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PRESENTACION

ente ensayo pretende sefialar, en forma sucinta, la evolucién
Administracion Piblica y sus problemas, con especial énfasis en los
§ 25 afios.

Estos problemas se seiialan desde dos puntos de vista: estructural y de
miento interno.

¢ espera que contribuya a la comprension de los jmb!eﬂm generales
ronta la Administracion Piblica Costarricense desde la perspectiva
su evolucion bistérica.

_ En la investigacion se utilizaron fuentes secundarias en su mayor parte,
marias en algunos casos; por lo tanto, no pretendemos que sea un estu-
wroso ni profundo sino que sirva de base para estudios posteriores.

La realizacion de este estudio estuvo a cargo de la Division de Planes
litica Administrativa, como wuna colaboracion de la OFIPLAN a la
de Administracién Piblica de la Universidad de Costa Rica.

Agosto de 1976.
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INTRODUCCION

Por la cultura que impera en nuestras instituciones hemos aprendido
timar la importancia de los aspectos administrativos de la gestién
es por lo que queremos entonces tratar sobre la Administracién

Costarricense en su evolucién histérica y algunos de sus problemas

periodo 1950-1975. Pretendemos mostrar una descripcién en la cual
ben las consecuencias de una gestién pblica preocupada por los

nos econdémicos, sociales y politicos. La historia costarricense en el

50-75 perfila un gobierno en galopante expansién. En este sentido,

Resefia Histérica, da una visién general de lo que ha sido la Adminis-

n Piblica Costarricense.

De ello se deriva como una gran exigencia, el que se le debe dar prio-

a los aspectos administrativos en toda accién de gobierno; lo cual pre-
mos dejar claro en el contenido de este trabajo.

- Nuestra resefia se sustenta esencialmente en dos grandes capitulos.
Ino describe la Evolucién Histérica de la Administracién Pablica, pattiendo
Ios fundamentos constitucionales de las funciones del Estado. Logicamen-
® se parte de la Constitucién de 1949 y luego se pasa al crecimiento de las
ones y su impacto en el nimero de entes, recursos y personal. Este
tulo resalta las consecuencias de momentos politicos que engendraron
crecimiento acelerado.

Por otra parte, se describen los problemas que caracterizan a la Admi-
ci6n Pablica en sus tres “niveles de Gobierno”:(*) Gobierno Central,
ierno Descentralizado y Gobierno Local. En ellos se analizan lo que hemos
o como problemas estructurales y problemas de funcionamiento

Entendemos por niveles de gobierno, a tres grandes grupos de instituciones pé-
blicas que posee el Estado para dotar de bienes y servicios a la sociedad costa-
- fricense; es asi como para efectos de organizacion del presente trabajo, utiliza.
- mos la siguiente clasificacién institucional por niveles de gobierno: Gobierno
Central (Ministerios, Tribunal Supremo de Elecciones, Poder Judicial, Poder Le.
gislativo y Contraloria General de la Repiblica) ; Gobierno Descentralizado (Ins-
~ tituciones auténomas y Empresas Ptiblicas) y Gobiernos Locales, con las Muni-
- cipalidades y los Consejos de Distrito. :
- Cabe sefialar que esta clasificacion la utilizamos Gnicamente para efectos de orga-
~ nizacién de los datos estadisticos y de anélisis presentados en este trabajo y no
- representa necesariamente nuestra posicién en cuanto a clasificacién institucio-
* nal se refiere.
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1. EVOLUCION HISTORICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

A —FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES
DE LAS FUNCIONES DEL ESTADO

Partiendo de 1821 en que se da el primer documento constitucional
de Costa Rica, el Pacto Social Fundamental Interino, se tiene como 6rgano
superior de la nacién a una junta de 7 miembros de eleccién popular con
la funcién bisica de direccién politica de la entonces Provincia de Costa
Rica. Dos afios después, el Estatuto Politico de la Provincia de Costa Rica,
establece un Grgano superior de gobierno compuesto por un Jefe Politico,
un Intendente y un Comandante General de Armas. s

