ANTECEDENTES Y MARCO TEORICO-JURIDICO
DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA EN COSTA RICA

RESUMEN

La concrecion de acciones de reforma admi-
nistrativa en Costa Rica conlleva a un analisis
minucioso de elementos y actores de diverso
tipo: doctrinarios, socioecondmicos, técnicos
y juridicos, nacionales e internacionales, los
cuales se han entremezclado - y todavia lo
hacen-, para conformar asf todo un esquema
de grandes proporciones sobre lo que ha sido
el modelo de Estado costarricense, y en lo que
puede convertirse. £l reconocimiento de este
esquema, que ostenta rasgos distintivos que
no necesariamente encontramos en otros
paises, implica que las propuestas de reforma
criolla sean precisamente eso: autdctonas, lo
cual obkliga a evitar por beneficio propio, la
extrapolacion de propuestas o tendencias fo-
raneas que, a pesar de resultar en otras latitu-
des, es muy seguro que no apliquen para las
dimensiones costarricenses.
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ABSTRACT

Administrative reform actions in Costa Rica
involves a thorough analysis of elements and
mixed actors of several kinds: doctrinal, socio-
economic, technical and legal, nationals and
internationals, all this to conform a whole scheme
of considerable proportions about what has been
the Costa Rican State model, and about what it can
become. The recognition of this scheme, which
boasts distinctive features not necessarily found
in other countries, implies that original reform
proposals are just that: our own proposals; that
means extrapolating trends or foreign approaches
should be avoided, even when they have been
successful, since, very positively, they will not apply
to the Costa Rican dimensions.
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INTRODUCCION

El presente aporte ha sido considerado desde su
titulo, como un aporte breve a una tematica mas
que abundante, que ha sido abordada, enrique-
cida, y si se quiere, distorsionada por muchos.
Y es que tratar el tema en cuestion es posible
desde diferentes campos epistemoldgicos, por
ejemplo: desde las Ciencias Politicas, las Ciencias
de la Administracion, las Ciencias Juridicas, etc.
Valga aclarar también, que la reforma adminis-
trativa no es una temadtica exclusiva del aparato
burocratico costarricense, sino que tiene alcan-
ces mundiales. Precisamente, dichos alcances
han generado que en ocasiones las presiones
por lograr un nuevo esquema estatal provengan
del entorno; incluso, que se hable segun Cunill
(1999), Oszlack, (1999), Filgueira y Martinez (1998),
de generaciones de reforma.

A pesar de lo anterior, la presente investigacion se
enfoca en lo relativo a Costa Rica, sin menospre-
cionar elementos contextuales. Esquematizada a
partir del analisis documental, no pretende aglu-
tinar todo lo que de este tema se ha escrito en
el pals, sino mas bien abonar al debate tematico,
sin obviar lo que consideramos las bases politicas
costarricenses mas claras sobre reforma adminis-
trativa de los ultimos 25 afos.

Debe considerarse que la conformaciéon del
Estado costarricense no fue posible en un corto
tiempo, sino que han pasado décadas para ello,
aun y cuando esta germinacion y consolidacion
venga acompafada de una hipertrofia en las ar-
ticulacionesy lineas de direccién y comunicacion
entre Poderes del Estado, y mds precisamen-
te, entre las instituciones de la Administracion
Central y la Descentralizada.

Con base en lo anterior, pretender generar una
propuesta solida y coherente de reforma guber-
nativa y, mas aun, lograrla con altos niveles de
efectividad en un Unico periodo gubernativo,
serfa mas que aventurado, ilusorio. Justamente,
consideramos que ese es el punto medular para
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que otros intentos no hayan obtenido el éxito
esperado y asi hayan caido en el olvido, porque
fueron intentos aislados, desarticulados de es-
fuerzos anteriores, sobre todo los bosquejados
a partir de la Comisién de Reforma del Estado
Costarricense (COREC) (1990).

METODOLOGIA

El presente aporte investigativo es de naturaleza
cualitativa-etnogréfica, empleando como técni-
ca principal el analisis documental.

El objetivo general se enfoca en “Determinar los
elementos antecedentales, tedricosy juridicos
que facultan al Gobierno costarricense a generar
propuestas modelisticas de reforma estatal, a fin
de lograr el esclarecimiento de ese marco potes-
tativo, el cual debe dedicarse de manera irrestric-
ta al desarrollo nacional”,

RESULTADOS

Corrientes definitorias de una
reforma

En primera instancia, valga aclarar que, un
movimiento de reforma estatal o administrativa
criollo, no puede considerarse ajeno a

las condiciones politicas del momento,
especificamente a la coyuntura o ideologfa
politica que detente la presidencia del Poder
Ejecutivo y del Poder Legislativo. Esto no
podria ser de otra manera, ya que al primero,
considerando la separacion de poderes
establecida por el Baron de Mothesquieu, le
corresponde activar y dirigir los mecanismos

a su alcance para lograr el desarrollo nacional,
echando mano a los recursos humanos, técnicos
y financieros de la Administracién Central y la
Descentralizada.



Esa activacion y direccion mencionadas son po-
sibles a partir de los principios del proceso admi-
nistrativo —direccién, planificacién, organizacién,
control y evaluacion—, y es el primero de ellos,
siguiendo la teorfa de Meofio Segura (1986, 2005,
2008a, 2011 y 2012), el que otorga potestades al
Presidente de la Republica para alinear el desem-
pefo de todas las instituciones publicas bajo su
alero, al efectivo cumplimiento del Plan Nacional
de Desarrollo (PND), considerando materializar
un Modelo-Pais que debe tomar forma a partir
de lo prescrito en la Constitucion Politica, prin-
cipalmente, de los articulos 46, 50 y 74 (Meono,
2008b).

Siel gobierno de turno es de corte neoliberal ', es
seguro que buscard un achicamiento del apara-
to estatal, considerando que su ideologfa, sobre
todo por lo prescrito por Adam Smith y su mano
invisible, promulga la no intervencion estatal, sal-
vo en aquellas actividades de maxima necesidad,
ya que las fuerzas del mercado dictaran las con-
diciones socioeconémicas para la convivencia
humana. Pero también otros tedricos han calado
con fuerza en la opinidn popular para asi frenar el
intervencionismo estatal en las actividades eco-
noémicas, tal y como lo sefala Guerrero (2010), al
nombrar entre los potenciadores de esta corrien-
te a Ludwing von Mises, Friedrich Hayek y Walter
Lippmann.

En la esquina contraria ubicamos a la socialde-
mocracia, corriente que propugna un papel es-
tatal mas vigoroso, concibiendo al Estado como
responsable natural de aquellas acciones poli-
ticas, administrativas y econdmicas que se re-
quieran para lograr un bienestar social; doctrina
que por cierto encuentra reflejo en la llamada
‘economia del bienestar” (Aguilar, 2008). Su ma-
nifestacion mds preclara en el dambito nacional

1 Como bien apunta el expresidente Miguel Angel Rodriguez refirién-
dose al liberalismo, figura primigenia delneoliberalismo:"El liberalis-
mo constituye una de las teorias que analizan cudles deben ser los
objetivos y la esfera de accion de los gobernantes..." (1985, p. 97)
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la encontramos en el articulo 50 constitucional,
el cual establece en su primer pérrafo que: “El
Estado procurard el mayor bienestar a todos los
habitantes del pafs, organizando y estimulando
la produccion y el mas adecuado reparto de la
riqueza.”

Ahora bien, es importante considerar que lo plas-
mado en los articulos constitucionales de refe-
rencia no es un producto casuistico o improvisa-
do, sino que es una herencia que podemos ubi-
carla desde los tiempos coloniales, y que termina
implosionando durante la Asamblea Nacional
Constituyente de 1949,

Sobre la dominancia que tuvo el colonialismo
espafnol para con el accionar administrativo de
sus enclaves —y sus efectos aun visibles—, tanto
los Stein (1974) como Meono (1988), Araya (2006)
y Naranjo (2010), lo alinean con la centralizacion
que ejercié el regente espafnol para con practi-
camente todo lo que se referfa a las tierras con-
quistadas: forma de organizacion (Virreinatos
y Capitanias Generales), actividades economi-
cas y reparticion de terrenos, mecanismos de
comunicacion, etc. Dicha centralizacion la no-
tamos en Costa Rica con claridad meridiana a
partir del modelo politico-administrativo vigen-
te: el Presidencialismo, en contraposicion con el
Parlamentarismo mas propio de naciones euro-
peas, o incluso, con la organizacién federativa
que presenta Estados Unidos de América.

