que lo anterior es falseado por
una irracionalidad en cuanto al control del crimen y por una serie de
mecanismos que contribuyen a que el sistema represivo regule con ma-
or insistencia la conducta de sélo ciertos sujetos o de ciertos sectores
de la totalidad soctal.

El crimen ha sido establecido en nuestras sociedades como un
medio de dominacién ideolégica y como una forma de tutelar los inte-
reses de ciertos grupos.

La idea de justicia para todos se queda como un concepto enun-
ciado en los tratados o como una idea del romanticismo, pues en la
practica, dicha justicia no es equitativa, porque no hay igualdad a nivel
de todos los estratos sociales.
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Derecho administrativo y Derecho del trabajo.
Derecho piblico y Derecho social.

La relacién del setvicio piiblico con el Estado.
Las relaciones individuales del trabajo.

El trabajo como hecho. Hacia la unificacién del Derecho del trabajo
con el Derecho administrativo del servicio piblico.
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Una definicién laboral al problema del servicio piblico.

La crisis econémica y el Derecho laboral.

1.—Derecho Administrativo y Derecho del Trabajo(*)

El derecho administrativo y el derecho del trabajo constituyen
disciplinas juridicas cientificas ordenadas para regular un mismo y dnico
fenémeno social: el trabajo humano.

No obstante —estin separadas teniendo un objeto comin lo que
ha provocado notables discusiones en cuanto a Ila esfera de accidén nor-
mativa de cada una de esas ramas, que se han agudizado en tanto que
la aparicién del Estado moderno, de corte social, reemplazé al viejo es-
tado liberal del “laissez faire laissez passer’ al llamado “estado gen-
darme”—.

Semejante enfrentamiento entre dos ramas relativamente nuevas
surgidas y separadas del viejo tronco comin del derecho civil, no es
posible sino en tanto surgié el derecho del trabajo, como lo veremos
més adelante, con su fuerza expansiva y su caricter tuitivo, invadiendo
2si todos los campos en que el fendmeno del trabajo humano se pre-
sente, cualesquiera que sea la forma y condiciones de su presentacién y
existencia.

Para poder hablar de derecho administrativo en el sentido moderno
es preciso remontarse, en cuanto a su nacimiento como rama del de-
recho auténomo, a la aparicion histérica del Estado de Derecho que
lo condiciona; como dice RAFAEL ENTRENA CUESTA(M “Si la
division de poderes constituye el presupuesto politico para la existencia
del derecho Administrativo, el Estado de Derecho debe considerarse
como su presupuesto juridico”. El llamado Estado de Derecho no tiene,
desde luego, una fecha fija de nacimiento ya que, como senala dicho
autor® “Unas veces aparece como consecuencia de una conmocién que
altera las estructuras sociales y juridicas del Estado en que se produce,
y otras es el fruto de una evolucién lenta en la qI;:e sucesivamente va
amplidndose el campo de los derechos publicos subjetivos de los par-
ticulares, al mismo tiempo que se somete la Administracién a la
ley”. En Francia e Inglaterra la aparicién es sibita; en 1789 en Francia
como resultado de la Revolucién Francesa y cn Inglaterra en 1688,

(*) Ponencia al I Congreso Nacional de Derecho Burocritico, México D. E.
setiembre, 1986.

(1) ENTRENA CUESTA, Rafael, Curso de Derecho Administrativo, Pg. 33.
(2) ENTRENA CUESTA, Rafael. Ibideb, Op. cit. Pig. 42.
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con la llamada “gtan revolucién”. Es definitivo, segin ese autor que(®
“A pattir, sobre todo, de la primera de los dos fechas citadas el Estado
de Derecho ird extendiéndose sucesivamente por todos los paises en los
cue hoy se descubre su existencia”.

El derecho del trabajo es mis moderno. Histéricamente podemos
fijar su aparicién a mediados del Siglo XIX, con las conmociones socia-
les europeas que, en el afio 1848, se presentaton cn la vieja Europa,
con la llamada Comuna de Paris en que fugazmente el pueblo alzado,
tomd, el poder, y con la aparici6n del Manifiesto Comunista de Marx,
llamado a fundar un movimiento que tuvo enorme fepercusion en el
derecho del trabajo, y con la Revolucién Cartista de Inglaterra.

Estos movimientos, junto con los que se produjeron en la Ale-
mania de Von Bismarck entre los afios 1869 y 1889, sefialan, dentro
de la Revolucién Industrial, la época de gestacién del que seria el
moderno derecho del trabajo. Sefialamos, por ahora, que ese nacimiento
aparece en época de grandes convulsiones sociales como las indicadas.

Mientras el derecho administrativo nace como un imperativo del
puevo Estado moderno (llamado Estado de Derecho), a partir de Ia
Revolucién Inglesa de 1688 y de la Francesa de 1879, el Derecho del
Trabajo nace a partir de la Revolucién Industrial. Ambos derechos tie-
nen en comdn su nacimiento en dicha forma, pero a partic de alli se
separan, salvo la unién que deberd producirse en la funcién publica
como veremos en el curso de esta Conferencia.

El derecho del trabajo, fortalecido con la doctrina social de la
Iglesia Catélica expuesta brillantemente en 1891 por el Papa Leén III
en la primera de las grandes enciclicas papales (Rerum Novarum),
ve la llegada del Siglo XX con grandes nubarrones que presagiaban la
gran conflagracién de 1914, la Primera Guerra Mundial que fue llamada
acertadamente la Gran Guerra. En 1919 termina esa guerra con el
Tratado de Versalles, y alli se otorga carta de ciudadania internacional
a nuestra rama del derecho con la creacion de la Organizacién Interna-
cional del Trabajo (OIT), que tanto ha ayudado a la sistematizacién
de este derecho. Nuevamente, al igual que en el proceso de gestacion,
—una convulsion de gran magnitud social es la que vitaliza el derecho
del trabajo. Asi parece que esta ciencia se fortalece en las crisis.

En Iberoamérica también tenemos nuestro bautismo de sangre para
¢l naciente Derecho Iberoamericano del Trabajo con la Revolucion Me-
xicana, que tanto ha influido en el desarrollo del moderno derecho la-
boral; en 1917 se promulga la Constitucién de Querétaro, que es la

(3) Idem; Op. cit. Pig. 42.
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primera en institucionalizar, con rango congtitbKERHRA
ridica. Posteriormente en 1919, la Constitucidn=de=3 Wetmar—tambiér—cor

sagraria su capitulo de derechos y beneficios sociales.

Como puede verse, ambas ramas del derecho se acercan en su
origen, ambas nacieron de confrontaciones con el poder, y se alejan
en sus planteamientos desde que una se ubica, desde su origen, en el
derecho piblico (el derecho administrativo) y otro crea un nuevo tertium
genus, el derecho social, que participa del derecho privado y del pi-
blico (el derecho del trabajo). Dado que ambos convergen en la re-
gulacién del mismo fenémeno social (el trabajo humano del servidot
piblico), surge aqui la gestion que motiva esta Conferencia y este
Congreso.

1) Derecho Piiblico y Derecho Social

No vamos a profundizar en lo que ya es sabido. Con la apa-
ricién del derecho del trabajo, uno de cuyos principios es la JRRENUN-
CIABILIDAD DE LOS DERECHOS DEL TRABAJADOR, surgié la
discusién de cémo un derecho privado podia consagrar un principio
que es propio del publico: la IMPERATIVIDAD de sus normas. El
gran maestro mexicano MARIO DE LA CUEVA® nos dice que “en
el siglo XIX, Otto Von Gierke... explicé que en el curso de la historia
existio, al lado del derecho del estado y del derecho privado regulador de
las relaciones entre personas determinadas, un derecho social creado por
las corporaciones, cuyos caracteres eran su autonomia y la circunstancia
de que consideraba al hombre no como persona plenamente individual,
sino en sus relaciones con un cuerpo social...” y que “En el afio 1922
ese espiritu universal que fue Georges Scelle, ..afirmd, con una con-
viccién inquebrantable, que el derecho del trabajo habia roto el prin-
cipio de la unidad del derecho comin y creado un derecho de clase,
una legislacién defensora del trabajo en sus relaciones con el capitin...”.
Pasando por Paul Pic, Gurvitch, Ripert y Levasseur, Kaskel y Nikisch,
Garcia Oviedo, Pérez Botija, Santoro-Pasarelli y Durand, el genio de
De la Cueva nos lleva hasta nuestros dias en que nadie discute esta
calidad del derecho del trabajo, frente a las tradicionales ramas dico-
témicas, privado y publico.

Esta naturaleza especial del derecho del trabajo es muy conve:

niente para los fines del objeto de su disciplina, el trabajo humano,
porque el hombre, voluntad e inteligencia, se obliga a trabajar por su

(4) DE LA CUEVA, Mario. El Nuevo Derecho Mexicano del Trabajo. Pig. 70.

139

FACULT YD DE DELLSCHO



libre consentimiento, lo que es propio y esencial en el derecho privado,
base de todo contrato. Pero, una vez obligado, libre y conscientemente,
el trabajador dispone de toda una serie de normas protectoras que le son
irrenunciables, en atencién a la posibilidad, que fue cierta hace un si-
glo, y desgraciadamente sigue siendo cierta hoy, de que pueda ser
forzado por circunstancias econémicas impuestas por otros seres humanos
(patrono-Estado) a ceder en sus derechos.

Asi las cosas, el derecho administrativo, publico como es, y el
derecho del trabajo, social como es, tienen en comiin su imperatividad:
son normas de derecho necesario las que regulan las actuaciones de los
particulares y del Estado, y esto tiene una tremenda incidencia e im-
portancia en el contexto moderno de la relacién de servicio entre los
servidores y el Estado, que es objeto de esta disertacién. Y de aqui
también que hayan surgido tantas divergencias y malos entendidos en
esta materia que constituyen obsesién para unos y otros.