Al establecer la Federacién de Centroamérica en 1824 y formar Costa
Rica parte de ella, se defini6 en su Carta Magna que todos los estados serian
libres, independientes en su gobierno y con el Foder que la constitucién no
estableciera para las autoridades federales. Con fundamento en_ello, en 1825
se decreta la Ley Fundamental del Estado Libre de Costa Rica en la que
se establecen 4 ‘poderes para el Gobierno a saber: Ejecutivo, Legislativo,
Judicial y Conservador (de eleccién Popular). Este ultimo poder era un
brgano de consulta para el Ejecutivo y desarrollaria funciones de senado. El
poder Ejecutivo tenia el mando de nombrar a funcionarios enviados en
terna por el Poder Conservador, mantener €l orden y la seguridad del Estado,
publicar las leyes y resoluciones legislativas, expedir reglamentos y dispo-
ner de la fuerza armada. El Poder Judicial estaba compuesto por la Corte
Suprema de Justicia y los tribunales comunes, con 3 a 5 magistrados de
eleccién popular. Se crean los gobiernos locales cuyos antecedentes se en-
cuentran en la Constitucién de Cadiz de 1812. En 1841 se promulga la Ley
de Bases y Garantias que afirman la soberania del pais lo mismo que los
principios de proteccién de la persona humana. Refine en la persona del
primer magistrado todos los poderes del Estado. Su vigencia fue efimera,
pues al afio siguiente se restablece la Ley Fundamental del Estado Libre de
Costa Rica.

Para 1844 se da una nueva constitucién en la que se crea un Minis-
terio que reunia las funciones de Gobernacion, Relaciones Exteriores, Ha-
cienda y Guerra. Ademis, separa a las Municipalidades de la jurisdiccién
del Poder Ejecutivo.

La Constitucién de 1847 crea los ministerios de Justicia y Negocios
y el de Educacién. Al afio siguiente, nos encontramos con una reforma 2
la Constitucién en el sentido de delimitar la jurisdiccion de los gobiernos
locales, ubicando a las municipalidades en cada cantén del pais.

Pasando por las constituciones de 1859 y la de 1869, que da al Esta-
do la responsabilidad educativa de los ciudadanos al establecer la obligato-
riedad de la ensefianza primaria, y el caricter gratuito a cargo del estado;
la Constituci6n de 1871 fue la base de discusién de la que hoy nos rige.
Esta Constitucién pone énfasis en la centralizacién del poder ya que asignd
al Poder Ejecutivo funciones que, dada su naturaleza, no le corresponderian.
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emds cgnfiere al Presidente de la Reptblica la facultad de nombrar ¥
mover _l:bremente a los funcionarios de la Administracién Pablica. En
43 se incorporan a la Constitucién de 1871 los derechos y garantias so-
es. Aumiue en 1917 se dio otra constitucion, pricticamente se considera
el periodo de vigencia de 1877 hasta 1949.
Con ‘la (".‘onstitucién de 1949 se da un cambio radical en relacién a las
constituciones. En ella se nota una gran tendencia a la descentralizacién
Poder Ejecutivo promoviendo la creacién de los entes auténomos que
ollarian funciones especificas, por medio de los cuales se esperaba
isfacer las demandas de los ciudadanos y mantener a esas instituciones al
gen de las influencias politicas nocivas.

EVOLUCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
A PARTIR DE 1950.

Las funciones estatales y los entes que define
la constitucion del 49 para su cumplimiento.

Ademis de las tradicionales, la Constitucién del 49 asigné al Estado el
limiento de una serie de funciones que explicita e implicitamente se
uentran esparcidas en el texto de esa Carta. Es tan amplio el margen
tan numerosas las posibilidades de participacién estatal en las actividades

econémicas de la nacién %ue a lo largo del periodo 1950-1975 el apa-
del Estado ha ido creciendo acelerada y desarticuladamente, asumiendo
ciones en los mds diversos campos de la economia. Ejemplo de esa orien-
ién del Estado nos la da el articulo 50 de la Carta Magna, tal y como
- promulgado en 1949, el cual sefiala: “El Estado procurari el mayor
nestar a todos los habitantes del pais, organizando y estimulando la pro-
i6n y el mis adecuado reparto de la riqueza”. ;

.. Entre las principales innovaciones que se introducen en la Constitu-
¢ién de 1949 estan:

Con respecto a la educacién y a la cultura, la Constitucién impone al
Estado costear, ademids de la primaria, la ensefianza pre-escolar y la
secundaria. Le obliga asimismo contribuir al mantenimiento econémico
de la Universidad de Costa Rica con una suma no inferior al 109
de los gastos anuales del Ministerio de Educacién.

El Poder Ejecutivo dejé de ser unipersonal, puesto que el Consejo de
Gobierno tiene ahora funciones propias y los Ministros actian como
obligados colaboradores del Presidente.

Consagra la autonomia de las Municipalidades y les asigna la admi-
nistracién de los intereses y servicios locales de cada cantén.

La descentralizacién del Poder Ejecutivo se hace patente por medio
d.e la creacién de instituciones auténomas; las que la propia Constita-
cién crea y las que ella define, cuales son:
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a. Los Bancos del Estado.