Asi las cosas, cuando se llega en 1949 a discutir
el proyecto de Constitucion Politica presentado
por la Junta Fundadora de la Segunda Republica,
los vestigios del centralismo colonial resurgen
y dan paso a nuestra actual Carta Magna, que
a pesar de tener como base la Constitucion de
1871, incluye articulos que permiten un mejor
desempeno estatal en todos los dmbitos, arti-
culos que se han visto complementados con
normas de menor rango (leyes), que finalmente
dan margen suficiente para una esquematiza-
cion y un accionar burocratico-administrativo de
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grandes proporciones, sin necesidad de incurrir
en el intervencionismo desmedido. No obstante,
lo anterior nos ha servido para aclarar por qué, y
desde qué momento se activa en el pais el ani-
mo constante por formar y reformar un aparato
publico que, aparentemente, nunca ha satisfe-
cho a los niveles politicos de Gobierno o de opo-
sicion. Sin dejar de mencionar a otros actores de
corte profesional y académico que también se
han referido a la necesidad de modelar algo nue-
vO'y mas vigoroso en materia de Administracion
Publica (UCR, 1996; PNUD-FLACSO, 2005).

A pesar de lo anterior, vale la pena un breve re-
paso de ciertas etapas histéricas que han teni-
do sus propios principios ideoldgicos acerca de
como debe modelarse el esquema burocratico-
estatal. Tales etapas no pueden concebirse, ni
medirse, como cortes transversales en el tiempo,
iniciadas y cerradas bajo preceptos discursivos,
normativos o técnicos tangibles. Igual aplica en
el caso de querer ubicar a la llustracién u otro
movimiento transnacional de connotaciones fi-
losdficas, polfticas, socioculturales o econdmicas;
debe realizarse un esfuerzo por mapear la serie
de tendencias que permiten su ubicacion tem-
poral y geogréfica.

a. Estado Benefactor

Esta etapa, segun Pérez (2002), se ubica desde
1948 a 1980, teniendo como referente el auge
en la producciéon y exportacion del café, perio-
do al que pueden sumadrsele consideraciones
geografico-internacionales que marcaron en lo
profundo la forma en que el aparato estatal de-
bia hacerle frente a tales consideraciones, por
ejemplo, el inicio de la guerra fria y la contrao-
fensiva estadounidense a nivel latinoamericano
(la estrategia de la Alianza para el Progreso vy la
conformacion de la Organizacién de Estados
Americanos), la activacion del llamado Mercado
Comun Centroamericano, las crisis (ciclicas, se-
gun lo mas ortodoxo de la teorfa econémica) en
los precios del petrdleo, etc.
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Meono (2011) también ubica su apogeo entre
1948-1980, lapso en el cual se crean 113 institu-
ciones publicas, nimeros estos que concuerdan
con los provistos por Fallas (1982), quien aclara
que en esta etapa el sector publico asume un
papel de estabilizador de la economia, ante los
cambios que se dan en el ritmo de crecimiento
de ésta.

Su decadencia la vislumbramos a partir de la
década del ochenta, cuando las potencias occi-
dentales —Estados Unidos e Inglaterra— ostentan
gobernantes de marcado arraigo neoliberalista,
y su ideologia se desperdiga por todo el mun-
do, propulsada por el denominado Consenso de
Washington. Dicha ideologia tiene como brazos
operativos al Fondo Monetario Internacional, al
Banco Mundial? y a la Agencia Internacional para
el Desarrollo (AID), con sus prescripciones sobre el
libre mercado y la conceptualizacion del Estado
como regulador de la empresa privada e impul-
sor del Libre Comercio, y como recetario comun:
los Programas de Ajuste Estructural (PAE), enfo-
cados en gran parte a la racionalizaciéon y reduc-
cion de las instituciones publicas como mecanis-
mo de contencion del gasto publico. Estariamos
en presencia de lo que la obra de Lizano (1987)
considera como condicionalidad cruzada.

Mas adelante se detallard cémo la AID ha tenido
un arraigo mas tangible en las acciones naciona-
les de reforma administrativa.

b. Estado Empresario

De la lectura a Quesada (2008), bien puede con-
siderarse al Estado Empresario como un hijo le-
gitimo del Estado Benefactor, ya que es durante
este Ultimo cuando se gestan y fortalecen los

2 Por su parte, Zaki Laidi (citado por Sn Vestre Piam, 1994), indica que
la vaguedad del concepto “ajuste estructural’, no puede endilgér-
sele al Banco Mundial, sino al Liberalismo histérico per se. Tal ar-
gurmento no puede calificarse mas que de contradictorio, ya que
la misma entidad termina de accionar los mecanismos para imple-
mentar mundialmente los PAE, los cuales fueron argumentos clave
de la corriente Neoliberal del periodo aqui analizado.



principios doctrinarios y las condiciones socio-
politicas para aspirar a la idea de que el aparato
estatal debe ramificarse de tal manera que im-
pacte positivamente a la sociedad costarricense,
incluso, desde la provisién, aunque sea momen-
tanea, de servicios de consumo empresarial (ce-
mento, fertilizantes, aluminio, etc.)

Recurriendo nuevamente a Pérez (2002), este
ciclo del Estado se activa en 1972 con la cons-
titucion de la Corporacion Costarricense de
Desarrollo (CODESA), y se extiende con ciertas li-
neas de ferrocarril, la adquisicién de la Refinadora
Costarricense de Petroleo RECOPE, y la cons-
titucion de la entonces Asociacion Bananera
Nacional (ASBANA), por citar solo algunas.

Posteriormente, pueden ubicarse también den-
tro de este esquema a instituciones como el
Instituto Costarricense de Electricidad  (ICE),
Correos de Costa Rica (antigua Direccion Nacional
de Comunicaciones), Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, etc,, las cuales, si
bien fueron creadas bajo la ideologia de un esta-
do proveedor de servicios bajo criterios de sub-
sidio colectivo, para que asi los servicios fueran
accesados por la mayoria de la poblacién, notara
el lector que varias de ellas han sufrido cambios
para competir ahora en una economia globaliza-
da (tbmese como ejemplo el caso del ICE, a partir
de la ratificacién del Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos). Aln mas, en otras latitudes,
los servicios que algunas de estas brindan son de
naturaleza eminentemente privada, tal y como
en Argentina con la prestacion de los servicios
de electricidad y agua.

A la permanencia de algunas de las instituciones
creadas durante el llamado Estado Empresario,
debe sumarsele lo establecido en el articulo 13
inciso p) del Cédigo Municipal, que establece:

Articulo 13. Atribuciones del Consejo:

q) Constituir, por iniciativa del alcalde mu-
nicipal, establecimientos publicos, empre-
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sas industriales y comerciales y autorizar la
constitucion de sociedades publicas de eco-
nomia mixta. ..

Esta posibilidad de constituir sociedades publi-
cas de economia mixta para mejor prestacion
de algunos de los servicios publicos brindados
en las comunidades del pais, tuvo mayor funda-
mento juridico por medio de la Ley Reguladora
de la actividad de las Sociedades Publicas de
Economia Mixta 8828, que establece en su arti-
culo 5 lo siguiente;

Articulo 5.-Atribuciones

Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 2
de esta Ley, son atribuciones de las SPEM las
siguientes:

a) Modernizar, racionalizar y ampliar los ser-
vicios publicos y las actividades productivas
existentes.

b) Desarrollar nuevas actividades produc-
tivas, con el propdsito de unificar integral-
mente los recursos humanos, naturales y de
capital.

¢) Promover el desarrollo humano integral.

Se excluyen de la aplicacion de esta Ley los
servicios publicos de acueductos y alcanta-
rillado que sequirdn prestandose como un
servicio social sin fines de lucro, bajo el prin-
Cipio de servicio al costo.

No obstante lo anterior, el articulo 6 termina de
sentar las bases para proyectos municipales de
corte empresarial, prescribiendo lo siguiente:

Articulo 6-Actividades mercantiles autorizadas.
Cada concejo determinara las actividades

productivas a que se refieren los incisos a)
y b) del articulo anterior, en razén de lo cual
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se tomara en consideracion el aporte actual
y potencial de dichas actividades, desde el
punto de vista de la necesidad de:

a) Orientar y estimular la estructura produc-
tiva regional, proyectada a la comercializa-
cion nacional e internacional.

b) Fomentar y diversificar la comercializacién
nacional e internacional de bienes y servicios.

) Integrar, de manera coordinada, los dis-
tintos sectores que componen el sistema
economico regional, para aprovechar las
oportunidades de desarrollo productivo,
ambiental y humano.

d) Integrar el esfuerzo regional institucional
del pais a las politicas de las sociedades mu-
nicipales de economia mixta.

e) Crear los mecanismos necesarios para la
exportacion de los productos que se dan en
la region.

Por ende, se denota que la posibilidad no solo
de mantener cierto esquema publico de natura-
leza empresarial, sino de aumentarlo, encuentra
cabida a nivel de instancias descentralizadas ad-
ministrativa o constitucionalmente, no asi en la
Administracion Central o Poder Ejecutivo.