1) La relacidn del servidor piblico con el Estado

La relacién del servidor piblico con el Estado, ha pasado por
varias etapas histéricas. Antiguamente era un honor servir para el go-
bernante, el que se trasmitia de padres a hijos. Con la aparicién del mo-
derno Estado de Derecho, la relacion pasé a ser una cuestion honorifi-
ca, a enmarcarse dentro del ordenamiento juridico en una gran diver-
sidad de posiciones, lo que trajo, como consecuencia, varias teorias
sobre la naturaleza de la relacion,

En esta evolucién del concepto de la naturaleza de la relacién de
servicio piblico, se ha pasado por varias teorias: a) Equiparacién con
los contratos comunes de locacion de servicios y mandato.

Esta teoria fue abandonada porque no c;Elicaba fenémenos pro-
pios del derecho ptiblico como son la carga piblica, la posibilidad de
modificacién unilateral de ciertas condiciones de trabajo y otros.

b) Acto juridico unilateral del Estado.

Posicién criticada por la prescindencia del elemento voluntad del
trabajador.
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¢) Situacién contractual.

Un contrato de derecho piblico que, en el decir de CARLOS AL-
BERTO GONZALEZ() “que presenta semejanzas con los contratos del
derecho privado, sin perjuicio de tener particularidades que lo diferen-
cian”.

d) Acto condicion.

Es una teoria muy aceptada en nuestros dias, que consiste fun-
damentaimente en estimar que es necesaria la voluntad del empleado para
aceptar el cargo publico, pero las condiciones de ejecucion del empleo
estin predeterminadas por el ordenamiento piblico. Asi es una teorfa que
asemeja con la de los contratos de adhesion comunes.

Esta teoria es compartida por muchos, Vgr. CARLOS ALBERTO
GONZALEZ(®), asi:

"Compartimos el criterio de que la funcién pablica cons-
tituye un instituto juridico auténomo, que no puede iden-
tificarse en toda su extension como figuras contractuales
del derecho comin y otras figuras juridicas preexistentes
y que, ademids, la eleccién del agente no es un acto ju-
ridico unilateral de la autoridad estatal, pues, en una u
otra forma, estari presente la voluntad del interesado...”.

Como puede verse esta teoria del “acto condicién” o ““acto unién’;
GABINO FRAGA® lo afirma en estas condiciones, concretamente re-
ferido al nombramiento de un empleado pablico:

“Ahora bien, ese acto diverso que condiciona la aplica-
cién del estatuto legal y que no puede crear ni variar la
situacion que establece dicho estatuto y que ademis permite
la modificacién de éste en cualquier momento sin necesi-
dad del consentimiento del empleado, es el acto que la
doctrina publicista, a la cual nos hemos adherido, de-
nominado acto unién”.

"(5) GONZALEZ, Carlos Alberto, "Las Relaciones Laborales de los Trabajadores
al Servicio del Estado”, Ponencia del TX Congreso Iberoamericano de De-
recho del Trabajo y de la Seguridad Social, Bogotd, Colombia, 1986.

(6) GONZALEZ, Carlos Alberto. Op. cit. Pig. 2.
(7) FRAGA, Gabino. Derecho Adminisirativo. Pig. 155.
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Si se mira bien, esta teoria contempla de cerca una que e
fundamental para el derecho del trabajo, me refiero a la teoria de
Ja RELACION DE TRABAJO como sustitutiva del contrato de tra-
bajo como origen del régimen juridico que configura el trabajo humano
subordinado como centro del derecho del trabajo.

Y ésto traerdi complicaciones cuando se trate de definir el am-
bito del derecho administrativo o el laboral en cuanto a la relacibn
de servicio piblico, desde que estos dos elementos, aunque comunes,
—parten de principios absolutamente diferentes que los hacen incompa-
tibles para la unificacién de la disciplina que regula al servidor publico
en sus relaciones con el Estado—.

Parte de la gran confusién que se da, cuando se trata de ubicar
esta relacién en examen dentro de uno y otro campo del derecho, es
la dualidad que se nos presenta en cuanto al servidor piablico. Dicho
agente de la Administracion tiene una doble posicién dentro del engra-
naje estatal, una interna (hacia la Administracién) y otra externa
(hacia el piblico o administrado). ORLANDO GONZALEZ NIEVES®
lo afirma claramente; citando a Entrena Cuesta, asi:

“..la dualidad que existe en las relaciones entre “los tra-
bajadores y Ja Administracion: la “relacién orginica” y la
“relacién de servicio”. En virtud de la primera los funcio-
narios forman parte inseparable de la Administracién. En
la relacién de servicio el funcionario se nos muestra como
un sujeto distinto de la Administracién Padblica, respecto
de la que ostenta derechos y lo afectan deberes.”

Esta dualidad incide en una tendencia de los que defienden 2 ul-
tranza la pertenencia de la relacién del servidor piblico con la Admi-
nistracién como EXCLUSIVAMENTE PUBLICA (administrativa), cuan-
do se aproxima el Derecho del Trabajo con su contenido EXPANSIONISTA
y TUITIVO a tratar de proteger al servidor, a mirarlo como “agente
externo” del poder pablico, con total olvido de la “relacién interna”
que le otorga la calidad de un trabajador.

Y esto es asi porque el derecho administrativo, del cual cierta-
mente nos declaramos partidarios, no olvida al omnipresente Estado en sus
relaciones; debemos recordar que el criterto al respecto de los adminis-
trativistas es el que resume ENTRENA CUESTA®) cuando afirma que:

(8) GONZALEZ NIEVES, Orlando. El Derecho Administrativo Laboral, Ponen-
cia del IX Congreso Iberoamericano de Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social, Bogoti, Colombia, 1986.

(9) ll;'-}\TTRENA CUESTA, Rafael. Curso de Derecho Administrative. N° 10,
g 39.
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“..nos inclinamos por la orientacién hoy frecuentemente
seguida en la doctrina italiana, segin Ta cual una norma
tendrd caricter juridico-piblico cuando se refiere a rela-
ciones o situaciones que necesariamente, o sea, segin el
contenido de aquella, esté implicada la participacién de
un ente piblico.”

De aqui a la afirmacion de que la relacion de servicio que
enalizamos sea enteramente publica no hay ni siquiera un paso. Después
de resaltar la importancia del elemento subjetivo (personas) de los
6rganos de la Admunistracién el citado autor(19) se asombra del “impre-
sionante nimero de quiénes se hayan a su servicio” (del Estado mo-
derno) y de “del hecho de la extraordinaria diversidad de regimenes
juridicos a que se encuentra sometido el personal al servicio de la
Administracién’’.

Y la legislacibn ha avanzado por esa inercia que sefialaba el
distinguido maestro uruguayo AMERICO PLA RODRIGUEZ citando al
sueco FOLKE SCHMIDT quien dice que “la mejor respuesta a la
cuestion de por qué existen reglas particulares para el servidor piblico
es el hecho de que no resulta ficil cambiar lo que se viene haciendo
durante siglos”.

Otros principios fundamentales dentro de la teoria del derecho
administrativo parecen contraponerse a los del derecho del trabajo, entra-
bando, en apariencia, la unificacién de la rama del derecho que deba
regir, prioritariamente, la relacién de servicio; entre ellos, estimamos que
debe citarse el del FIN DEL SERVICIO PUBLICO, que es el que
debe seguir, dentro del derecho pablico, como finalidad esencial, todas
las actuaciones incluyendo las del servicio publico.

Esta finalidad ha sido, claramente, sefialada en Costa Rica en la
Ley General de la Administracién Péblica promulgada bajo el N¢ 6227
del 2 de mayo de 1978, que constituye un esfuerzo del sector admi-
nistrativista de regular esa marafia de disposiciones que se encuentran
en todos los ordenamientos juridicos, relativos a la cosa publica y su
manejo, y que dificultan en grado sumo los procedimientos dentro de
este sector. Esa ley, en su articulo 4° dispone que “La actividad de los
entes ptblicos deberi estar sujeta en su conjunto, a los principios fun-

(10) Idem; Op. cit. N* 91, Pdg. 373.
(11) PLA RODRIGUEZ, Américo. “El Trabajador Piblico di los Convenios Co-

lecsivos”, Ponencia del IX Congreso Iberoamericano Derecho del Tra-
bajo y de la Seguridad Social, Bogoti, Colombia, 1986. Pig. 4.
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damentales del servicio publico, para asegurar su continuidad, su eficien-
cia, su adaptacién a todo cambio en el régimen legal o en su necesidad
social que satisfacen y la igualdad en el trato de los destinatarios, usua-
rios o beneficiarios™.

Ficilmente es comprensible que si ese principio se¢ aplica en toda
su extensién a la relacion de los servidores publicos con el estado, se
dificulta en grado sumo pensar en la aplicacion de los principios labo-
rales, en especial los del PRO OPERARIO y los de la NORMA MAS
FAVORABLE; podria afirmarse, en tesis administrativista, que sobre ellos
esti el del SERVICIO PUBLICO. Y esto produce una contradiccién apa-
rentemente insalvable entre ambos regimenes legales.

Otro principio jus publicista muy cerrado y que no admite grictas
es el PRINCIPIO DE LEGALIDAD, contorme al cual los sujetos pu-
blicos integrados en lo que se denomina Administracion Puablica sélo
pueden hacer lo que expresamente estén facultados para hacer, por el
ordenamiento juridico; inviértese, asi, el principio de derecho privado
de que toda persona puede hacer lo que esti prohibido. Si esto es
un gran escollo en el derecho individual del trabajo, en cuanto se
consideran fuentes creadoras de derechos superiores a los legales, ade-
més del consentimiento de las partes, Ia costumbre y el usc, piénsase
lo que serd, en materia de derecho colectivo y de contratacin a ese
nivel, pretender su vigencia dentro de este orden de ideas a la re-
lacién de servicio piiblico. Este otro principio aparece consagrado en
la referida ley costarricense en el articulo 11-1 en los siguientes tér-
minos: “La Administracion Pulblica actuara sometida al ordenamiento
juridico y sélo podri realizar aquellos actos o prestar aquellos servicios
puablicos que autorice dicho ordenamiento, segin la escala jerirquica de
sus fuentes”.