Las instituciones aseguradoras del Estado.

i) i) Upiversidad de Costa Rica y demis instituciones de cultyr,
superior.

d. El Patronato Nacional de la Infancia,

Las Municipalidades.

f. Los nuevos organismos que creare la Asamblea Legislativa por vo.
tacién no menor de dos tercios del total de sus miembros.

)2

o

5. La creacién del Tribunal Supremo de Elecciones, €l cual goza de inde.
pendencia en el desempefio de su cometido, cual es el encargarse
de la organizacién, direccién y vigilancia de los actos relativos a]
sufragio.

6. El establecimiento del Régimen de Servicio Civil, para toda la Ad-
ministracién Piblica, consecucién constitucional que fue tergiversada
posteriormente al gromu[garsc el Estatuto de Servicio Civil que sélo
abarc6 a los servidores del Poder Ejecutivo.

b) Crecimiento de las funciones y su impacto en el niumero de entes,
en gastos totales y en recursos bumanos; conformacién de los 3
niveles de gobierno(*)

A partir de la década del 50, debido a las presiones populares que
demandaban al aparato estatal mejoras para poder sobrevivir, la Adminis-
tracién Pablica costarricense inicié una fuerte expansién hasta 1975. Antes
de ese periodo el Gobierno Central constituia casi la totalidad del Sector
Piblico pues el nimero de instituciones autonomas formaba un Gobierno
Descentralizado casi nulo, abarcaba éste un Banco Nacional, un Instituto
de Seguros, una Fabrica de Licores, un Ferrocarril y una Institucién de
Seguridad Social. El nivel de Gobierno Local lo formaban los entes muni-
cipales con una serie de problemas de autonomia, que los hacfan muy ine-
ficientes en el cumplimiento de sus funciones e ineficaces para cumplir las
demandas comunales.

Con Ia Constitucién de 1949 se dan las bases legales para la expan-
sién de la Administracién Piblica en sus tres distintos niveles de Gobier-
no; el Central con la creacién de mds ministerios en el Poder Ejecutivo
y més tribunales de justicia en el Poder Judicial: el Descentralizado con
la creacién de entes auténomos para el cumplimiento de funciones especi-
ficas; el Local con la creacibn de mis municipalidades conforme al creci-
miento demogrifico y a la capacidad econémica de los pobladores para
mantener su gobierno.

(*) Para la realizacién de este trabajo sequtiliz6 como fuente la muestra existente
sobre ‘l crecimiento_del Sector Pﬁblicolcitada en las Referencias.
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. Para analizar el crecimiento de la Administracin Pablica hemos

o como indicadores el nimero de entes, los gastos totales y los recur-

‘humanos en el periodo 1950-1975, utilizando los datos disponibles
a €aso.

~ En cuanto al nimero de entes del Sector Pablico, el Gobierno Central
experimenta aumento sustancial en el nimero de 6érganos del Poder
tivo, tnico del que se pudo obtener cifras; en tanto que el Sector
ntralizado manifiesta un aumento bastante amplio entre los afios
4% al pasar de 25 entes a 40 en 1974, lo que represent6 un aumento
cial del 60%, segin la muestra citada, que analiza los principales
descentralizados. El Gobierno Municipal muestra también un aumento
nte fuerte al pasar de 65 en 1950 a 80 en 1974; o sea un incremento
23%. Esta variable, nimero de entes de la Administracién Piblica
ra la orientacién que le imprimi6 al Sector Péblico la Constitucién del
~cual es la descentralizacién administrativa, El cuadro N° 1 contiene
cifras disponibles de los afios 50, 62, 68 y 74. Incluye en el nivel de
no Central, dnicamente al Poder Ejecutivo, ya que no existen datos

- los otros poderes.

CUADRO N° 1

2 Rica: Namero de entes del sector Piblico por niveles de gobierno

1950 - 1974
del Gobiemo 1950 1962 1968 % 1974
erno Central X /
11 10 11 12
n.d. 25 29 60 40
65 68 70 23 80
76 103 110 132
hentcs: Oficina del Presupuesto. OFIPLAN y Tribunal Supremo de Elecciones.
.i') Para el afio 1950, no se obtuvieron las cifras correspondientes, del Sector Des-
: centralizado.
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iable importante que consideramos es la de los recursos

humanI:‘.:, Dt;flae ‘;:nnﬁmeropg:ecienteqhan sido utilizados })or _los tres mvell.gs

de gobierno. El cuadro N° 2 ilustra el aumento de uggonagi;s en los

afios 1955, 1965 y 1975, afios para los cqales hay datos Lsponll esﬁlytir?los

ofrecen un panorama global del crecimiento producido en los 05

21 afos. ; g : 40s e

respecto al Sector Descentralizado, ‘mclmqmos_ Gnicamente los

datos ggln nﬁnﬁem de funcionarios de las principales instituciones autono-
mas que consideré la fuente consultada.