Llegados a este punto, es valido cuestionarse si
el Estado, integralmente hablando, continda o
no en su etapa empresarial, aun y a pesar de la
desaparicion de CODESA vy sus subsidiarias, prin-
cipal exponente nacional del modelo de Estado
Empresario. Nuestro criterio analitico al respecto
es que, ciertamente, se ha dado una evolucion
acerca de aquello en lo que debe intervenir el
Estado; pero no ha cesado, y se duda mucho de
que algun dia lo haga, de incursionar en activida-
des que algunos conciben caracteristicamente
de corte empresarial-privado.
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c. FEstado Regulador

A partir de la activacion de los PAE, se instituye la
normatividad de la reforma administrativa publi-
Ca, tanto asf que para 1989 se formaliza la COREC,
considerando la experiencia que tuvieron los PAE
l'y I 'en el entorno nacional, en lo que se referfa
a modelizacion estatal, que segun De la Cruz, Li
Chen, Morales y Zamora (s.f), conllevaba el fortale-
cimiento de la Autoridad Presupuestaria, CODESA,
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econdmica (MIDEPLAN) y la Caja Costarricense del
Seguro Social (CCSS), entre otros.

La conformacion de la COREC puede catalogarse
como visionaria, en razén de lo que ocurriria en
la década siguiente, al llegar al cenit las presiones
internacionales de achicamiento estatal, que para
el caso de Costa Rica tiene como rasgos caracte-
risticos, producto del PAE I, el cierre de CODESA
y la venta de FERTICA y CEMPASA (se incluia la
Fabrica Nacional de Licores, pero esta finalmente
no fue vendida), la movilizacion laboral en el sec-
tor publico mediante retiros voluntarios y jubila-
ciones adelantadas, por citar solo algunas®.

Es entonces cuando se habla del cambio para-
digmatico estatal, al pretender que este debe
dejar de lado su papel intervencionista en la eco-
nomia nacional mediante acciones y programas
gubernativos que pueden considerarse propios
del dmbito privado, evolucionando a un rol mas

3 No es intencion medular del presente ensayo un abordaje profu-
so sobre el PAE lll al existir copiosa bibliografia al respecto; y sobre
todo, se recomienda la consulta del expediente legislativo que de-
vino, principal y primeramente, en la ley 7454.

4 Otras estipulaciones nacerian juridicamente tiempo después, tal y

como la Ley de Concesion de Obra Publica 7762, la ley de promo-
cién de la competencia y defensa efectiva del consumidor 7472, la
Ley para el régimen privado la pensiones complementarias 7523, la
concrecion de un programa de reforma presupuestaria para lograr
un Sistema de Administracion Financiera integrado —lo cual culmi-
na con la aprobacién de la Ley de Administracién Financiera de la
Republica y presupuestos publicos 8131, que por cierto no pudo
cubrir a ciertas instituciones descentralizadas como la CCSS-; o in-
cluso, el contar con una Ley de eficiencia tributaria, que se materia-
liza conla Ley de simplificacion y eficiencia tributaria 8114.



de Estado-Gendarme, por asi decirlo, con capaci-
dades mas reducidas, exclusivamente dirigido a
proveer las macro actividades de interés nacional
como la salud, la defensa nacional, etc, y regu-
lar las actividades publicas que no enturbien las
relaciones econdmicas de la libre competencia
entre los agentes econdémicos domésticos.

Una acepcion que consideramos se yuxtapone
con la nocién de Estado Regulador, es la provista
por el Banco Mundial (citado en Fonseca, 2001),
indicando dicha entidad lo siguiente:

...Es el conjunto de medidas de supervision
y control de las actividades econémicas de
las empresas privadas y las empresas publi-
cas independientes por parte de un gobier-
no, en aras de la eficiencia econémica, la
equidad, la salud publica y la seguridad. La
regulacion puede simplemente consistir en
la promulgacion de leyes, dejando que la su-
pervision corra a cargo de los procedimien-
tos juridicos normales, o bien ponerse en
manos de organismos especiales estableci-
dos con ese fin; también puede alentarse la
autorregulacion mediante reconocimiento
de 6rganos voluntarios y, en algunos casis,
la delegacion de facultades en ellos (p. 87).

El culmen del concepto de Estado Regulador
puede ubicarse a través de la corriente deno-
minada Nueva Gerencia Publica (NGP), corriente
esta que segun Ferreiro (2009) fue inspirada en
las prescripciones de la economia politica neo-
clasica o escuela de Chicago, y por supuesto, en
Milton Friedman. Tuvo posteriormente un sal-
to exponencial durante la década del noventa,
cuando llega a la palestra internacional la obra
de Osborne y Gaebler, Reinventing Gobernment
(1992), asi como otras derivadas de la misma,
tanto de caracter anglosajon: La reduccion de
la burocracia. Cinco estrategias para reinventar
el gobierno, de Osborne y Plastrik (1998), como
algunas propias de Latinoamérica: Una nueva
gestion publica para América Latina, del Centro
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Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD) (1998).

Es esta etapa cuando se da un uso intensivo o
abuso de consideraciones tedricas y concep-
tuales para, supuestamente, redefinir el rol del
Estado, buscando transplantar a modo de rece-
tario, las técnicas de gerenciamento privado ha-
cia lo publico. En otras palabras, se buscaba pasar
a una era postburocratica, cayendo en el error de
considerar seriamente los discursos en los que se
pedia sustraer del aparato estatal cualquier indi-
cio del esquema burocratico Weberiano.

Coyunturalmente, se pregonaba una redefinicion
de las relaciones Estado-Sociedad, en las cuales
existiera en lo sucesivo un ciudadano-cliente, con-
cepto este de corte mercantilista-consumista, val-
ga resaltar. De igual manera, brillaban con luz pro-
pia consideraciones como: la rendicion de cuentas
por parte de los funcionarios publicos o accounta-
bility, la descentralizacién o desconcentracion de
los servicios, la tercerizacion de estos, la reingenie-
ria de procesos, la separacion entre acciones neta-
mente politicas de las propiamente administrati-
vas; en fin, todo un crisol de elementos nada nue-
vos, incluso algunos propios de la Administracion
Publica criolla. Otros, absolutamente falaces, tal y
como la creencia de que lo administrativista y lo
politico se ubican en posiciones dicotomicas, dis-
tantes o antagonicas, casi irreconciliables.

d. Otras formas de Estado

Igualmente, podemos hallar figuras hibridas, tal y
como lo extraemos de Zufiga (2000), al referirse
al Estado Concertador, concibiéndolo como: “...
una nueva modalidad de intervencién en la que,
sobre la base del consenso nacional, el Estado no
entorpezca la accion del sector privado, sino que
la promueva con intervenciones globales para
que sea éste, particularmente el sector exporta-
dor, el que se convierta en el eje del desarrollo
nacional” (p.36).
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Zuhiga (2000) ubica por primera vez esta figura
durante la primera administracion Arias Sanchez,
y posteriormente nota asomos en el Programa de
Gobierno de la administracion Figueres Olsen. Asf,
la intermitencia en la aparicion de la misma, re-
fuerza el apelativo que ZUfiga brinda al respecto,
considerandola: “...un producto de la emergencia
provocada por el colapso del intervencionismo
estatal socialdemocrata” (p. 39). Segun tales razo-
namientos, No es extrafo que en lo futuro surjan
nuevas figuras o concepciones de lo que debe ser
el engranaje estatal, utilizando esta expresion para
evitar apuntar directamente a un tipo de ente
publico, ya que la conceptualizacion del Estado
en sus diferentes formas (benefactor, empresario
o regulador) puede abarcar la totalidad del es-
guema politico-administrativo (Poder Ejecutivo,
Legislativo, Judicial, Tribunal Electoral, Gobiernos
Municipales o Instituciones Descentralizadas), o
bien puede dedicarse a la mutabilidad o moder-
nizacion solo de una parte del mismo.

Llegados a este punto, reiteramos el detalle in-
troductorio del presente apartado: no resulta tan
sencillo ubicar un tipo de esquema de organiza-
cion estatal en las corrientes del tiempo, ya que
mas bien las connotaciones filoséficas, politicas,
socioculturales o econdmicas del momento,
empujan a una imbricacion constante entre un
esquema y otro. Seria engafoso marcar un pun-
to de inicio y término para los diversos modelos
filoséficos del Estado; eso serfa aparte de extre-
mista, futil; tales esquemas no son piezas me-
canicas que embonan a la perfeccion o que se
remuevan al antojo del conductor politico. Mas
bien, resultan mutatis mutandis.