Todo este marco del derecho administrativo es el que pretende
regular la relacién, extralaboral segn los seguidores de esta materia,
entre el servidor piblico y el Estado; y asi se menciona expresamente
lo Ley de comentario costarricense en su articulo 112-1 que reza:
“El derecho administrativo serd aplicable a las relaciones de servicio entre
la Administracién y sus servidores publicos”.

En un célebre encuentro de laboristas y administrativistas reali-
zado a instancia de la Revista de Derecho Laboral en Montevideo, Uru-
guay, en 1977, uno de los asistentes, el Dr. Helios Sarthou, decia que
“Esta posicion eleva a la categoria del miximo valor el principio de
intangibilidad del Estado, el cual en el cumplimiento de sus fines pa-
blicos, como sujeto eminente de la relacién de empleo publico y titular
del imperium cumple la tutela de la organizacién mediante el encua-
dramiento del trabajo humano que utiliza en los carriles estatutarios
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como situacién objetiva preexistente que la voluntad del empleado no
pucde modificar”(12),

Ese pirrafo trascrito revela cudl es la conclusion ineludible a
que el derecho publico lleva la relacién de servicio piblico entre el set-
vidor y el Estado, sustrayéndola totalmente a cualquier pretensién de
derecho privado o social, de intromision en los férreos principios en que
se sustenta el derecho administrativo.

IV) Las relaciones individuales de trabajo

Las caracteristicas esenciales de la relacién de trabajo han sido
clisicamente definidas por tres elementos: prestacion de un servicio
personal, al servicio de otra persona (ajenidad), mediante un pago
(salario) y bajo la subordinacién juridica del dador de trabajo (traba-
jador) en favor del acreedor (patrono). Otros elementos se agregan
entre los cuales vale la pena acotar la voluntariedad del trabajo.

Estos mismos elementos figuran en la relacién de servicio pa-
blico y 2 ello se debe la confusién entre ambas relaciones.

DE LA CUEVAG3) define la relacién de trabajo como "una situa-
cion juridica objetiva que se crea entre un trabajador y un patrono por
la prestacion de un trabajo subordinado, cualquiera que sea el acto
o la causa que le dio origen, en virtud de la cual se aplica al trabajador
un estatuto objetivo, integrado por los principios, instituciones y nor-
mas de la Declaracion de Derechos sociales, de la Ley del Trabajo,
de los convenios internacionales, de los contratos colectivos y contratos
ley de sus normas supletorias”.

Esta idea, tomada de la Ley Federal Mexicana de 1931 que en
su articulo 18 que establecia: “'Se presume la existencia del contrato de
trabajo entre el que presta un servicio personal y el que lo recibe..”.
La nueva Ley Mexicana de 1969 cambié a una forma mis explicita
ese concepto; el articulo 20 dispone: “Se entiende por relaciéon de tra-
bajo, cualquiera que sea el acto que le de origen, la prestacion de
unl trabajo personal subordinado a una persona, mediante el pago de un
salario.

(12) SARTHOU, Helios. Cursillos sobre el Derecho del Trabajo y los Funcio-
narios Piblicos. Biblioteca de Derecho Laboral N° 5. Pig. 69.

(13) DE LA CUEVA, Mario. Op. cit. Pig. 187.
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El articulo 18 del Cédigo de Trabajo de Costa Rica, 1943, que
sigui6 la Ley de 1931, dispone que “Contrato individual de trabajo, sea
cual fuere su denominacién es todo aquél en que una persona se obliga
a prestar a otra sus servicios o a ejecutarle una obra, bajo la dependencia
permanente y direccién inmediata o delegada de ésta, y por una remu-
neracién de cualquier clase o forma. Se presume la existencia de este
contrato entre el trabajador que presta sus servicios y la persona que los
recibe”.

Esos conceptos, de las leyes mexicana y costarricense, ilustran per-
fectamente la tendencia ya consolidada en la doctrina jus laboralista, de
presumir la existencia de un contrato con solo que se prescnten los carac-
teres que configuran el contrato de trabajo: trabajo, salario y subordi-
nacién juridica, sobre todo éste que es el elemento esencial.

No es que el contrato haya desaparecido, sino que ¢l elemente
FACTICO de la ejecucién es revelador en favor del trabajador, de la exis-
tencia del contrato que se PRESUME. Es, pues, una PRESUNCION en
favor de la parte mis débil de la relacién, a quien no se le carga con
prueba onerosa, sino simple del trabajo en las condiciones que exige la
ley para ser considerado laboral.

Esta caracteristica se sefiala por parte de los jus publicistas, de-
fensores de la naturaleza piiblica de la relacion de trabajo entre los ser-
vidores ptblicos y el Estado, como absoluta para no considerar laboral
esta relacién; en el citado Cursillo(9), el Dr. Sarthou decia al respecto:

“De acuerdo a lo expuesto solamente dos elementos dife-
renciales importantes aparecen en forma exclusiva en Ia
relacion de trabajo con el Estado y no en el contrato
de trabajo. Ellos son, la alegada naturaleza estatutaria de
la relacién de empleo piblico y el cumplimiento de fines
plblicos o de interés general por parte del Estado.”

Ciertamente la presencia del Estado como patrono €s un elemento
que pesa mucho y conlleva una diferencia importante con la relacién de
trabajo privada. Esto, desde el punto de vista de la naturaleza de la
relacién en nada prejuzga sobre la calidad de la relacién, porque cada
vez es mis frecuente que el Estado recurra a procedimientos de derecho
privado en sus relaciones en la sociedad, sobre todo con la aparicién del
llamado Estado —empresario moderno. Quizis, en la época del Estado
liberal, la preeminencia fuera mis notoria que ahora. Pero nuestro
moderno Estado convertido en socio con los particulares, inclusive mi-
noritario a veces, celebra contratos civiles, contratos comerciales, utiliza

(14) SARTHOU, Helios. Op. cit, Pig. 75.
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p.rocedxmientos‘ de compra de bienes y contratacion de servicios, y un sin
fin de procedimientos que los particulares inventaron para acelerrar sus
transacciones. ¢Quién ha hecho mds dafio a quién? Si el derecho piblico
al privado o viceversa es cuestion a definir.

_ Dentro de este campo, especifico del derecho individual del
trabajo, rigen algunos principios que es preciso mencionar porque tienen
relacién con el del servicio plblico que ya vimos. Se trata de dos que
son piedra angular del derecho del trabajo el INDUBIO PRO OPE-
RARIO, o simplemente PRO OPERARIO y el de a NORMA MAS BE-
NEFICI(_)SA_, conformando ambos unz unidad con el caricter tuitivo
y expansionista de esta rama del derecho. Brevemente expondremos algu-
nos dias sobre estos principios que, como veremos mds adelante, cons-
tituyen una firme defensa del servidor pablico en esta época de crisis.

_ IARIO L. DEVEASI, el recordado jurista argentino, recién falle-
cido el afio pasado, en su Tratado de Derecho del Trabajo(1%) refiere
sobre ambos lo siguiente:

“1. Ia norma mis favorable hacia el trabajador. 3. Este es
posiblemente el principio de mayor significacién dentro del
derecho del trabajo y que consagra un postulado total-
mente distinto del derecho comun.

Dos aspectos encara el mismo en su realizacién: a) el
de la aplicacion de la norma mds favorable al trabajador,
cuando existan varias fuentes distintas, y b) el que inter-
preta las situaciones dudosas de la norma o de los hechos
en favor del trabajador.

El primero relativo a la aplicacién, entre varias normas,
de la mas favorable al trabajador, se refiere a la vigencia
de la que establece condiciones mis ventajosas, para lo
cual se requiere el anilisis comparativo e interpretativo de
sus disposiciones, para dcfinir su vigencia de acuerdo al
citado principio... a) In dubio pro operario.

4. El segundo aspecto, que se concreta a interpretar las
situaciones dudosas que emergen de una misma norma o de
un mismo hecho y que M. Alonso Garcia estima en cuan-
to a su sentido conceptual como “impropio”, ha originado
un principio que corrientemente se lo denomina como “pro
operario”.

(15) DEVEALI, Mario L. Tratado de Derecho del Trabajo. Volimen I. Pags.

394 vy ss.
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La afirmaci6n de este principio importa adoptar una so-
lucién totalmente distinta de la del derecho comin, pues
en éste la interpretacién se inclina generalmente en favor
del deudor, que se particulariza en la figura del traba-
jador.”

Ademis, citamos, existe el principio de IGUALDAD DE TRATO
como regla de interpretacién en el derecho laboeral, consagrada consti-
tusionalmente en algunas legislaciones como norma constitucional vigen-
te (Argentina 1957, Costa Rica 1949), en cuanto a la retribucién bajo
la regla consagrada por Devealii®) en la conocida frase “igual retribu-
cién, por igual tarea”, o cominmente “a igual trabajo, igual salario™

Estos tres principios inherentes al derecho individual del trabajo
se entrelazan con la relacién de servicio piblico, chocan con el principio
de primacia del servicio publico, y complican la unificacién del régimen
juridico-laboral y laboral-administrativo, segin veremos mis adelante.