CUADRO N* 2

ica: Recursos Humanos del Sector Pablico, distribuidos por
e T niveles de Gobierno 1955-1965-1975

Niveles de Gobierno 1955 1965 & ea.?i Avs 1975 Credm?ez;i >
Gobierno Central 20.090 28490 42  45.288 59
gg:é:;groaﬁzado 2.780 11.458 312 35.625 211
Manicipal TR T T e TPt s
TOTALES 22.870 43.506 90 86.877 100

Fuente: OFIPLAN

En el nivel de Gobierno Central, el aumento de los recursos huméa;

nos entre 1955 y 1965 fue del orden de un 42%. En tanto que entre 19
del orden de un 599%.

i 1975E;'u:l Gobierno Dcscentr;%lizado el aumento de personal entre 1955
y 1965 fue del 31% y entre 1965 y 1975 se constituyé en un 211%. e

El Gobierno Municipal presenta asimismo un incremento del di;c
entre 1965 y 1975. Por su parte, el total de recursos humanos d_fa la A =
nistracién Pablica crecié a una razén de un 909 entre los afos 1955 ¥

$ entre 1965 y 1975. = ) B
e w Giln i Administracién Piblics
pone de manifiesto el aumento del dmbito del Sector Piblico costarrfcense;
entre los afios 1950 y 1974. Es interesante destacar que de 126.8 rp.lllon:i
de colones de gastos totales en 1950, s6lo la cifra para el Gobierno Centraly
pasa a 5127, 1 millones de colones en 1974.
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CUADRO N* 3

Costa Rica: Gastos Totales* del Sector Pablico,

distribuidos por niveles
de gobierno 1950 - 1974

(Millones de colones)

1950 1962 1968 1974

ierno Central 126,8 497.8 857,9 1831,1
n.d. n.d. 751,2 3158,3

n.d. n.d. 62,8 1377

126,8 497,8 1671,9 5127,1

‘Fuentes: Oficina de Presupuesto
Contraloria General de la Reptiblica.

lI. PROBLEMAS QUE CARACTERIZAN A LA ADMINISTRACION
PUBLICA EN SUS TRES NIVELES DE GOBIERNO

A. PROBLEMAS ESTRUCTURALES

El Estado costarricense, hasta fines de la década de los 40 estaba com.
o bdsicamente por 2 niveles de Gobierno: central y municipal. Sus pro-
s estructurales eran, en términos generales, los mismos que atn hoy

e se han producido desde entonces obedecen a dos

azones fundamentalmente.

' 1.—Aparicién y ampliacién del nivel de Gobierno Descentralizado.
'2.—Creacién de nuevas dependencias para los diferentes entes del Gobier-
no Central.

No obstante el desorden con que la estructura de la Administracion
lica se ha ido expandiendo, ésta ha procurado mantener cierta estabili-
: “Sus formas institucionales, su personal y otras pricticas y las prefe-
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rencias Frofcsionalcs de quienes a ella se dedican, estin frecuentemente [i.
gadas a mantenimiento de un sistema”.(%)

a) Gobierno Central

En nuestro pafs se tiene plena conciencia de las deficiencias adminis-
trativas de que adolece el Gobierno Central. A lo largo de los dltimos 25
afios, gobernantes y administradores han apoyado y promovido una serie de
ampliaciones orginicas en las estructuras ministeriales conforme al creci-
miento econdémico lo va exigiendo. Asi vemos como afio con afio los organi.
gramas de los ministerios del Poder Ejecutivo se amplian con la aparicién
de nuevas unidades administrativas en determinados niveles jerirquicos, o
la transformacién de otras. En algunos casos su cambio es s6lo de nombre,
en otros cambian las funciones y su ubicacién en la estructura administrativa.
Aparecen nuevos departamentos y unidades para proporcionar flexibilidad
al pesado aparato administrativo en este nivel de gobierno; y sin embargo,
la intencién de realizar esas modificaciones en las estructuras gubernamen-
tales, ha sido en principio crear nuevas unidades administrativas que res-
pondan en forma mis eficaz a las demandas crecientes que enfrenta el
gobierno y no lo que refleja realmente: una mera ampliacién orginica.