CONSIDERACIONES
TERMINOLOGICAS

Previo a ahondar en mayores detalles, resulta in-
dispensable aclarar si el radio de accién de una

reforma de lo publico comprende el concepto
Estado en términos holisticos, o bien, si solo se
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circunscribe a la expresion organico-funcional
central de éste, o sea, la Administracion Publica a
nivel Central y Descentralizada, también concebi-
da con el término Gobierno. Se puntualizan enton-
ces detalles terminoldgicos de interés al respecto.

ESTADO / GOBIERNO

Porrda (citado por Jiménez Castro, 1986) aclara
los alcances del Estado de la siguiente manera:

En el lenguaje vulgar se confunden Estado y
Gobierno... [aunque] podemos afirmar que
no son términos equivalentes. La palabra
“Estado” designa la organizacion politica en
su conjunto, en su completa unidad forma-
do por los diversos elementos que la cons-
tituyen."Gobierno”se utiliza para designar el
conjunto de poderes publicos, de los 6rga-
nos a quienes se atribuye el ejercicio supre-
mo de la soberania. Entonces, el Estado es
en un concepto mas amplio, abarca el todo.
El Gobierno Unicamente se reflere a uno de
sus elementos, el que tiene la direccion mis-
ma del Estado. (p. 23)

Lejos de querer entonces entrar en valoraciones
sobre |os alcances de los términos Estado-Nacion
0 Estado-Persona, valga por ahora limitarnos
a aclarar que al referirse al dmbito que com-
prende una reforma publica, ésta tiene como
foco de atencion al Gobierno, en cualquiera de
los Poderes en que se encuentra dividido, tal y
como prescribe el parrafo primero del articulo 9
Constitucional: “El Gobierno de la Republica es
popular y representativo, alternativo y responsa-
ble. Lo ejercen tres Poderes distintos e indepen-
dientes entre sf: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.”

REFORMA DEL ESTADO/
REFORMA ADMINISTRATIVA

Basados en lo anterior, podrd vislumbrarse que
no resulta antojadizo presentar una separacion
terminoldgica que aclare hasta donde pueden o



deben llegar los esfuerzos del dpice gubernati-
vo por lograr un golpe de timoén en el accionar
del aparato estatal. En esta misma linea, Jiménez
Castro presenta una division que consideramos
dicotémica sobre reforma del Estado y reforma
administrativa, indicando sobre el primero de
ellos lo siguiente:

...cualquier Reforma del Estado deberfa
comprender los cuatro aspectos existencia-
les [pueblo, territorio, poder organizado y
soberania] de manera que en el cambio ne-
cesario se involucre a la poblacién para que
fortalezca su capacidad de participacion,
y sea actora y no simple espectadora del
proceso de transformacién; exista incorpo-
racion de todo el territorio, de manera que
aquellas dreas marginadas dejen de serlo y
participen plenamente en los beneficios del
desarrollo; se reestructure el ejercicio del
poder, transformando obsoletas estructuras,
relaciones, actitudes; y se fortalezca la sobe-
rania en sus dos vertientes: nacional e inter-
nacional (2006, p. 88-89).

Noétese que al valorar el término Reforma del
Estado, se estaria hablando de un proceso de
amplio espectro, con capacidades extensas,
mas alld de un mero cambio en la estructura
organico-funcional de las instituciones publicas,
pudiendo, si asf lo permiten las condiciones poli-
ticas, sociales y econémicas del momento, llegar
hasta las bases fundacionales de la Republica. No
se trata exclusivamente de consideraciones so-
bre la cantidad y conformacion de los entes mi-
nisteriales, o sobre el desarrollo de acciones para
paliar la estética® en ellos, sino que una reforma

5 Este término, sumado al de entropia, los consideramos como los
responsables naturales de aletargar a las organizaciones, poten-
ciar su anacronismo y consiguiente desgaste y desfase para con
las responsabilidades a ellas asignadas. Sobre estética, menciona
Leemans: “Todos los sistemas organizacionales tienen un proce-
so interno de retroalimentacién interno-negativa que propende
a mantener constante un cierto estado o propiedad del sistema.
Cierto grado de estatica se vuelve, por tanto, inherente a cualquier
organizacion” (1977, p.21-22).
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de este tipo incluye dentro de sus posibilidades,
modificaciones a la Constitucién Politica, a las re-
laciones entre los Poderes Publicos (verbigracia,
el expediente legislativo 17.743 “Ley de reforma
de la Jurisdiccion Constitucional”), por ejemplo.

Para mayor aclaracion, presentamos lo prescrito
al respecto por la COREC, al indicar:

La reforma del Estado es global, aunque
para poder ejecutarla debe tener también
un enfoque selectivo de acuerdo con las
prioridades que las autoridades y la misma
sociedad considera como mas importantes
de alcanzar. Demanda estrategias para mo-
dificar aspectos estructurales, en tanto que
la Reforma Administrativa es mas de natura-
leza coyuntural; pero ambas se complemen-
tan y deben, por tanto estar estrechamente
vinculadas para evitar esfuerzos descoordi-
nados (1990, p. 145).

Concatenado a lo hasta aqui expuesto, ubicamos
lo sefalado entonces por Campero (1982), que
también resulta de medular importancia para
determinar un posible antagonismo entre los
términos analizados; indica el autor:

En los ultimos anos, algunos paises de Amé-
rica Latina ha sustituido el concepto de
reforma administrativa por los de planifica-
cion, desarrollo o modernizacion de la ad-
ministracién publica, para significar que la
accién reformadora ha pasado de ser un fin
en s misma a ser un valioso elemento del
desarrollo nacional (p. 12).

Y. més adelante, en forma contundente, remacha
con la siguiente consideracion:

La planificacion administrativa, al integrar el
esfuerzo de reforma administrativa con los
planes globales de desarrollo, hace que en
América Latina la reforma adquiera bajo esa
filosoffa una nueva razén de sery su utilidad
es claramente comprendida. En efecto, ".la
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transformacion de las estructuras, sistemas y
procedimientos de la administracion publica
tienen ahora una nueva justificacién y una
nueva ética: la de lograr que esas estructuras
sistemas y procedimientos permitan el desa-
rrollo, 0 mas precisamente, permitan la ejecu-
cion de los planes de desarrollo econémico
y social y no se convierta en su freno" (p. 15)

Los argumentos transcritos se acoplan, en nues-
tro criterio, perfectamente a la intencionalidad
de la Ley de Planificacién Nacional 5525, y a su
ambito de accion en materia de modernizacion
publica, especificamente por medio de sus artf-
culos 16, 17 y 18. Entonces, bien podemos afir-
mar que Costa Rica se encuentra en un esfuerzo
permanente de reforma nacional por medio de
MIDEPLAN, segun el marco de accion de éste,
mismo que se aclara en lineas posteriores.

Por lo tanto, debe quedar atras la vision anacré-
nica, obsoleta y polarizada de que la reforma
administrativa tiene como objetivo principal la
promulgacion de leyes sobre la esquematiza-
cion del sector publico, esto en un concepto
macroadministrativo; o bien que se ubica en el
otro extremo, el micro administrativo, concibien-
do sobre todo cambios en los organigramas de
las instituciones (en forma desperdigada y nada
sistémica) y en la generacion de Manuales de
Procedimientos. Porque como bien sefalé en su
momento Gonzalo Martner:

En realidad, un proceso de reforma adminis-
trativa podria iniciarse en esa forma, pero su
objetivo final no se cumple por decreto, sino
través de un proceso de cambios que lleva
a una transformacién en el proceso social y
econdmico, modifica las relaciones sociales
y el comportamiento de organismos, perso-
naly dirigentes (1975, p. 172)

Ergo, siempre resulta inexorable aterrizar primero

en el diferenciamiento terminoldgico para pos-
teriormente activar lo metodoldgico en cuanto
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a reforma se refiere, ya que segun las acepcio-
nes transcritas, Reforma del Estado y Reforma
Administrativa no pueden considerarse entera-
mente sindnimos, cuando el primero atafie a un
esfuerzo de proporciones nacionales, que inclu-
yen, segun lo considerado por Jiménez Castro,
elementos de soberanfa. En su defecto, el se-
gundo término, valiéndonos de lo prescrito por
Campero, resulta de menores proporciones, mas
dirigida al desarrollo nacional via Plan Nacional
de Desarrollo. Pero tampoco puede considerarse
que tales términos estén enfrentados o en po-
sible antagonismo, porque como bien acotd la
COREC, son complementarios.

REORGANIZACION O REESTRUCTURACION

En el acdpite anterior pudo demostrarse que
las diferencias terminoldgicas pueden conlle-
var también a diferencias en los alcances de los
fendmenos que impactan en el andamiaje ad-
ministrativo publico. Bajo ese prisma, se consi-
dera indubitable entrar a considerar si al hablar
de Reforma Administrativa esta implicitamente
tiene como efecto directo una reorganizacion
O uUna reestructuracion, por cuanto tales térmi-
nos tampoco pueden considerarse homologos,
como tampoco sus efectos administrativos.