V) El trabajo como hecho. Hacia la unificacion del derecho del trabajo
con el derecho administrativo del servicio piiblico

De la Cueva, en el Norte, y De Ferrari, en el Sur, tiempo ha que,
no en vano pasan los afios, dieron a luz el conocido principio de la
REALIDAD del derecho del trabajo, concretado en el campo de las
contrataciones individuales del trabajo, en el célebre CONTRATO REA-
LIDAD que parte de un punto muy importante y que hoy vuelve a tener
primacia dentro de los conceptos fundamentales de nuestra disciplina, a
saber, EL HECHO DEL TRABAJO HUMANO.

El eje central de la ciencia del derecho del trabajo es el trabajo
del hombre, —trabajo que acompaiia al ser humano desde la cuna hasta
la sepultura, parodiando a Lord Bevin en su célebre frase sobre la
Seguridad Social, dicho sea de paso, quejaba hoy de grave dolencia por
la crisis econdmica.

En un documento trascendental sobre el trabajo humano, S. S. Juan
Pablo II emitié en 1981, conmemorando un aniversario mas de la apa-
ricibn de la llamada doctrina social de la Iglesia Catélica, en 1891,
con la enciclica dea eén LXIII Rerum Novarum, la Enciclica Laborem
Excersens; en el punto 3) titulado El Problema del Trabajo, clave de
la cuestién social, el pontifice centra en los siguientes términos el pro-
blema de nuestro tiempo:

(16) Idem; Op. cit. Pig. 4002.
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“..el trabajo humano es una clave, quizd la cla *
de toda 1a cuestibn social..”Gn ¥e eseticial

Este hecho de que el hombre nacié para trabajar, es, en ¢l fondo,
el que sirve de punto de partida hacia una teoria de unificacion de los
regimenes laborales del contrato individual de trabajo y la relacién de
servicio publico, como analizaremos en esta Conferencia.

_ Partimos del hecho, cierto, indudable, incuestionable, de que el
trabajo del hombre es siempre el mismo, mdependientemente de como
se trabaje, para quién se trabaje, en sintesis, en qué condiciones, sub-
jetivas y objetivas, se trabaje. El mismo valor, exactamente el mismo
tiene el trabajo humano en todas las facetas diversas en que se prc:
sente. Para estos efectos un simple pedn agricola, regido por normas
especiales relativas al trabajo agricola es igual al de un oficial pablico
2 su vez regulado por disposiciones cstatutarias, reglamentarias, o de
cualquier indole; a la esencial del trabajo, es independicntemente el en-
torno legal que le rodea.

. De la Cueva, mexicano, De Ferrari, uruguayo, expusieron en los
volimenes I. de sus Tratados, la doctrina que abrié brecha en el mundo
del. derecho, que dejaba de lado el rigido marco contractualista, para
aplicar el derecho del trabajo a toda situacién de hecho que se presen-
tara, cualquiera que fuera su denominacién o forma, con las condiciones
de subordinacién que distinguen al trabajo en el aspecto jus laboralista
de otros tipos de trabajo existentes o presentes en la sociedad.

Primera conclusién que extraimos de este hecho, puro y simple,
del trabajo como fenémeno comin a todos los tipos y formag' de It,ra-
bajo, es que a un mismo hecho deben corresponder normas similares.

Esta conclusién Idgica, y el derecho es primordialmente légica apli-
cada, por eso el célebre II Mandamiento di Eduardo ]. Couture ese
genio suramericano del proceso civil se refiere a que “El derecho se
aprende estudiando, pero se ejerce pensado”, nos sirve de inicio al se-

gundo punto de la cuestion.

VI) El Derecho Constitucional del Trabajo

. Nadie mejor que los mejicanos pueden hablar del Derecho Cons-
titucional del Trabajo, porque este pais de Dios bendito por muchos
titulos, fue el primero en América Latina y uno de los primeros del

(17) 8.8. JUAN PABLO II. Enciclica Laiborem FExcersens. Tusan 1981. Punto
3). Pig. 17.
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mundo entero, en dar a conocer los principios fundamentales del de-
recho social en su Carta Magna. En el Congreso de Querétaro, relatado
magistralmente por De la Cueva, en sus actas, quedaron impresas las
intervenciones de quienes lo gestaron en péginas llenas de sentimiento
que recoge el maestro en su citada obra El Nuevo Derecho Mexicano del
Trabajo(18). No nos atrevemos a insistir mucho en el tema porque, des-
de luego, lo damos por mejor conocido entre ustedes lo que yo pueda
decir al respecto, salvo la constancia de mi admiracién porque cuando
¢l mundo no hablaba de incorporar a sus constituciones el incipiente de-
techo del trabajo, en este pais ya estaba incorporado cuando el asunto
era discutido en Weimar.

El derecho del trabajo adquiri6 a partir de la Constitucion Me-
xicana de 1917, carta de ciudadania, forjado en la primera gran re-
volucién social americana y ciertamente la mds importante, que sigue
alumbrando los pasos de nuestra América Latina, hoy aquejada por tantos
problemas.

Existen, pues, PRINCIPIOS FUNDAMENTALES que se apli-
can por igual a todo tipo de trabajo; nadie duda de que los principios
de salario minimo, de jornada mixima de trabajo, el derecho de sindi-
calizacién, el derecho de huelga, el derecho de negociacién colectiva, que
figuran frecuentemente en el derecho constitucional americano, son apli-
cables en lo que interesa al tema que tratamos tanto a las relaciones
de trabajo privadas como piiblicas.

Existe, pues, un derecho constitucional, supra legal, del trabajo,
derivado del hecho puro y simple de que el trabajo humano es en
si mismo, siempre igual.

Este punto es de tremenda importancia para el asunto que hoy
nos coupa, como lo hacfa ver en aquél célebre Cursillo?) en Uruguay
en 1977 el Dr. Horacio Cassinelli Mufioz, constitucionalista famoso, cuan-
do afirmaba:

“La calificacién de las normas constitucionales sobre el
trabajo como normas laborales tiene consecuencias pricti-
cas importantisimas en cuanto a los criterios de su inter-
pretacién. Significa que deberdn ser interpretadas como for-
mando parte de un conjunto, una rama el Derecho llama-
da "Derecho Laboral” y por consiguiente deberin ser in-
terpretadas a la luz de los principios del Derecho del

(18) DE LA CUEVA, Mario. Op. cit. Pdgs. 48 y 49.

(19) CASSINELLI MURNOZ, Horacio, Cursillo sobre el Derecho del Trabajo y
los Funcionarios Pihblicos. Biblioteca de Derecho Laboral N° 5. Pdg. 106.
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Trabajo, y no a la luz de los principios de otros Dere-
chos que podrian estar en contradiccién con las soluciones
laboralistas en algunos casos. Y esto es cierto no sélo
del Derecho general del trabajo, sino del Derecho laboral
de los funcionarios piblicos, o sea el Derecho particular
de la relacién de trabajo cuando el empleador —en sentido
amplio— es un ente publico.”

Discrepando nada mis en cuanto a lo de la existencia de un DE-
RECHO LEGAL DEL TRABAJO independiente del DERECHO DEL
TRABAJO, creemos que existen PRINCIPIOS GENERALES que infor-
man esta rama auténoma del derecho, como en todas las demds es regla,
aceptamos que las normas que contenga la Constitucion Politica de
cada pais, en esta y en cualquier otra materia, prevalecen e informan
las‘ normas subordinadas, sean leyes, reglamentos, decretos u OGrdenes al
estilo que KELSEN lo pondria en su famosa pirdmide.

Todo esto llevaba a afirmar a HECTOR HUGO BARBAGELA-
TAR® que “a) El trato discriminatorio es contrario al principio de Ia
igualdad ante la ley, toda vez que en la prestacién de la actividad laboral
no existen diferencias significativas.

b) El principio de isonomia, obliga a la legislacién a abrazar con
las mismas normas, situaciones que son iguales en si mismas;

¢) El principio del Estado de Derecho, excluye que éste cree
a su favor situaciones diferenciales mds ventajosas que las que impone
a los particulares;

d) El principio democritico, excluye que en la relacién de los
trabajadores al servicio del Estado con su empleador, se le atribuyan a
éste poderes de tal entidad que lo coloquen por sobre su contraparte,
(f::::gﬁ?.mndo una especie de derecho de sefiorio o una relacién de tipo

Con la inclusién de normas constitucionales de contenido neta-
mente laboral y Ia conclusion de que las mismas son aplicables a todas
las relaciones de trabajo, independientemente del acreedor del trabajo y
de las demis condiciones en que se preste, debemos analizar cémo el
Derecho Internacional del Trabajo ha incorporado a sus Convenios y Re-
comendaciones dentro del marco de la Organizacién Internaciona! del
Trabajo, algunas normas que se refieren al trabajo del servidor publico.