[En la primera parte de nuestro trabajo, pusimos énfasis en el creci-
miento acelerado y desarticulado que ha sufrido el aparato estatal a lo
largo del periodo 1950-1975.

Empero, ese crecimiento ha venido a complicar los problemas estruc-
turales que afronta el Gobierno Central. Por el contrario, en una investiga-
cién realizada recientemente por el ICAP, se afirma que “no obstante
los significativos esfuerzos de reformas administrativas a nivel del Gobierno
Central, de los cuales hay muchos ejemplos, estos mecanismos CONServan
sus caracterfsticas que fueron calificadas por CEPAL, doce afios atrds, como
obsticulos formidables al desarrollo™.(2)

Los problemas estructurales de la Administracién Pablica costarricense
son por lo tanto obsticulos que han sido atacados con diversos mecanismos
aislados, para los cuales se han invertido sumas considerables de recursos

tblicos.
g En el caso del Gobierno Central, la situacién ha sido desalentadora
pues se han dado numerosos esfuerzos de cambio por medio de la creacién
de entes y unidades administrativas no previstas ni planificadas, la implan-
tacién de servicios técnicos, consultorias, como intentos de solucién parciales.

Las Naciones Unidas sefialan el problema en estos términos: “...12
expansién de los servicios técnicos y de otras actividades en desarrollo s¢
ven con frecuencia obstaculizada por deficiencias en la administracién, pero

(1) Naciones Unidas. Problemas que se plantearin a las administraciones péblicas
en los paises en desarrollo en el decenio de 1970.
New York, Naciones Unidas, 1971. p. 7.

(2) ICAP. Caracteristicas y problemdtica de las Empresas Publicas y otros entes
descentralizados en el Istmo Centroamericano, resultado de una investigacién:
San José, ICAP, 1975. p. 225.
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; veces se aprecia el valor de las inversiones en investigaci i
: ¢ : estigacién, capaci-
y otras medidas destinadas a corregir deficiencias’, (3) i

Gobierno Descentralizado

| Para este ni\fel de. gobierno podemos apuntar una critica fundamental
da en una investigacion que afirma que la proliferacién de algunos
nismos publicos se dan sin que ello obedezca a un orden previo ?ua.u
mente estudiado. El nimero de entes auténomos y de empresas publi-
hace patente la orientacién gubernamental de recurrir a la crcaclijén y
cion de funciones especificas por medio de esos entes para hacer mis
la estructura estatal y responder mejor a las necesidades que
ontan el pais. :
~ En nuestro pais, la creacién de organismos piblicos se ha dado en
o de _la’ improvisacién y el desorden, porque como bien lo sefiala
g Jiménez “. .. la determinacién de objetivos debe anteceder a todos
05 procesos, pues no se puede llegar a la meta satisfactoriamente si
desconoce” . . ;(*) y esto no se ha producido previamente a la creacién
amerosas instituciones del gobierno descentralizado.
Los problemas estructurales del gobierno descentralizado arrancan pues
su base constitucional y juridica: las disposiciones constitucionales
onadas con la existencia de entidades descentralizadas y empresas pi-
acusan una cierta debilidad en algunos casos, y en el caso de las leyes
creacién de esos entes se da la ausencia de definicién precisa de un
to de funciones.
La proliferacién de 6rganos del Gobierno Descentralizado ha plan-
pro})lemas de coordinacién en lo que se refiere a la ejecucién de una
:‘gohtlca gubernamental, ademis de que al no existir una clara defini-
e sus objetivos y funciones la marcha de ellas es el resultado de la
fovisacion. La labor que se debe realizar en cada uno de los sectores
os del pais, es a veces responsabilidad de érganos del Gobierno
centralizado, y se da el caso de que “algunas instituciones auténomas
mpresas pablicas constituyen por si mismas la expresién institucional de
0 un sector o, en otros casos son la clispide de un sector a falta de un
terio que asuma el comando del mismo”. (%)
Esa situacién plantea problemas estructurales tanto a nivel interno en
& una de las instituciones involucradas como a nivel interinstitucional.
Lomo solucién a los complejos problemas de los étganos de este nivel
gobierio, 1a ley dePresidentes Ejecutivos viene a ser unmpatiativo legal
coloca ¢ rente de la institucién a una-persora de confianza del Pre-
> de la Repiblica, que desempefia la doble funcién de integrar y pre-
el 6rgano directivo, y de manejar personalmente las institucién. Con
 se preten‘de_ aumentar las seguridades de que los organismos auténomos
resas piblicas sigan las directrices emanadas del Poder Ejecutivo.