Previamente (Bolafios, 2010a), nos referimos al
trato diferenciado que debe dérsele a ambos tér-
minos, muy a pesar de que entes judiciales, ad-
ministrativos y fiscalizadores los conciban como
sinénimos, refiriéndonos a la Sala Constitucional
del Poder Judicial, a la Procuraduria General
de la Republica y a la Contraloria General de la
Republica, respectivamente.

Y es que, consultada una serie de normas de
rango constitucional, legal (leyes) y técnico (de-
cretos ejecutivos), se llegd a la conclusion que
el término no ideal, pero sf revestido de mayor
integralidad, era precisamente Reorganizacion,
considerando que éste incluso serfa un nuevo
intento de consolidar el Principio Administrativo



de Organizacion; salvo que en este nuevo inten-
to organizativo han mediado consideraciones de
orden politico-social, juridicas, técnico-adminis-
trativas 0 presupuestarias que impulsan u obli-
gan a un reposicionamiento de una dependen-
cia administrativa, o a varias de ellas. Su objetivo
serfa, en un afédn de adaptabilidad y moderniza-
cion, transformar los elementos que la confor-
man: estructura organica u organigrama, proce-
sos administrativos internos, normativa interna,
sistemas tecnoldgicos, ambiente organizacional
o talento humano.

En su defecto, Reestructuracion atafie a una cir-
cunscripcion menor, exclusivamente dirigida al
elemento estructural u organigrama.

{ELPOR QUE Y COMO DE LA
REFORMA ADMINISTRATIVA?

Lo medular de cualquier ente publico, y su even-

tual reforma, debe ser la adecuada prestacion
del servicio publico® que brinda a la ciudadania.
Bajo ese precepto, debe volverse la mirada al ar-
ticulo 192 constitucional, que permite el cese o
despido de funcionarios publicos cuando medie
la reduccién forzosa de servicios, ya sea por falta
de recursos econdmicos para sufragar el pago
de salarios, o para conseguir una mejor organi-
zacion de dichos servicios publicos.

En dicho articulo confluyen precisamente las
dos interrogantes que titulan este apartado: se
enuncia cudl debe ser el objeto de la reforma
administrativa —los servicios publicos—, y cémo
puede ello lograrse —echando mano al Principio
Administrativo de Organizacion—.

6 Algunas normas que abonan a la regulacion del servicio publico
dentro de los limites de legalidad y la probidad serfan: la Ley Gene-
ral de Control Interno 8292 y la Ley contra la corrupcion y el enri-
quecimiento ilicito en la funcion publica 8422.
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EL SERVICIO PUBLICO

Con mayor grado de especificidad, la primera
parte de la pregunta que titula este apartado la
ubicamos en el articulo 4 de la Ley General de la
Administracion Publica 6227, que prescribe:

Articulo 4°.- La actividad de los entes pu-
blicos debera estar sujeta en su conjunto
a los principios fundamentales del servicio
publico, para asegurar su continuidad, su
eficiencia, su adaptacién a todo cambio en
el régimen legal o en la necesidad social
que satisfacen y la igualdad en el trato de
los destinatarios, usuarios o beneficiarios.

La nocién de servicio publico puede rastrearse
desde la publicacion del jurista nacional Romero
Pérez (1983), quien sefala: “La idea que se ha ve-
nido a presentar es la de que el servicio publi-
CO es una institucion, un régimen: la aplicacion
del derecho publico a ciertos actos, ya sean ellos
cumplidos en el marco de los organismos admi-
nistrativos o fuera de ellos” (p.15).

En esa misma obra el autor aclara que la tesis
que aplica es la del fin publico, o sea, que el ser-
vicio publico va encaminado al interés general,
pudiendo ubicar una diferenciacion entre los
servicios publicos administrativos, y 10s servicios
publicos industriales y comerciales.

Bajo esa tesitura, deberfa distinguirse en la pra-
xis administrativa publica, una dicotonomia
muy clara en cuanto a la prestacion de los ser-
vicios publicos, pudiendo, segun lo indicado por
Romero, encasillarlos en dos categorias. Por el
contrario, el asunto no termina de ser tan senci-
llo, ya que desde la dptica de la prestacion en-
contramos otras formas mdas complejas, incluso
hibridas. Por ejemplo, el mismo Romero se refiere
a la posibilidad de admitir servicios publicos bajo
el régimen del derecho privado, que denomina
"de gestion privada”.
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Precisamente, esa huida de la Administracion
Publica hacia el derecho privado, asi nombra-
ba tanto por ese autor (1983 y 2010) como por
Cervantes (2000), la ubicamos en la gama de
normas que se han incorporado al andamiaje
juridico-administrativo costarricense, verbigracia:
la ley de sociedades anénimas laborales 7407, la
ley marco para la transformacién institucional y
reformas de la ley de anénimas laborales 7668’
y su Reglamento, Decreto Ejecutivo 26893-MTSS-
PLAN; asi como en la misma ley de contratacion
administrativa 7494 y su Reglamento.

El parrafo inmediato anterior se refiere a los ser-
vicios industriales y comerciales indicados por
Romero Pérez, pero en lo tocante a los servicios
administrativos, catalogados como aquellos por
los que no se recibe una contraprestacion, sino
un esfuerzo (fisico o mental) méas propio de un
funcionario publico, entonces encontramos
un verdadero crisol de posibilidades, ya que si
bien el articulo 111 de la de la Ley General de
la Administracién Publica 6227 define al funcio-
nario publico, e incluso homadloga los términos
“funcionario publico”, “servidor publico”, “em-
pleado publico” y "encargado de servicio pu-
blico’, el asunto toma otras proporciones al va-
lorar lo establecido la Procuraduria General en
el Dictamen (G256-2014, advirtiendo que para
determinar si se es 0 no funcionario publico, de-
penderd enteramente de las labores que realiza,

7 La opinién juridica de la Procuraduria General, O.J-146-2003, se

refirié al entonces expediente legislativo 14.255, concluyendo que:
“...es posible gestionar los servicios publicos de salud de atencién
integral en el dmbito hospitalario por privados..."
Por lo tanto, el autor de este articulo es del criterio de que si la pres-
tacién de servicios esenciales como los de la salud son posibles
de brindar mediante la contratacién de entes privados, entonces
otra gama de servicios también lo son. Empero, las capacidades ad-
ministrativas de los entes contratantes debe aumentar en iguales
términos, a fin de lograr las mejores condiciones de seleccion, re-
gulacion y evaluacion de tales servicios; de lo contrario, nos encon-
trarfamos en una condicion de posible menoscabo y de quebranto
del interés general por el cual se contrataron. El asunto no puede
limitarse al mero hecho de generar un cartel de contratacion admi-
nistrativa, sino a una valoracién completa de la eficiencia y eficacia
de lo que se presta a la ciudadania.
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y la supeditacion de las mismas a actuaciones
administrativas “...cuyo resultado sea la altera-
Cion, creacion y supresion de relaciones juridicas
administrativas con los administrados o con el
resto de los servidores de la institucion, actua-
ciones que pueden ser de fiscalizaciéon (como los
desempenados para resguardar el patrimonio de
la institucion o los efectuados por los auditores
institucionales), de direccion (como la emision de
directrices, instrucciones, o el ejercicio de la po-
testad disciplinaria) o de servicio publico, entre
otros.”

Asi las cosas, corresponderd a cada institucion,
sobre todo las enmarcadas en un régimen de
empleo mixto segun la Procuraduria, las que de-
ban analizar si un determinado funcionario debe
tratarse como tal.

Lo anteriormente indicado y transcrito nos resul-
ta Util para evidenciar dos aspectos medulares
y consustanciales para lograr un mejor entendi-
miento de lo que es 0 no un servicio publico: a)
qué se presta y b) quién y cémo lo presta, a lo
cual también debe agregarsele el tamiz provis-
to por la Procuradurfa General en su Dictamen
(-152-2000 segun Higaldo (2008):

En sintesis, el concepto de servicio publico pre-
senta las siguientes caracteristicas:

- Laactividad es de interés general.

- Interés general que se manifiesta en el ca-
racter esencial de la actividad para el des-
envolvimiento del Estado o porque satisfa-
ce un interés o necesidad colectiva.

- Ladeclaracién de una actividad como ser-
vicio publico determina que ésta es de na-
turaleza publica. La titularidad del servicio
publico corresponde a una Administracion
Publica, lo que se justifica por el interés pu-
blico presente en la actividad y porque es
la Administracion Publica la encargada de
tutelar ese interés publico.