(20) BARBAGELATA, Héctor Hugo. Curisllo Op. cit. Pigs. 21 y siguients.
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VII) El Derecho Internacional del Trabajo

Con el trinsito del estado policia, de corte liberal, al estado
moderno de derecho, social, que interviene en aspectos de la vida en
sociedad otrora reservados a la actividad privada, en pie de igualdad
o no con ellos, las normas internacionales sobre el servicio piblico han
proliferado, no todas del agrado de los gobiernos y desde luego no todas
vigentes por falta de ratificacién oportuna y debida a los instrumentos
promulgados en la Conferencia de la Organizacion.

a) El primer Convenio que nos interesa y que contiene nor-
mas generales aplicables a las relaciones tanto individuales como pi-
blicas, promulgado en la Trigésima Reunién de la Conferencia de la
OIT en 1948, es el que lleva el N 87 y se refiere a la LIBERTAD
SINDICAL Y A LA PROTECCION DEL DERECHO DE SINDICA-
LIZACION; este Convenio ratificado por México en 1960, dispone en
su articulo 9 que “La legislacién nacional deberi determinar hasta qué
punto se aplicarin a las fuerzas armadas y a la policia las garantias
previstas por el presente Convenio”, lo que significa en buen romance
y rectamente interpretado, que todos los demis servidores publicos, o
todas las demads relaciones de servicio piiblico, estin protegidas por el
Convenio; de otra suerte, qué importancia tendria el haber excluido ex-
presamente a esos dos sectores? Este razonamiento es vilido para otros
Convenios en que se utiliza la misma forma juridica, como veremos de
seguido.

b) El segundo Convenio que citamos es el 98, aprobado en
1949, relativo a la aplicacién del Derecho de Sindicacién y de Nego-
ciacibn Colectiva, que hasta encro de este afio, por lo menos, México
no habia ratificado atn, y que en su articulo 5-1 dispone que “La
legislacién nacional deberi determinar el alcance de las garantfas pre-
vistas en el presente Convenio en lo que se refiere a su aplicacién a
las fuerzas armadas y a la policia” y salvaguarda expresamente en el
aparte 2 de este mismo articulo los mejores derechos que tengan dichos
miembros especiales en virtud de “leyes, sentencias, costumbres o acuer-
dos”.

¢) Por su alcance, citamos el Convenio 151, aprobado en 1978,
y que no ha sido ratificado pricticamente, salvo Cuba y Pertt (1980)
por ninghn otro pais de América Latina, y que se refiere a la Protec-
ci6n del derecho de Sindicacién y los Procedimientos para determinar
las Condiciones de Empleo en la Administracién Publica. Este convenio
es fundamental para el punto de vista que sustentamos en esta Confe-
rencia relativo a la unificacion en el Derecho del Trabajo de la re-
lacién de servicio pablico, o mejor dicho, de las normas que la regulan.
El articulo 1-1 del Convenio es claro y terminante en cuanto a que
“deberd aplicarse a todas las personas empleadas por la administracion
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Eﬁblica, en la medida en que no les secan aplicables disposiciones mis
avorables de otros convenios internacionales del trabajo “excluyendo en
el achpite 2 idem a los “empleados de alto nivel que, por sus funciones,
se considera normalmente que poseen poder decisorio o desempefian car-
gos directivos o a los empleados cuyas obligaciones son de naturaleza
altamente confidencial” debiendo determinar la legislacién nacional ‘‘has-
ta qué punto las garantias previstas en el presente Convenio son apli-
cables a las fuerzas armadas y a la policia”. El articulo 7¢ dispone:

“Deberan adoptarse, de ser necesario, medidas adecuadas
a las condiciones nacionales para estimular y fomentar el
pleno desarrollo y utilizacién de procedimientos de nego-
ciacién entre las autoridades publicas competentes y las or-
ganizaciones de empleados publicos acerca de las condicio-
nes de empleo, o de cualesquicra otros métodos que permitan
a los representantes de los empleados piblicos participar
en la determinacién de dichas condiciones”.

Como puede verse de esos tres Convenios de la OIT que cita-
mos como ejemplo de la tendencia moderna cada vez més acentuada a
que sea con normas laborales estrictamente que se regule la funcién
piblica, es clara e indubitable la marcha hacia la unificacion en el De-
recho del Trabajo de las normas del servicio piblico; el hecho de que
algunos instrumentos, y eso que no hemos citado Recomendaciones de
la OIT, no hayan sido ratificados por algunos de nuestros paises, no
es Obice que inhiba al movimiento de su firma marcha hacia la justicia
social. Es légico que el Estado se resista a perder sus privilegios, aun-
que sea para cumplir con el sefialado fin de la paz social que tantas
veces se esgrime como bandera para otros fines menos altruistas.

La exclusién que en esos Convenios se hace de ciertos funciona-
rios, citados exactamente en el 151, es en razén de sus funciones porque,
como decia un autor, ellos “son” el Estado; son los funcionarios esen-
cialmente politicos, los que son como se dice en la jerga administrativa
“de gestion”; por oposicién a los funcionarios que ejercen funciones
no decisorias de la politica estatal, sino de ejecucién de actos sefialados
por el ordenamiento procedentes de la voluntad politica de los jerarcas
zdministrativos. Se trata de una distincion que todavia no encuentra
consenso dentro de los publicistas quienes admiten, ciertamente debemos
sefialarlo, que algunos trabajadores del Estado si deben regularse por el
derecho del trabajo, una minoria por cierto, ya que para los demds,
la gran mayoria, debe regir el derecho administrativo o publico.

No tratamos en esta Conferencia de la cuestién de la division de
los empleados piblicos, sino de las tendencias modernas del derecho del
trabajo hacia una regulacién unitaria de la relacién de servicio pablico,
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en cuanto trabajo humano que al fin es al cual se aplican Jos principios
generales del derecho del trabajo, las normas constitucionales laborales y
las normas internacionales dictadas en mira a la actividad estatal.

VIII) América Latina y el derecho positivo

Una ripida visibn nos permite ver en nuestra América Latina
una variada gama de legislaciones, que BARBAGELATA en el Cursillo
citado(21) resume en tres grupos:

a) Regimenes que aplican a los servidores del Estado, o hacen ex-
tensivo a éstos, las normas que regulan la relacién de trabajo
en el empleo privado.

b) Paises en que a los trabajadores del Estado se les aplica un
régimen especial pero basado en el derecho laboral

¢) Paises en que se aplica el régimen laboral comin respecto de
ciertas categorias y en determinadas situaciones.

Como se trata segin el autor, en este tercer grupo de “un grupo
muy nutrido” establece en él 7 subdivisiones:

¢1) Aplicacién de la ley laboral comin cuando la situacién no estd
contemplada de modo apropiado por las normas especiales.

c-2) Aplicacién de la ley laboral coman a los empleos en las planillas
prespuestales. Vgr. El Salvador, Costa Rica, Venezuela.

-3) Aplicacién de la legislacién laboral comén a los trabajadores
manuales o de servicios. Vgr. Colombia, El Salvador, Honduras,
Venezuela.

c-4) Aplicacién de la legislacién laboral comin a las empresas eco-
némicas del estado y categorias andlogas. Vgr. Brazil.

¢-5) Aplicacién de las normas comunes a cierta clase de servicios gu-
bernamentales.

c-6) Regimenes en que se prevé la eventualidad de la aplicacién del
derecho laboral comin cuando medie referencia expresa. Vgr.
Panami.

(21) Idem; Op. cit. Pigs. 23 a 25.
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c-7) Regimenes en que se aplica como regla a los .
c X ] emplead (1-
blicos, de tipo clsico, un estatuto administrativo, ol

Un breve examen de la legislacién americana nos dars una idea
de lo dificil que es encasillar dentro de uno u otro rubro de los ex.
puestos ra'tagistralmente por el maestro uruguayo Barbagelata, a los di-
versos paises.

Argentina excluye en la Ley de Contrato de Trabajo de 1974
a los dependientes de la Administracién Pablica Nacional y en cuanto
a las poderosas empresas estatales, ha creado Estatutos Especiales.

Brazil. I1a llamada Consolidacion de las Leyes del Trabajo ex-
cluye a los funcionarios péblicos y a los servidores de las Ilamadas
autarquias (empresas auténomas estatales).

Colombia excluye al derecho individual del servidor piblico de
la aplicacién del Cédigo de Trabajo, mas le aplica las normas laborales
de derecho colectivo.

Costa Rica aplica, segin el Cédigo de Trabajo, sus normas a
todos los servidores, puablicos o privados, salvando la tendencia del
Estado a aplicar el derecho administrativo virtud de la Ley General de
la Administracién Pablica, que regula las funciones y actos administra-
tivos, no los derechos en concreto de los servidores piblicos, dictada
en 1978 y a que hemos hecho referencia anteriormente

El articulo 191, que inicia el Titulo XV, Capitulo Unico de la
Constitucién Politica de 1949, establece el Servicio Civil en los siguien-
tes términos:

“Un estatuto de servicio civil regulard las relaciones entre
el Estado y los servidores pablicos, con el propésito de
garantizar la eficiencia de la administracién.”

Un Transitorio de la constitucién dio un plazo de 10 afos para
dotar a los empleados pablicos del Estatuto e incorporarlos en el Ser-
vicio Civil; por Ley 1581 del 30 de mayo de 1953, se dict6 el Estatuto
de Servicio Civil, cuyo articulo 1° reza:

“Este Estatuto y sus Reglamentos regularan las relaciones
entre el Poder Ejecutivo y sus servidores, con el propésito
de garantizar la eficiencia de la Administracién Pablica y
proteger a dichos servidores.”

Como puede verse entre lo que el constituyente ordené y lo
que el legislador comin ejecuté es bien diferente. El Estatuto de Servicio
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Civil cubre Gnicamente a los servidores del PODER EJECUTIVO y no
del ESTADO como debe ser conforme el precepto constitucional vi-
gente. El plazo de 10 afios vencié y la mayoria de los empleados pa-
blicos costarricenses siguen fuera del Servicio Civil aunque algunos ten-
gan estatutos especiales (Asamblea Legislativa, Poder Judicial, etc...).

Con el advenimiento de la citada Ley General de la Administra-
cibn Piblica (1978) existe una generalizada y peligrosa pretensién del
Estado de regular sus relaciones con los empleados dentro del derecho
ptiblico (administrativo), a base de Reglamentos unilaterales (Reglamen-
tos Auténomos), estando en predicado, inclusive, el derecho de nego-
ciacién colectiva en el sector piablico, inclusive el descentralizado, lo
que unido a la prohibicion de huelgas en los servicios publicos, tiene
enfrentado al Gobierno con los sindicatos puablicos que son, como es

comtin, poderosos.

Chile excluye de la aplicacién de la ley laboral a los empleados
publicos que tienen estatutos especiales y feserva la aplicacion de la ley
laboral en lo que expresamente no estén regulados.