‘}ﬁacg;;nesgnidas, op. cit, P. 45,

iménez Castro, Wilburg. Planificacién operativa o caos i

Direccién General de Estadistica y Censos,pl%o. P g e
{3) ICAP. op. dt. P. 30.
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Vemos pues que el objetivo fundamental es el de ejercer cierto contro]
mas expedito de las politicas de los entes descentralizados; sin embargo,
no se resuelven en nada los problemas estructurales que los afectan. Un
ejemplo que podriamos contemplar que presenta claramente los graves pro.
blemas de tipo estructural, es el caso de instituciones auténomas que realizan
similares funciones para un tnico fin (vgr. en el aspecto de vivienda y
agricola), que estin estructuralmente divorciadas, ademds de que no logran
organizarse internamente para responder a las demandas de servicio que la
sociedad les plantea.

¢) Gobierno Local

Desde su fundamento legal, el cual ha venido modificindose en
forma fragmentaria a lo largo de los afios, este nivel de gobierno ha man.
tenido una gran inconsistencia en cuanto a su estructura; y la autonomia
que constitucionalmente se le confiere, adolece de los requirimientos indis-

nsables que el concepto implica. “El ejemplo mis evidente de fluctua-
cién en la definicién de las estructuras municipales se relaciona con su am-
plitud territorial, es decir, con la situacién geografica y extensién de esas
estructuras”.(®)

A pesar de que actualmente existe una definicion territorial mis o
menos estable de los concejos municipales, y que el nuevo cédigo municipal
delinea un nuevo modelo de gobierno local evitando la ingerencia directa
en ellas de los representantes politicos del Poder Ejecutivo, “'se hace dudoso
aceptar que las estructuras de gobierno municipal en Costa Rica evoluciona-
rin mas alli de su actual estado de ambigiiedad y anacronismo™.(")

Con estructuras de organizacién interna sumamente débiles e impre-
cisas y la ingerencia directa del Gobierno Central por medio de represen-
tantes tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo, las municipali-
dades no han sido capaces en los dltimos 25 afios en que més ha evolucio-
nado la Administracién Pablica, de encontrar un lugar acorde con sus fines
y funciones en la estructura institucional costarricense.

B. PROBLEMAS DE FUNCIONAMIENTO INTERNO
a. GOBIERNO CENTRAL
1.—Recursos Humanos y su administracion:
Uno de los mds graves y serios problemas del Gobierno Central es

la carencia de personal cagacitado en donde no siempre se selecciona al
personal adecuado (aparte de que es escaso) por cuanto existe mucha intro-

(6) Baker, Christopher E. El Gobierno Municipal en Costa Rica; sus caracteristicas
y funciones, San José, Imprenta Nacional, 1972. P. 13.

(7) Baker, op. cit. P. 84.
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misién de tipo politico-partidista para su reclutami i6n. (%)
parte, dentro dcl‘Gobiemo %entral existen ;i?gger)lrtessdiggggénes Pdoz

leo, no existe un sistema uniforme de capacitacién y administraciéon de
ersonal, por lo que el Poder Judicial, la Contraloria General de la Repi-
ica, el Tribunal Supremo de Elecciones, se rigen por las disposiciones ge-

es del Cédigo de Trabajo, con reglamentaciones ropias. Rccientemegzc
Personal permanente del Poder Legislativo ha sido incorporado al Ré-
men de Servicio Civil mediante una Ley especial, con disposiciones también

ciales respecto de la administracién de ese personal. Existiendo diferen-
.slastancllales,‘ se Qab'tlamlgién el hecho de diferentes regimenes de clasi-
6n, valoracién, jubilacién ensi i i
B e e]s ! y pensiones para las diferentes dependencias
En el andlisis de este aspecto, el Poder Ejecutivo cubierto por el
en de Servicio Civil, ocupa lugar especial, por cuanto es en el que
~manifiestan estos problemas con mis frecuencia ya que las normas de
.flcaaén, valoracién de puestos, lo mismo que el Estatuto de Servicio
vil, y su respectivo reglamento no son aplicados tal y como lo especifican
s contenidos. De tal manera que se hacen efectivos numerosos nombra-
mientos de personal gracias a las influencias politico-partidistas que los can-
didatos posean.