- Los particulares requieren de una habili-
tacion especial de la Administracion titu-
lar para poder gestionar la prestacion del
servicio publico. Por ende, puede haber un
‘desdoblamiento’ entre titularidad y ges-
tion, en especial cuando se trata de servi-
cios industriales y comerciales.

- La Administracion titular conserva siempre
determinados poderes respecto de la pres-
tacion del servicio, aun cuando éste sea ex-
plotado por particulares.

- La prestacion en que consiste el servicio
debe estar destinada a satisfacer necesida-
des de los usuarios (dictamen C-009-2000
del 26 de enero del 2000).

En esa misma obra, el autor (p. 72-74) remata
prescribiendo que dentro de una perspectiva
costarricense, la delimitacion de la nocion de
servicio publico lo permitird el andlisis de los si-
guientes factores:

- La naturaleza de la actividad

El sujeto que la presta

El fin perseguido

Relacion juridico-pubilica
- Competencia
- Laregulacion

Pero, valga aclarar que en el momento de consi-
derar una reforma de los servicios publicos, esta
debe ajustarse a los términos eficiencia y eficacia.

Al'hablar de eficiencia y eficacia como filtros para
mejor valoracién de programas y acciones pu-
blicas como herramienta para el desarrollo inte-
gral del pais, debe consultarse la acepcién que
sobre estos brinda el autor costarricense Johnny
Meono Segura, en su obra Introduccion al anali-
sis de la burocracia publica (1980). En ella, el autor
aclara que la eficiencia y la eficacia publica no
pueden ser medidas en términos idénticos a la
gestion privada. Por ejemplo, un programa de
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ayuda social como comedores escolares, becas
estudiantiles o una calle cantonal, podran no ser
eficaces en términos de resarcimiento de costos.
Incluso, podrian considerarse un gasto irrecupe-
rable para el Gobierno; no obstante, en términos
de la responsabilidad social del Estado como sal-
vaguarda de las clases sociales vulnerables y de
los derechos de los habitantes de la Republica,
dichas acciones le son irrenunciables, lo cual no
significa que deban darse sin controles, y por el
contrario incurrir en el despilfarro. Asi, a pesar de
su irrecuperabilidad econdmica directa, por de-
cirlo de algin modo comprensible, los progra-
mas antes mencionados no son eficientes, pero
sf eficaces cuando llegan a la poblacién indicada.

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

La organizacién administrativa, como funcién
propia del proceso administrativo, conlleva una
constante valoracion de elementos internos y
externos, tal y como se indicé supra, en el apar-
tado tocante al término Reorganizacion. En esta
linea, considérese lo indicado por la Procuraduria
General de la Republica en su Dictamen G084-
2006, que en lo que nos interesa senala:

a) Las Administraciones Publicas (ministerios
e instituciones), en ejercicio de su potestad
de autoorganizacién, estan facultadas para
disponer la reestructuracion administrativa
de las diversas dependencias que las com-
ponen, con el fin de alcanzar su mejor des-
empeno y organizacion, para lo cual pue-
den disponer, a través de los procesos de
reorganizacion o reestructuracion interna, el
establecimiento de nuevos érganos o una
distribucion interna de competencias que
no impliquen potestades de imperio.

b) Corresponde a los jerarcas de los distintos
ministerios e instituciones publicas determi-
nar cudl es la organizacion mas adecuada,
en razén de los fines que deben cumplir. Sin
embargo, el ejercicio de dicha competencia
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no es irrestricto sino que, por el contrario, se
encuentra sometido a una serie de regula-
ciones y requisitos dispuestos por el propio
ordenamiento juridico.

€)Y, precisamente, una de las regulaciones
0 requisitos para el ejercicio de la potestad
de reorganizacién administrativa, lo consti-
tuye la aprobacion previa por parte del MI-
DEPLAN. En efecto, distintas disposiciones
contendidas en la Ley de Planificacién Na-
cional 5525 del 2 de mayo de 1974, le con-
fieren a dicho Ministerio una serie de atribu-
ciones en materia de planificacién nacional,
la cual incluye dentro del concepto de me-
joramiento de la Administracion Publica, lo
concerniente a la reorganizacion interna de
los ministerios e instituciones publicas.

A pesar de que en ese Dictamen el ente técnico-
asesor del Estado incurre en la homologacion
de términos como reorganizacion y reestructu-
racion, resulta de gran utilidad para comprender
dos aspectos fundamentales: 1) los entes publi-
cos gozan de una potestad de autoorganiza-
Cion para asf alcanzar un mejor desempeno en
la prestacion de los servicios que brindan, 2) el
MIDEPLAN aparece como organismo regulador,
catalizador y dinamizador de esfuerzos de orga-
nizacion publica, con fundamento en la Ley de
Planificacién Nacional 5525.

Por otro lado, la capacidad de autoorganizacion,
segun consideraciones juridicas, Ernesto Jinesta
(2002) la alinea para el Poder Ejecutivo con el articu-
lo 140, inciso 18 de la Constitucion Politica; para el
Poder Legislativo con el articulo 121, inciso 22 de la
misma Carta Magna. Para las instituciones descen-
tralizadas nos refiere al articulo 103, parrafo primero
de la Ley General de la Administracion Publica 6227.

Independientemente de la naturaleza juridica
del organismo que ejercite la autoorganizacion,
el autor sefala que esto sera posible median-
te la emision de un Reglamento Autbnomo de
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Servicio; tanto asi, que acusa de inconstituciona-
les las leyes orgdnicas de ministerios que regulan
SU organizacion, competencias internas o la dis-
tribucion de éstas (p.166).

No obstante lo anterior, es importante reiterar
que el disefio estructural de los entes publicos
sujetos a la direccion gubernativa del Poder
Ejecutivo es una responsabilidad compartida
entre el respectivo jerarca y MIDEPLAN, segun
lo arriba indicado. Por lo tanto, segun nues-
tro criterio analitico, lo adecuado serfa primero
tramitar ante ese Ministerio la aprobacion de
una reorganizacion administrativa (estructu-
ral y funcional), y posteriormente legalizarla via
Reglamento Auténomo. Esto por cuanto no seria
dable legalizar lo aun no formado, o reformado.
Se concluye asi que el ejercicio y materializacion
del Principio Administrativo de Organizacion,
a nivel de la Administracion Publica costarri-
cense, implica echar mano a razonamientos y
recursos tanto técnico-organizacionales, como
juridico-organizacionales.

LOS ACTORES INTERVINIENTES
DE LA REFORMA

La reforma administrativa publica ha sido una te-
matica cuasi-exclusiva del Poder Ejecutivo, el cual,
considerando el sistema politico imperante en el
pais (presidencialismo) encuentra resonancia en
el Poder Legislativo y en las instituciones descen-
tralizadas creadas al amparo de los articulos 188
y 189 constitucionales. Dicho ambito puede am-
pliarse al Poder Judicial, al Tribunal Supremo de
Elecciones o a las Municipalidades, en el tanto la
Asamblea Legislativa secunde y apruebe los pro-
yectos que sobre estos le presente el Ejecutivo.

Esta cuasi-exclusividad se palpa en los amagos
de reforma estatal integral surgidos a partir del
punto dlgido del Estado benefactor, periodo
que es ubicable a nivel nacional mas puntual-
mente durante la administracion Monge Alvarez,



suscribiéndose el primer PAE. Esa tendencia con-
tinla durante la administracion Arias Sanchez,
misma que convoca a la COREG; asi como en las
administraciones Calderén Fournier, quien nom-
bra al primer Ministro de Reforma del Estado; y
Figueres Olsen, que nombra al ultimo Ministro
de Reforma del Estado conocido dentro del en-
granaje burocratico.

Como se indicd previamente, la confluencia de
organismos financieros internacionales devino
en los primeros intentos de reforma estatal, den-
tro de los que cobra gran protagonismo la AID
—~USAID en inglés—. El marco juridico para la re-
lacion, aparentemente bindmica, Gobierno-AlD,
se materializa en la ley 3011, encontrando reflejo
posterior en una serie de Decretos Ejecutivos,
siendo el dltimo de ellos el 31587-H-PLAN, es-
tableciendo en su articulo 1 la creacion de “la
Comision  Presidencial (COPRE) encargada de
coordinar la definicién de polfticas generales
de reforma institucional y reestructuracion del
Estado, asi como los demas proyectos espe-
cificos de prioridad y beneficio para el Estado
Costarricense, que se financien por medio de la
Fundacion de Cooperacion Estatal (FUCE).