Ecuador aplica la ley laboral comén (Cédigo de Trabajo de
1978) a los obreros del Estado y demds entes pablicos.

El Salvador. El Cédigo de Trabajo de 1973 aplica el Cédigo
a las relaciones de trabajo entre el Estado, los Municipios, las Institu-
ciones Oficiales Auténomas y Semiauténomas y sus trabajadores.

Guatemala, establece en la Constitucién Politica de 1965 que
las relaciones de servicio piblico se regulan por leyes especialcs.

Per. Ha dictado diversas leyes para los trabajadores del Estado
pero, de hecho esos estatutos especiales contienen los mismos derechos
que la ley laboral.

Honduras. El Cédigo de Trabajo de 1959 exceptia de su apli-
cacién a los empleados publicos.

Panami. El Cédigo de Trabajo de 1971 dispone que los emplea-
dos publicos se regirin por las leyes de la carrera administrativa.

Republica Dominicana. Establece, en el Codigo de Trabajo, que
lasrelaciones de los funcionarios y empleados pablicos se regularin por
leyes especiales.

Uruguay. Aunque no tiene Codigo de Trabajo se muestra una
tendencia a unificar los derechos en las diversas leyes especiales que
regulan las diferentes funciones.

Venezuela, La Ley del Trabajo de 1975 dispone que no se
aplicard a los funcionarios o empleados publicos. Esta tendencia se
mantiene en el proyecto elaborado bajo la direccion del maestro RA-
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pone que los funcionarios o empleados p\'ttﬁicos se tegir:ina?c,)r qﬁi 3:5
posiciones de la Ley de la Carrera Administrativa y su regiamentaciéz-
pero que los obreros al servicio de la Repiblicas, los Estados, los Muni.
cipios y los Institutos Auténomos estarin protegidos por la i,ey laborall-

México en virtud de la reforma introducida al arti

aparte B) de _la Constitucion de 1917 ha emitido un estatuizloprézf’c;
para los tmb:_aqadofes del Estado. Ya en 1931 en la Ley Federal gel
Trabajo se disponia, articulo 2, que “las relaciones entre el Estado
sus sen:zlclores se regirian por las leyes del servicio civil que se ex}-r
pidieran”, I;'n 1969 se reformé el referido articulo 123 con su apartado
B que contiene una declaracién de derechos sociales de los trabajadores
al servicio de los poderes de la Unién y de los gobiernos del Distrito
y territorios federales, a raiz de cuya reforma constitucional se promulga
en 1963 la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
De la Cueva, refiriéndose a esa Declaracién en su citada obra El Nuevc:
Derecho Mexicano del Trabajo(?2) dice que “La Declaracién que al igual
que la’ de 1917 es la primera de su género en la historia, es uno de
los mis bellos efectos de la fucrza expansiva del derecho del trabajo
sucs en virtud de clla se sustrajo del derecho administrativo el capitulc,t
e las relaciones entre el Estado y sus trabajadores”.

r Es interesante resaltar, aunque desde luego para ustedes es me-
jor conocido que para nosotros, la experiencia de México, en el

legislativo, en cuanto a una clara definicién del caricter laboaral de la
Felaaon f_le servicio _pﬁblico, lo que hace hasta cierto punto perder
importancia la discusion que a nivel latinoamericano existe en torno a
ls: cuestion de la naturaleza de esa relacion. En efecto, la reforma alu-
dida que incorporé la declaraci6n de principios laborales al articulo 123
(Aparte B) en cuanto a las relaciones entre “los Poderes de la Unidn
el Gobierno del Distrito Federal y sus trabajadores”, de contenido re-
pito, netamente laboral; si bien en los partes VII y VIII se alude a
cuestiones propias de las relaciones estatutarias, tales como la “designa-
cién del personal mediante sistemas, que permitan apreciar los conoci-
mientos y aptitudes de los aspirantes” y el disfrute de “derechos de
escalafén a fin de que los ascensos se otorguen en funcién de los cono-
cimientos, aptitudes y antigiiedad”. En otros paises esta definicién no existe
y ello se presta para que regimenes piblicos estatutarios carezcan del
contenido total e integral de derechos y obligaciones laborales, de suerte
que sea preciso recurrir 2 la aplicacién de instrumentos legales que no
siempre son compatibles (estatutos versus leyes laborales). Es el caso
de Costa Rica en donde el Estatuto de Servicio Civil es incompleto.
Vgr. no regula nada sobre derecho de sindicacién del empleado piblico
de negociacién colectiva de sus sindicatos. Este vacio plantea la cues-

(22) DE LA CUEVA, Mario. Op. cit. Pig. 196.
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tion acerca de si el Coédigo de Trabajo ‘resulta de aplicacién en lo
que no esté regulado, lo que obviamente parece ser afirmativo. Mas,
veremos adelante, la crisis econémica ha forzado a los Gobiernos de
América Latina a restringic los derechos y beneficios laborales de sus
empleados, como medio de recortar gastos; desde que el Gobierno es
809% mano de obra, habida cuenta de que lo que presta son servicios,
es facilmente entendible que cualquier recorte presupuestario que se
haga redunda en un recorte de salarios, o limitacién de aumentos de
selarios o, lo que es peor, en recorte de personal con el consiguiente
aumento en el desempleo abierto. Esto forza un ciclo que agrava la
crisis social.

De suerte que la proteccién establecida en el apatte IV del
sgregado B al articulo 123 de la Constitucion Mexicana, en cuanto
ordena que “Los salarios serdn fijados en los presupuestos respectivos,
sin que su cuantia pueda ser disminuida durante la vigencia de éstos”,
es poca proteccién en caso de la aplicacitn de politicas restrictivas del
gasto phblico que, la experiencia desgraciadamente asi lo indica, conllevan
reducciones en las partidas presupuestadas para salarios. Después de
todo, si se obliga al Estado a reducir gastos, en qué otro rubro podrd
hacerlo? Aunque se diga que se reducen, recortan o suprimen programas
siempre se afectard a los servidores publicos, o perdiendo aumentos, o
perdiendo empleos.

IX) Una definicion laboral al problema del servicio piiblico

Ahora, mids que nunca, es preciso una definicién laboral de las
relaciones de servicio publico; el derecho del trabajo, nacido al fragor
de las luchas sociales, tiene los mecanismos necesarios para proteger al
trabajador frente a las pretensiones patronales de cercenar, reducir o
suprimir en cualquier forma sus derechos. Esto es parte fundamental,
esencial, de este derecho, de suerte que los principios de proteccion
al trabajador, taleas como el PRO OPERARIO, el de la NORMA MAS
FAVORABLE, el de la TUICION GENERAL del derecho del trabaja-
dor, constituyen una importante garantia frente a las pretensiones, cada
vez mas comunes, del Estado de aplicar los principios de SERVICIO
PUBLICO y de PREVALENCIA DEL INTERES PUBLICO Y DE LAS
NORMAS DE ORDEN PUBLICO, que configuran el marco legal de
fa Administracion Pablica.

El problema quedé planteado hace ya muchos afios; es verdadera-
mente incompatible el principio PRO OPERARIO contra el de PREVA-
LENCIA DEL SERVICIO PUBLICO.

Aunque se feconoce que no existe una clara respuesta al res-
pecto, es preciso tomar en censideracion  que el hecho cierto es una
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tendencia hacia el lado laboral en una relacién de ici

ser regulada diferentemente por el derecho del tra.l::.:jsg‘.F 1;[0130(}:11?:[ péetende
afimml_stratlv_o. El tratamiento unitario de la relacién en examerecho
viene imponiendo por la fuerza de penetracién del derecho Iabomi?r1 .
d}lr_ante'mpchos afios, llegaba hasta las fronteras de la relacién de "
vicio piblico y alli se quedaba, dejando asi que fuera el derecho seé-
blico el que regulara la mayor parte de esa relacién. No obst Pt-
--como dijimos— la fuerza expansiva del derecho del trabajo es a? i
grande que relaciones que otrora pertenecian a otras ramas del dereclfn
como los agentes de comercio, los profesionales y otros similares, ah o
caen de lleno dentro de la Grbita laboral. No se justifica nin in tra(::ra
miento discriminatorio a la cuestion porque, como decia Barba?gelatam?:

".a)_ El 'tratamiento discriminatorio es contrario al prin-
cipio de igualdad ante la ley, toda vez que en la presta-

cién de la actividad laboral no existen diferencias sig-
nificativas.” \

Con csa frase el maestro uruguayo viene a darnos un i
sobre por qué debe prevalecer el dgetrle)c(ho del trabajo sobr; glla‘;fi;[iirits
trativo en esta cuestion, y es la de que existen normas constitucionales
¢ internacionales que contienen dictados con rango superior a las leyes
comunes y que, por tanto, deben obligatoriamente acatarse y respetarse
normas que tienen claramente caricter laboral. Siendo asi que constitu-
yen, esas normas, el marco estructural en que se fundamenta el traba;jo
humano, prescindiendo para estos efectos de la persona que figure como
dador del trabajo (patrono privado o pablico), la regulacin debe ser
UNA SOLA, LA MISMA y no diferente. Esto no obsta que los
trabajadores publicos tengan regulaciones especiales, propias de su es-
tatuto profesional, de la misma manera que Vgr. los trabajadores del
mar, los del campo, etc., las tienen.

No _dehgfnos olvidar, en todo momento, que cuando confronta-
mos esta situacién de problema nos referimos a aquellos funcionarios o
empleados piblicos que tienen la condicion de agentes piblicos, es de-
cir, que ejercen funciones pablicas en el sentido estricto de la palabra,
y no de los que constituyen verdaderos e indubitables trabajadores re-
gulados enteramente por el derecho del trabajo.