—Niveles de decisién:

En este nivel de gobierno como en los otros hay serios problemas en
toma de decisiones. Sus causas son la carencia de informacién en algunos
s0s, nivel educativo deficiente en otros, cuya consecuencia es que las
aturas no tienen capacidad de mando y consecuentemente respal‘jo aca-
Mico y técnico para tomar decisiones. De ello se origina una excesiva cen-

zacion, obviamente dafiina para el buen funcionamiento de las institu-
nes. Dicha situacién traé un resultado deplorable; ausencia de programas

ones y metas para realizar sus respectivos objetivos. Esta situacién ha
nadc? un criterio, feudalista de la administracién, manifiesto por el casi
onocimiento de un todo administrativo dentro del cual se funciona
otra parte, encontramos la carencia de lineamientos politicos definidos,
nificacién, programacién y controles, ejerciendo la gestién administra-

muchas veces a base de “ensayo - error” sobre la marcha y no a base de
Ogramacion. i

S —Administracion Financiera

En este aspecto, debemos mencionar los sistemas de informacién control

/ evaluacién que tienen gran importancia dentro de la administracién finan-
Sin embargo, en la mayoria de los casos no se sabe qué informacién

necesita, c6mo y para qué se necesita. Como ya lo habfamos mencionado,

(8) Meoiio Segura, Johnny. Revisién del Plan Naci
~ tos administrativos, Sa‘:: José, OF!PiANTHIQ‘:'a;l%faIIfe Dsazntio e dgpec
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esto repercute en la toma de decisiones, adquiriendo una orientaci6bn zoerci-
tiva, de control de montos de los gastos para evitar malversaciones. El Go.
bierno Central no tiene capacidad de evaluacién y control eficaces en este
campo, por cuanto no se han establecido los procedimientos necesarios, ni
el personal calificado para este tipo de funciones. En el fondo, las causas
subyacentes son la carencia de la planificacién, programacién y el mal uso
de los recursos. Ello hace que la administracion financiera sea dilatoria,
complicada y excesivamente documental, que no posibilita la suficiente y
oportuna satisfaccién de las necesidades ni el control y adecuacién de los
fondos, valores y bienes del Estado.

4. —Programacién y Planificacion

De acuerdo con las estipulaciones de la ley, una de las bases de la
planificacién en Costa Rica es la coordinacién; sin embargo, tal coordinacién
“ha resultado ineficaz cuando ha sido sancionada legalmente sin Al esta-
blecimiento expreso de las potestades concretas que comprende”.(®) De ahi
que la programacién y sobre todo la planificacién se ha convertido’en una
labor meramente indicativa, de asesoramiento, que se puede obviar ficil-
mente. Por consiguiente, no es rectora de politicas y lineamientos. Téngase
en cuenta que dicha coordinacién se sustenta sobre cuatro aspectos, que son:
19 Presupuesto del Gobietno Central, 2° Sectoriales de Planificacién en los
3 niveles de Gobierno, 3° Control sobre los programas de inversién publica
y 4° control sobre los programas de asistencia técnica.

En cuanto a los efectos sobre los presupuestos, sabemos por expe-
riencia que el %:tesupuesto en el nivel de Gobierno Central no se ajusta a
las normas de la planificacién econémico-financiera, pese a que podria ser
un buen instrumento en ese sentido.

La planificacién sectorial, es quizd uno de los aspectos que mis se
han soslayado, tanto desde el punto de vista legal como operativo. En cuanto
al control sobre la inversién publica y la asistencia técnica, los posibles
Jogros del momento no han tenido relevancia, aunque en el campo de las
inversiones piiblicas hay proyectos, sobre todo, en el campo de la infraestruc-
tura bisica de mucha importancia. -

Tomando en cuenta que en este nivel se encuentra la Oficina encar-
gada de la Planificacién del pafs, obviamente deberia asumir el E:Pd antes
mencionado. En defensa de esta situacién algunos argumentan la ausencia
de apoyo politico, descartando que existen determinadas coyunturas que no
facilitan la planificacion en Costa Rica dada su actual situacién socio-
econdmica.

Sin embargo, dichas coyunturas se podrian utilizar si la decisién poli-
tica se orientara hacia una Reforma Administrativa permanente.

(9) Murillo, Mauro. El Proyecto de “ley General de Administracion Piblica y las
nuevas fendencias en la organizacién Publica”. P. 2. OFIPLAN, 1975.
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p. EN EL GOBIERNO DESCENTRALIZADO