Puede apreciarse que la AID ha servido de puen-
te entre Costa Rica y EEUU para la concrecion
de acciones de aparente potenciamiento estatal
desde 1962, alargandose el lazo por varios lustros
mas, por ejemplo, mediante acuerdos de do-
nacion y empréstitos (Villasuso, 2000). Y por su-
puesto, estuvo presente en los movimientos de
reforma estatal de amplio espectro, ubicables en
las décadas del ochenta y noventa (Rojas, 1987
Harrison, Lizano, Urcuyo & Camacho, 1994), apor-
tando millones de ddlares para lograr la recon-
version estatal.

Sin embargo, muy a pesar de que la AID haya
tenido participacién financiera o instrumental
en la reforma estatal costarricense, no debe per-
derse de vista que siempre ha sido MIDEPLAN el
organismo del Poder Ejecutivo con facultades y
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potestades suficientes para dinamizar y dictami-
nar cualquier macro o micro proceso de refor-
ma, sea en la modificaciéon de todo el aparato
organico-funcional actual, o incluso en el andlisis
de proyectos de ley atinentes a la organizacion
administrativa publica, segun se desprende del
Informe DFOE-SAF-01-2006, de la Contraloria
General de la Republica. Esta es una perogrullada,
auny a pesar de que el mismo informe sefiale las
omisiones en que ha incurrido MIDEPLAN para
con sus deberes y facultades juridico-técnicas.

Y es que al pasar revista a la gama de normas que
facultan y obligan a MIDEPLAN a lo anterior, las
potestades del MIDEPLAN se detallan en la Tabla 1.

TaBLA 1

DETALLE DE LAS POTESTADES DE MIDEPLAN PARA LA
REFORMA ADMINISTRATIVA

NORMA/ORGANO EMISOR ARTICULO/
DOCUMENTO
Ley de Planificacion Nadonal 5525 Articulos 16, 17
y18.

Ley requladora del Sistema Nacional de Contra- | Articulos 5y 32.
lorfas de Servicio

Reglamento General de MIDEPLAN, Decreto Articulos 13 incisos
Fjecutivo 23323-PLAN a),b), d)ye);y15.

Reglamento a la Ley Marco para la transforma- | Articulo 2.
cién institucional y reforma de Ley de Socie-

dades Andnimas Laborales, Decreto Ejecutivo
26893-MTSS-PLAN

Reglamento de creacion de la Comision Presiden- | Articulo 3.
cial (COPRE), Decreto Ejecutivo 31587-P-PLAN.

Reglamento General del Sistema Nacional de Articulos 23, 38
Planificacion, Decreto Ejecutivo 37735-PLAN y 41

Fuente: elaboracion propia.

Toda esta panoplia técnico-juridica resulta de
gran valia no para presentar extractos normati-
vos a diestra y siniestra, sino para demostrar facti-
camente que las capacidades de MIDEPLAN para
la mejor organizacion del aparato estatal son
un hecho, y no meras especulaciones. También
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para demostrar que las consideraciones socio-
politicas del momento derivaron en las normas
precitadas, y ahora sirven de bastién para que
ese ente ministerial concrete acciones de amplio
espectro referentes a adaptabilidad y moderniza-
cion de las instituciones publicas, conforme los
retos nacionales e internacionales del momento.

Valga indicar que la sola trascripcion del articula-
do anterior carece de aplicabilidad e importan-
cia cuando no se aborda al unisono, y peor aun,
cuando no se comprende o se ejercita adecua-
damente. Esto, mediante la capacidad técnica
del propio MIDEPLAN al respecto. Justamente,
esa capacidad subyace en dos posiciones muy
claras: @) a lo interno del ministerio por medio de
su actual Area de Modernizacion del Estadoy b) a
través de la Comision de Eficiencia Administrativa
(CEA).Por lo que siambas no funcionan de mane-
ra simbidtica, considerando a la primera como la
Secretarfa Técnica del 6rgano colegiado (en otras
palabras, la instancia técnica que cuenta con el
personal suficiente y capacitado para esquema-
tizar programas coherentes de reforma adminis-
trativa) nos podriamos encontrar con inconve-
nientes como propuestas de reforma con ciertas
caracteristicas: desperdigadas y desarticuladas
entre si, carentes de racionalidad técnica y em-
puje politico, sin recursos humanos y financieros
suficientes y sobrepasando la capacidad estatal
para lograrlas, sobredimensionamiento estatal o
por el contrario un enflaquecimiento a ultranza
de este, esquematizaciones publicas sin apego a
la normativa estructural vigente®, por mencionar
solo algunas.

Ese rol de conductor hacia la modernizacion esta-
tal que ostenta el Poder Ejecutivo, puntualmente
por medio de MIDEPLAN, también fue motivo de
andlisis por la Contraloria General de la Republica
en el Informe DFOE-SAF-01-2006, y en el cual se

8 En este sentido puede consultarse nuestro anterior articulo: Algu-
nas consideraciones tedrico-juridicas para el disefio organizacional
en la Administracién Central costarricense (2010b).
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evidencian algunas holguras sobre la labor enco-
mendada a ese poder de la Republica, incurriendo
hasta la fecha, en un déficit de acciones mas tangi-
bles sobre reforma integral costarricense. Porque
si bien rescatamos la valia de los instrumentos ge-
nerados por el Area de Modernizacion del Estado,
tal y como las guias, manuales y lineamientos so-
bre reforma administrativa, consideramos que ta-
les instrumentos no son suficientes sino se engar-
zan con un programa plurianual de reforma que
nazca a partir del Plan Nacional de Desarrollo del
momento; pero, con miras a sobrepasar el tiempo
limitado de cuatro anos.

En este punto somos enfaticos: considerar que
en un documento denominado Plan Estratégico
Nacional se puedan plasmar acciones de refor-
ma de largo plazo es caer en la ingenuidad téc-
nica y politica, por cuanto este instrumento No
es obligatorio en cuanto a cambios de Gobierno
se refiere, por lo que el gobernante de turno
puede o no considerarlo vinculante, o bien, mo-
dificarlo seguin la visién partidista que predomi-
ne. Ciertamente, cualquier propuesta de corto
o largo plazo estd sujeta a estas visiones. Por lo
que debe revalorarse la coyuntura existente en
el corto periodo 1989-1991, en el cual la COREC,
y posteriormente el primer ministro de Reforma
del Estado, impulsaron propuestas muy claras
sobre como conducir dichas propuestas, y los
productos que de ellas devinieran.

Valga aclarar que un estudio de lo originado
en ese periodo y contrastado con lo produci-
do en otros, por ejemplo, en tiempos de la lla-
mada COREC I, de la Comisidon de Eficiencia
Administrativa y Reforma del Estado (CEARE)
o de la actual CEA, sobrepasan los limites del
presente aporte, dirigidos mas bien a orientar al
lector sobre los antecedentes y el encuadre de
la reforma administrativa criolla, conciliando en
el proceso, una serie de perspectivas que previa-
mente aparecen disgregadas, absteniéndonos
por ahora de presentar los resultados infructuo-
s0s 0 no de las acciones gubernativas al respecto.



Tal comparacion es objetivo de otro documento
que se hermana con el actual.

Basta por ahora concretar en que la normativa
vigente, la jurisprudencia judicial (Sentencias
3288-94 y 13660-2004 de la Sala Constitucional
del Poder Judicial) y administrativa (Dictdmenes
G084-2006 y -070-2007), asi como los informes
de fiscalizacién sobre la Hacienda Publica (DFOE-
SAF-01-2006), apoyan en demasia las potestades
y responsabilidades del Poder Ejecutivo para
conducir hacia el mejoramiento del esquema
burocratico-institucional costarricense, el cual,
bajo nuestra optica, jamas deberd desprenderse
del fin Ultimo para la existencia y razonabilidad
del propio esquema: el servicio publico.

EL DEBATE FINAL: REFORMA O
MODERNIZACION PUBLICA

Campero (1982), presenta visionariamente desde
la generacion de su obra, un analisis que trascien-
de lo semantico, al catalogar la modernizacion
con una tonalidad mucho mas amplia y holistica
que la reforma administrativa. Prescribe el autor
lo siguiente:

La conveniencia de adoptar el término mo-
dernizacion administrativa reside en que
permite describir con mayor propiedad la
clase de cambio que los paises desean para
sus sistemas administrativos, puesto que por
modernizacion administrativa se entiende el
proceso de cambio a través del cual los orga-
nismos publicos incorporan nuevas formas
de organizacion, tecnologias fisicas y socia-
les y comportamientos que les permitan al-
canzar nuevos objetivos de una manera mas
adecuada. Visto desde este angulo, el fend-
meno de modernizacidn consiste en un pro-
ceso de creacion y transformacion institucio-
nal, a través del cual la administracion publica
eleva su desempefno para hacer frente a las
demandas que sobre ella inciden (p. 20).
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Otra fundamentacion para potenciar el término
“Modernizacion” y desechar “Reforma”, la en-
contramos en lo indicado en su momento por
Beatriz Wahrlich, sefalando la autora:

Cabe destacar que no siempre es posible
distinguir facilmente entre reforma admi-
nistrativa y modernizacion administrativa.
Si trasponemos para el campo administra-
tivo el término "modernizacion” oriundo de
las ciencias sociales (o sea, el proceso por
el cual la sociedad incorpora instituciones,
formas organizacionales, tecnologias fisicas
y sociales y comportamientos, que le per-
mitan alcanzar de manera mas adecuada
objetivos nuevos o renovados), es posible
percibir claramente que la modernizacion
administrativa trasciende el dmbito de la tra-
dicional reforma administrativa, preocupa-
da fundamentalmente con la racionalidad
y la eficiencia interna de la administracion
(orientacion procesal o instrumental). La
modernizacion administrativa estd compro-
metida con los resultados, con los objetivos
que deben ser alcanzados, con los progra-
mas y proyectos elaborados para ese fin
(1984, p. 36).