) Ya desde 1972 se viene planteando esta tesis a nivel latinoame-
ricano, como puede verse de las conclusiones del IV Congreso Iberoame-
ticano de Derecho del Trabajo reunido en San Pablo y ha seguido
siendo objeto de anilisis en los sucesivos, para culminar sin conclusiones
con el IX Congreso de Bogoti, en este afio (1986). A nivel regional,
en el IV Congreso Centroamericano de Derecho del Trabajo y de la

(23) BARBAGELATA, Héctor Hugo. Cursillo Op. cit. Pig. 21.
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Seguridad Social celebrado en San José en 1985 también analizé el te-
ma, y a nivel interno también en Costa Rica en 1983, en el Primer
Congreso Nacional.

En 1972 el Congreso de San Pablo habia considerado varias
categorias de empleados piblicos, lo que constituye en si mismo una
compleja tarea, debido a la diversidad de criterios que al respecto exis-
ten distinguiendo entre funcionarios politicos y funcionarios administra-
tivos, los primeros que ejercen los tres poderes tradicionales y que estin
regulados por estatutos derivados o fijados en la Constitucion Politica,
excluido del derecho del trabajo, y los segundos que deben tener estatutos
propios, de naturaleza laboral con alguas reglas especiales. Fuera de
esos dos grandes grupos, desde Iuego, situé a los trabajadores al ser-
vicio del Estado dentro de la Grbita plena jus laboralista; sobre ellos
no hay discusién alguna.

La defensa de los administrativistas en el sentido de que “la
doctrina es firme: desde su entrada al servicio, el funcionario esti so-
metido a un estatuto cuyas disposiciones no discute, a una disciplina y
obligaciones que van mds alli que la de los ciudadanos no funcionarios;
goza de garantias diversas cuya aplicacion es controlada por la juris-
diccibn administrativa y se ve asegurada una carrera. Es la concepcién
francesa de la funcién piblica como un servicio y no como un oficio.
A la funcibn pablica se le aplica un derecho sui generis autdnomo,
diferente del derecho privado, excluyente de la aplicacién de las reglas
que regulan el contrato de trabajo”(29 no es totalmente vilida con la
concepcién que hoy en dia se tiene del Derecho del Trabajo. La pre-
determinacién de las condiciones de trabajo también existe en el con-
trato privado de trabajo en que el trabajador tiene todas las obliga-
ciones, y derechos consignados en las leyes de trabajo adheridos a su
contrato original, bastando su mero consentimiento, o el simple hecho
del trabajo subordinado asalariado para su aplicacién y cobertura total.

Los derechos especificos del funcionario piblico regido por esta-
tuto (derecho al ascenso, técnicas de nombramiento, promocién, califica-
cién, méritos, organismos intermedios que regulen el régimen disciplina-
rio, la inamovilidad y otros, son propios de la especial naturaleza del
vinculo pero no de la relacion que es trabajo, esencialmente.

En el fondo de todo parece quedar, como exclusivo de la
relaci6n de servicio pablico, que no existe en la de empleo privado, el
hecho de que el patrono ES EL ESTADO, razén que no es suficiente
per se, para otorgarle un tratamiento juridico distinto.

En algunos regimenes, como el caso de México, inclusive los
servidores piblicos tienen derecho de huelga, lo que les equipara ain
mis a los trabajadores comunes.

(24) SILVA CENCIO, Jorge. Cursillo Op. cit. Pdg. 35.
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Si existe disparidad de criterios en torno i
- - . . - l
zlelaqén mdmdual' de trabajo, que es la que mamosaex:m%:ls'ltdlgn lad eco 2
_35[63 es gencralizada dentro del mundo de los laboralistas en el 5
tido de que ha llegado la hora de considerar parte del derecho s:;‘;l

servicio pﬁf{lico, privando los

tener limitaciones especificas, obligaciones y de i i
por ello se desnaturalice el vincu%;a Iabol‘a.ly exisrf;]h;s. o

En coanto al derecho colectivo, si exi i iteri
5 doctrina en punto a considerar que es el St;er:gga?abiiﬂaﬁélizareiﬂ
excgueiéla regula, sea que todavia no se admite un derecho colectivo dg
mmpc N aunque creemos que pronto se iniciari una tendencia en ese
est;iPo ya que, debido a la omaipresente crisis econdmica, el FEstado
reaccionando contra este derecho consagrado intemaciof'lalmente en

el Convenio 151 de repeti i . ;
el articulo 7. petida cita, en los términos ya examinados en

Lo que, ademis, es congruente con el ejercicio de la Iibertad

:;:;hcal tal y como lo consigna el articulo 9° de dicho Convenio, que

“Los empleados pablicos, al igula i j

! b que los demis trabajaad
res, gozarin de los derechos civiles y politicos cserlacialg;
para el ejercicio normal de la libertad sindical, a reserva

solamente de las obligaciones que se deri
dicién y de la naturaleza de Sllsq‘;'uncion ;I:Eyen de su con-

El ideal a lograr en esta materia es i
en la Constitucién Politica el derecho exp‘rq:sf) S;emﬁ:gfacfgg r?oﬁ::ci?::
a las organizaciones del sector piblico, aspiracién que ha quedado cons-
tando en diversas ponencias Vgr. Dr. Osvaldo Rojas Lugo de Puerto
Rico (IX Congreso Iberoamericano) quien afirmaba:

“7. El derecho de los trabajadores del Estado a la nego-
ciacién colectiva y el derecho a la huelga debe ser elevado
a rango constitucional dentro de un orden juridico de jus-

ticia e igualdad.”

e ccflqa::;i:mlo 62 de la Constitucién Politica de 1949 de Costa Rica

b'Ijendr:'m fuerza de ley las convenciones colectivas de tra-
ajo que, con arreglo a la ley, se concierten entre patronos

o sindicatos de patronos y sindi j
s y sindicatos de trabajadores legal-
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Aunque ese texto constitucional no hace diferencia entre patronos
ptblicos y privados, ya que el articulo 2 del Codigo de Trabajo de
Costa Rica define a los patronos como “toda persona fisica o juridica,
particular o de Derecho Pablico”, el articulo 56 idem obliga @nicamente
a los patronos privados a negociar colectivamente con los sindicatos de
sus trabajadores, con lo cual el Estado no esti obligado a negociar.
Esto ha facultado una restriccion, casi prohibitiva, de parte del Estado
para negar la negociacién colectiva en el sector publico, lo qgeu ante
la crisis constituye una de las fuertes medidas de contencién del gasto
piiblico que analizatemos de seguido.

Existe consenso, igualmente, en cuanto a que son tres los pilares
fundamentales del derecho colectivo, a saber, derecho de sindicacién, el
derecho de huelga y el derecho de negociacién colectiva. No existe
un régimn compelto de derechos colectivos sin estos tres derechos que

zan de reconocimiento internacional como consta de los Convenios de
la OIT 87, 94 y 151 y la Recomendacién 159, que en su conjunto re-
gulan o reconocen esos tres derechos a los servidores publicos.

La participacion del Estado en los procesos de negociacion co-
lectiva puede ser de diverso grado: desde una participacién no vincu-
Jante hasta una participacién vinculante. Dentro de ambos extremos pue-
de haber sistemas intermedios que exijan, en determinadas condicio-
nes Vgr. un arbitraje obligatorio, caso de Costa Rica y México, 2
cargo ‘de organismos insertos dentro de la organizacion jurisdiccional
del trabajo. En una Conferencia Técnica sobre el Servicio Civil, en
1975, en el sen ode la OIT se reconocieron, en la toma de decisiones
de gobierno respecto de la negociacién colectiva varios supuestos: a)
Derecho de presentar reclamaciones; b) Consultas extraoficiales; ¢) Con-
sultas oficiales; d) Negociacion colectiva de facto; e) Consultas con par-
ticipacién; f) Mecanismos oficiales de negociacién y g) Negociaciones
colectivas autorizadas por ley. Sobre este asunto, in extenso, puede
consultarse a PLA RODRIGUEZ®3).

Aunque la cuestion del grado de intervencién estatal en esta
materia colectiva, y en general en las relaciones de servicio piblico,
ha sido examinada y sigue siendo atendida en los diversos conclaves
juslaboralistas internacionales, desde el IV Congreso de San Pablo de
1972 hasta el IX de 1986 de la Asociacién Iberoamericana de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social. Lo cierto es que la conclusién general
es la que resume PLA RODRIGUEZ en su ponencia al Gltimo de esos
eventos, en los siguientes términos que compartimos:

“25. . Concluimos afirmando que la evolucién descrita de-
muestra que ha caido el tabu de que no pueda existic

(25) PLA RODRIGUEZ, Américo. Op. cit. Pégs. 10 a 14.
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negociacién colectiva en la funcién publica

. - . E i
clara y firme tendencia hacia la admision de o

la misma,

Pero hay todavia un 1| i

avia argo camino por recorrer. El
no sélo estari erizado de dificultades por las resistengizi
que habrin de vencerse sino también Ileno de problemas
por las opciones que habrin de resolverse.

La primera de ellas es si conviene reglamentar el tema

no. La segunda es si corresponde que esa regla.mentaciég
Sea conjunta o paralela a la vigente en la actividad pri
vada. La tercera es cémo se resuelve cada uno de los ﬂr;_
tos que esa reglamentacion deberia tratar. Ello supone
una ada.ptacsén inevitable de la reglamentacién genergl a
las particularidades de cada situacién y requerird, incluso,

entrar en aspectos procesales sobre la f cumpli
orm
deber de negociar. i oo

Todo esto exige estudio, reflexion y esfuerzo. Pensamos
que es uno de los temas que encierra un desafio més dificil
¢ Incitante para los laboralistas de hoy que si quieren ser
coherentes con la extensién que atribuyen al derecho del

trabajo deben saber resolver I
) os problema 4
tension acarrea.” (26) . 7 S vy

En esta materia un distineui i io i
n: guido funcionario internacional
OIT, el Dr. Emilio Morgado, Director de la Oficina de es;ﬂgrggzizz

cion Pafa Centr@amcrlca. y Pa. ([E( a.en e (3
nama
3 1 1 IX COngrESO Ib&roam

C. CONCLUSIONES. Un ripido inventario de las nor-
mas nacionales sobre estas manifestaciones basicas de las
relaciones colectivas de trabajo en la administracién pablica
revelan que, en un elevado ntimero de casos, distan Iirmcho
de los Principios y normas internacionales sobre la ma-
teria. Es importante recordar que de la famiila iberoame-

TiC: S tr [33 3
ana tan OIG <5 18€ han ratlf]cado e!
COD VENnio nu

La inexistencia de normas nacionales recojan tales princi
ptos y contenidos normativos y reconozcan apro iadapment-;
estos derechos bdsicos a un ‘tan vasto congloglerado de
traba]adorc:s, asi como la insuficiencia o impropiedad de las
normas existentes, s6lo pueden augurar la acentuacibn y ex-

(26) Idem. Op. cit. Pigs. 16 ¥y 17
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i i ‘ flictos y ten-
i6n de las actuales manifestaciones de con :
:‘i:g::gnen la administracién péblica agravando el desajuste

de sus relaciones de trabajo.”(27)

illo; articipar en

| to, pues, no es senc;_llo, cuando aceptamos p
este evfntoasinonmgos por la invitacion de que fuimos ob;e;o, sabiam?;
que el tral;ajo era dificil, pero s(:i‘:i cuah:zilo ;e ec::,ce E:n ;euerczg;grsgo
ble, como el e ustedes 0, e :
: r:es g:rr:tsi?are las mestione%u palpitantes del servicio ptblico y aeclh :ile
ho del trabajo, se hace, como dice el conoado_}rerso de M ado,
n‘::'Em:mw al andar”’; camino en este derecho en formacién y evolucién cons-

tante.

X) La crisis econémica y el derecho laboral

i de la re-
icipando, de lo viene expuesto, 'ple'namente,
gulaciélf aiual:flelr,:? de las rela(gl%enes del servicio publico, geuseremos cerrar

i derse, en
ia analizando un factor que no puede desatenderse,
i Conﬁmc;ase tratan asuntos de derecho del trabajo, y particular-

fne;uetzl’ cuando se ventilan asuntos que conciernen a la cosa publica.
isi 5 a do el derecho,

orme crisis econdmica que esta tmnsf-orman'
s€ habll'r'la dinun derecho de la crisis cada vez mis, tenia que afectm:
el derecho del trabajo; la sociedad conformada de seres humano:l, una n:%
oria como prestadores de trabajo, una minoria como dadores :mal traba.j :
: iderable porcién sin trabajo o con trabajos subnormales; y

una consi : ¢ : : :
{a cconomia afectada en sus relaciones internas e internacionales; todo

conspira contra la estabilidad del derecho.

n el sector privado del derecho del trabajo de Ifexi-
biiizacif:srf ‘l.llzbi:.s ereguladones 1cslz'usicas; esto conlleva el cerg;famm;;tof uic
derechos y principios hasta ahora considerados inconmovi e;, S
damento mismo de este éietegho; el Prlmgll::ﬂn a[:;g clngteer:::éiomclc han

i E ¢ Buen en el Se
?;hgu?da?;ﬁagefgibmdo en Santos, Brasil, este afo (19_8?)::1&::
a convertirse al paso que vamos en un prnCipio pro cmpresanc;,n i
ue el maestro mexicano lo decia _en tono peyorativo, perc:i 1c : goa
josis de verdad. No otra cosa afirmamos sino  con vista de a‘do)
del trabajo clandestino, como dicen los italianos “somerso” (sumergido),

j j i dminis-

ilio. “Las Relaciones Colectivas de Trabajo en la A : ;

i xgﬂf Aﬁ?firfm erkaione: y Aspectos Normativos Ix:mqﬂomi'el.'f .sePg_
nencia IX Congreso Ilberoamericano de Derecho del Trabajo y la Seg

ridad Social. Pig. 17.
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que técnicamente recibe el nombre en las reuniones de expertos de
‘trabajo del sector informal”, aquél que dicen que sacé6 a Italia de
la crisis, y lo tiene hoy dentro de los seis paises jel muado que tienen
mis reservas en oro, el que carece del famoso “costo por cargas socia-
les” y lo hace mis barato; cuando se habla de un avance en los con-
tratos otrora extraordinarios como los de plazo fijo o por obra deter-
minada, o a domicilio, para citar algunos, frente al retroceso del tra-
bajo por tiempo indefinido, mis caro por las célebres cargas sociales.

Pero es, a mi juicio, en el sector phblico, al cual se refiere este
Congreso y el que nos interesa en esta Conferencia, donde se ha sentido
0 se va a sentit si no ha ocurrido todavia, con mayor fuerza, el im-
pacto de la grave crisis econémica que afecta a los paises latinoame-
ricanos.

Los paises, y esto lo saben bien los mexicanos y lo sabemos
los costarricenses y todos los habitantes de esta regién del mundo tan
afectada por los cambios econdmicos de la altima década, enfrentamos
un mismo problema: las reglas del juego las fijan los organismos inter-
nacionales. El pais que no acepta esas reglas, como Peri, sale del jue-
g0: no le prestan mis dinero. Las reglas son claras; el deudor debe
reducir sus gastos y entrar dentro de un proceso de austeridad. El
Estado, pobre, se ve obligado a reducir su gasto, “subejecutarlo” pre-
supuestariameante, recortarlo y fijarlo en niveles compatibles con el pro-
ducto nacional bruto, férmulas todas que en este proceso de “‘econo-
mizacién del derecho del trabajo” de que hablaba recientemente el
Profesor CAVAZOS FLORES en uno de los Congresos Iberoamerica-
ros de la Asociacibn que hasta hace poco presidi6 en forma brillante,
hemos aprendido lo que hasta no hace mucho hablibamos en lenguaje
juridico. Y qué es lo jue el Estado puede reducir, si lo que presta
son serviicos con mano de obra cercana al 80% del componente de su
gasto y si constituye el primer empleador del pais? Salarios o personal;
no hay ninguna otra foérmula migica, antel os organismos internacio-
rales no la hay, que permita al Estado respetar los derechos adquiridos
de sus empleados. Hay que sacrificarlos, en una u otra forma,

Es aqui donde reside Ia tragedia del empleo piblico y es tam-
bién aqui en donde el derecho del trabajo brinda su alero protector, su
tuicién, con sus principios tradicionales ya examinados, el pro operario,
el de la norma mis favorable, el de la irrenunciabilidad de derechos, el
del derecho imperativo, necesario o de orden pablico, que impide que
la crisis se lleve por delante derechos que han sido ochtenidos, en el
caso de México, literalmente, a sangre y fuego y consolidados en un
proceso histérico irreversible, Pero es también aqui en donde se pone
a prueba, como afirmaba el maestro de maestros uruguayo Pli Rodriguez,
la capacidad de los laboralistas para afrontar el reto expansivo del dere-
cho del trabajo, y dotar, mediante el estudio, de nuevos instrumentos
y nuevas soluciones, al ordenamiento juridico.
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La conquista del derecho a un estatutd propio, que contenga reglas
claras y precisas sobre nombramientos, ascensos, inamovilidad, reinstala-
ciones, fijacién bipartita de condiciones generales de trabajo, con orga-
nismos independientes que las hagan respetar, es una conquista; el caso
de México, en ese sentido, es de reconocer, con la reforma al articulo
123-B de la Carta Magna y la promulgacién de la Ley Federal de
los Trabajadores al servicio del Estado; es preciso continuar la lucha para
que México ratifique el Convenio de la OIT 151, con lo cual reconocerd,
a la par de internamente internacionalmente, los tres pilares en que se
fundamenta la relacién laboral de servicio pablico, que ya citamos: de-
recho de sindicacién, derecho de negociacién colectiva y derecho de huel-
ga. Debidamente regulados estos tres derechos sociales fundamentales
contienen los intentos de solucién de la crisis econémica a costa de una
crisis social; a costa de los derechos laborales inalienables de los tra-
bajadores.

No podemos olvidar, como dice el Preimbulo de la Constitucién
de la OIT que “la paz universal y permanente solo puede basarse en la
justicia social”, y el célebre principio de la Declaracion Relativa a los
fines y objetivos de la Organizacién Internacional del Trabajo de Fi-
ladelfia, aparte I, inciso b), de que “la pobreza, en cualquier lugar,
constituye un peligro para la prosperidad de todos” por lo que (II-a)
“todos los seres humanos, sin distincion de raza, credo o sexo, tienen
derecho a perseguir su bienestar material y su desarrollo espiritual en
condiciones de libertad; b) el logro de las condiciones que permitan
llegar a este resultado debe constituir el propésito central de la po-
litica nacional e internacional”.

Creemos que, en este mundo, 1o hay nada mis importante
que el ser humano; la técnica, la ciencia, la economifa, deben estar al
servicio del hombre y no ser su cadena. Por eso JUAN PABLO II,
dirigiéndose a los pobres de Brasil, a una de las favelas mis pobres,
la Vidigal de Rio de Janeiro, decia:

“S6lo tienen justificacién las estructuras sociales justas, las
que tienden sin descanso hacia una justida mejor. Son las
Gnicas que estin abiertas al futuro. Un sistema social que
no cuida de la justicia mina su propio futuro.”(28)

(28) S.8. JUAN PABLO II. dndre Frossard dialoga con Juan Pablo II. Pig. .47.
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