Contrario sensu, un detalle trascendental para di-
sipar la duda sobre cudl término seria mas ade-
cuado conforme la realidad costarricense, serfa
preguntarnos: jse moderniza para planificar o se
planifica para modernizar?

La respuesta se ubica al revalorar lo explicita-
do en el articulo 16 de la ley 5225, indicandose
que, “"Los ministerios e instituciones autdnomas
y semiautdbnomas llevaran a cabo una labor sis-
tematica de modernizacion de su organizacion
y procedimientos, a fin de aumentar la eficien-
cia y productividad de sus actividades y con el
proposito de lograr el mejor cumplimiento de
los objetivos que persigue el Sistema Nacional
de Planificacién.”
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Precisamente, un argumento a favor del liga-
men planificacién-modernizacién lo presenta
Eisenstadt (1970), quien acertadamente expone;
“La primera caracteristica de la modernizacion
politica es un alto grado de diferenciacion en los
roles e instituciones politicos y el desarrollo de un
plan centralizado y unificado, con metas y orien-
taciones especificas” (p.94). Para el caso particular
de Costa Rica, el plan que sefala el autor no es
otro que el PND instituido en la ley de marras.

Por su parte, Jacome (1975) esboza un argumen-
to que se acopla con el parrafo anterior, indican-
do que “Un programa de desarrollo o moderni-
zacién administrativa es una parte de un plan,
formada por un conjunto integrado y coordina-
do de proyectos, que generalmente se aplica en
un sector administrativo” (p.64).

Asi las cosas, y respetuosos del principio de lega-
lidad establecido para el articulo 11 de nuestra
Constitucion Politica y su homadlogo de la LGAP,
la modernizacién publica debe desprenderse de
lo diagnosticado, analizado, consensuado, es-
quematizado y activado en el seno del Sistema
Nacional de Planificacién instituido en la Ley
5525. Y, con mayor grado de puntualidad, dicho
desprendimiento debe enclavarse, primeramen-
te, en el PND del momento, a fin de que sea vin-
culante para todo el andamiaje institucional cu-
bierto bajo el alero de la direccion gubernativa
del Poder Ejecutivo, —tesis defendida a ultranza
por Meofo Segura (2008a, 2008b, 2009, 2011 vy
2012)—; asi analizado y corroborado por la Sala
Constitucional mediante diversas Resoluciones:
3309-94, 6345-97y 2002-12019.

CONCLUSIONES

Bien puede argtirse que la historia costarricense
en materia de propuestas de reforma estatal inte-
gral, ha estado marcada por el detrimento en las
finanzas publicas (crisis fiscal y afdn por contener
el gasto publico), sin obviar otra serie de condi-
ciones macroecondémicas y externalidades que
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han potenciado el dnimo por maodificar el tono
en el cual el aparato estatal ejercia su accion de
desarrollo nacional. Por ejemplo, la concepcion
de un Estado Empresario con CODESA como
punta de lanza, se difumind cuando las cons-
tantes pérdidas de ésta fueron asumidas por el
Banco Central, el cual ya de por si hacia como
suyas las del Consejo Nacional de Produccion
(CNP), situaciones que terminan por constituirse
en piezas de un mosaico argumentativo sobre el
cambio de rol que debia sufrir el Estado en su
apartado organizacional. A este mosaico se su-
man otras piezas como: la necesidad de liberar
el monopolio de la Banca Publica sobre los de-
positos en cuenta corriente, las desgravaciones
arancelarias para potenciar el comercio interna-
cional y ajustarse a los lineamientos de los entes
financieros como el Banco Mundial, el nivel exa-
cerbado del gasto publico por los régimenes de
pensiones con cargo al presupuesto nacional, la
modificacién del esquema agroexportador vi-
gente, entre otras.

Consideramos que la coyuntura sociopolitica,
econémica vy financiera del pals en el periodo
1989-1998, fue sui generis, y resulta imposible
replicarla para asf lograr una suma de esfuerzos
tan prominente que sea capaz de materializar
cambios estructurales como lo fueron el cierre
de CODESA y el posterior nacimiento de entes
como: el Consejo Nacional de Concesiones, la
Direcciéon de apoyo y defensa del consumidor, la
Autoridad Reguladora de los Servicios Publicos
—antiguo Servicio Nacional de Electricidad-,
o la Superintendencia General de Entidades
Financieras —antigua Auditoria General de
Bancos—. Todos estos son fruto de los proyectos
surgidos en el periodo de referencia.

Alo anterior debe sumarsele la necesidad de apla-
car el aparente gigantismo estatal, considerando
que al mismo se le ha achacado la responsabili-
dad de captar mano de obra para disminuir los
niveles de desempleo y aumentar los datos so-
bre Poblacion Econdmicamente Activa (PEA), lo



cual, légicamente, trae como efecto directo un
aumento del gasto publico por concepto de re-
muneraciones y cuotas obrero-patronales; sin que
finalmente hubiese capacidad de aquilatar dicho
gasto en razén de la efectividad de las institucio-
nes para cristalizar el desarrollo nacional.

Y es que el tema de la reforma administrativa
ha sido de interés desde tiempos de la posgue-
rra, tal y como lo evidencian al menos dos de
las obras consultadas. Por un lado, el Instituto
Centroamericano de  Administracion  Publica
(ICAP, 1971), organizd en 1969 el Curso Regional
de Reforma Administrativa en el que participaron
seis funcionarios de cada uno de los paises miem-
bros del instituto, al igual que representantes del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), del Instituto Nacional de Planificacién de
Pert, de la Universidad de San Carlos de Guatemalg,
de la Comision de Administracion Publica de
Venezuela, de la Comision de Administracion
Publica de México, de la Secretaria de Integracion
Econdmica Centroamericana (SIECA), del Banco
Centroamericano de Integracion Econdmica (BCIE)
y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Por otro lado, Wilburg Jiménez (2006), se refiere
a un ingente numero de propuestas de refor-
ma, entre las que menciona la Conferencia de
Macroreforma Administrativa en Brigthon, Gran
Bretana, auspiciada por las Naciones Unidas y la
Universidad de Sussex en 1971.

Obsérvese que la necesidad de replantear cons-
tantemente el tema aqui tratado no es nada
nuevo, y dudamos que deje de ser de interés por
parte de los cuadros politicos y técnicos (funcio-
narios de carrera) insertos en la administracion
publica, en la arena politica (partidos politicos), o
en las universidades (institutos de investigacion,
directores de carrera, docentes y estudiantes).

Por ende, el abordaje que se ha tratado de lograr
en el presente ensayo presentd, en forma su-
cinta, consideraciones antecedentales, tedricas,
conceptuales y juridicas propias de la reforma en
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Costa Rica desde una perspectiva pragmatica y
funcional. Esto, valorando que un ensayo de este
tipo que se decante por lo meramente histori-
CO No genera mayor valor, por cuanto el lector
interesado podra acceder a copiosa bibliografia
al respecto, y caerlamos asi en una repeticion
futil de elementos investigativos estériles para
la mejor comprension de la reforma en nuestro
contexto.

Tenemos claridad, por lo arriba expuesto, que las
intenciones y esfuerzos de reforma se activaran,
potenciaran o decaeran en razon de las orienta-
ciones doctrinario-filoséficas del dpice guberna-
tivo de turno. Y que tales esfuerzos son posibles
con fundamento en el marco normativo vigen-
te, correspondiéndole a los técnicos y especia-
listas propios de la Administracion Publica —del
MIDEPLAN, particularmente— la correcta guia a
los actores politicos al respecto, evitando que
estos Ultimos propongan o esquematicen plan-
teamientos falaces y carentes de racionalidad y
viabilidad de todo tipo: juridica, financiera, o in-
cluso terminoldgica.
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