Recursos Humanos y su Administracién

En este nivel, se presenta el mismo problema de Ia capacitacién, refe-
en el nivel central, pero quizi en menor grado por cuanto los entes
centralizados cuentan con cierta autonomia y mejores recursos financieros
favorecen el seleccionar entre un mayor niimero de oferentes; ofreciendo
ores salarios para las mismas clases de puestos a sus futuros servidores
cuales en Régimen de Servicio Civil son menos remunerados y con el
va_n‘:: c]I:'?I ;[:;ebtlt)frecen i'faqtringidas posibilidades de hacer carrera admi-

y oblema politico-partidi i i
il s é}:ﬁ-l ; partidista no se descarta pero si se mani-
Dada la carencia de personal capacitado, como se ha dicho, se ha ori-
0 un nuevo Erob_lema ;el éxodo de personal técnico que una vez
minada su capacitacién, gracias a los fondos de las instituciones del
obierno Descentralizado van a laborar en la empresa privada en busca de

os mis altos. De ahi que muchos servidores piblicos estin a la expec-
tiva de las posibilidades del mercado de trabajo del campo privadzxpuna

2 Es:?fgada su formaci6n, en lugar de hacer carrera dentro del Sector

—Niveles de decisién

- En este nivel, el problema de la toma de decisiones se manifiesta en
enores proporciones que en el Gobierno Central por cuanto sus funciones
més especificas y el servicio se presta casi en forma directa o inme-
Las posibles causas son atenuadas en parte porque este nivel de go-
ErNo cuenta con mejor informacién, recursos humanos y programas n%:s
finidos. Quizi debemos agregar una razén mis, es un nivel de gobierno
cgdo fqn_damentalmente a producir servicios tales como agua, energia

ica, vivienda, salud, asistencia técnica en agricultura, etc. adergés
servir como agentes financieros. Sin embargo, también en el ’Gobierno
entralizado priva el criterio feudalista en los niveles de decisi6n, por lo .
encontramos en algunos casos Juntas Directivas que atienden bisica-
ente asuntos de tipo administrativo.

b El Gobierno Central tiene una participacion significativa en cuanto
& las finanzas de las instituciones auténomas y empresas publicas.

Ciertamente muchos entes de este nivel de gobierno tienen aportes
B Gobierno Central y utilizan el crédito interno y externo, cuyo aval es
Por regla general, el mismo con que cuenta el Gobietno Central. En este
bito se nota carencia de uniformidad en materia de procedimientos, no-
Menclaturas y orientaciones generales para administrar los fondos piblicos.

(10) ICAP. Caracteristicas, op. cit. P. 47.
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En cuanto a procedimientos propiamente dichos, sabemos qg; _:‘nd‘ta;};as
instituciones aln se usan procedimientos manuales para la contabili al, 3}.
deficiencias en el sistema de informacion fmapqera para _Ios niveles Ie
decisi6n, carencia de técnicas modernas de administracién ffmagaera. t(t:n es
como analisis prospectivo, cuadros sobre fuentes y usos de fondos, sistemas
avanzados de costos, etc...)(

Ill. CONCLUSIONES

De lo expuesto en los dos apartes anteriores, podemos deducir que
 evolucién de la administracién publica costarricense constituye un fend-
eno que es producto de todo un proceso histérico que se remonta a la
oca de la colonizacién espafiola. Si se examina con cierto detalle la es-
fa y comportamiento de este sector se podri constatar que coexisten
ntro de €l resabios del siglo pasado y elementos modernos tanto en los
pectos de estructura como en los técnicos y normativos. “Es que el apa-

publico ha ido sufriendo modificaciones por efecto de los hechos eco-

c¢. GOBIERNO LOCAL

Los Gobiernos locales tienen problemas de funcionamiento interno

i islaci inido sus funciones
rovienen de su legislacién, la cual ha defini 15 fun
gt%{zdc;ujzs ls&o la situacion real en que deben desenvolverse, mtuacnoll:’ que
abarca entre otras cosas, una alta depedencia con respecto al Gobierno
el financiamiento.
Centraip;;:a[ de que el Cédigo Municipal promulgado en 1970 Pr?:ler:ide
dar una nueva fachada a los gobiernos locales, atn hoy, las municipali ? es
contintian careciendo de disposiciones leg;slanvlas que replanteen sus fun-
iones y sus relaciones con el Gobierno Central.

oy Gyonsecuencia del deficiente marco juridico en que se desc:_wuelvgn
los gobiernos locales lo es el hecho de que “la mayoria de las 'fur-xcx‘ones €
que se ha dotado a las municipalidades han sido desde un principio, podc:o
realistas y, por otro lado, las experiencias han llevado a muy pocas moci-

. . "‘(12} ’ g ) 7
flcacmEfSﬁn altimo de los 6rganos de este nivel de gobierno es ~promover
el desarrollo integral” de los cantones; y para desagregar este concepto, é:»o
driamos sefialar que algunas de las funciones que les han sido designac ::15i
son asumidas por el Gobierno Central, en tanto que la orientacion origina
no ha cambiado. Esta situacién apoya la afirmacién de que existe ain ah;)lra,
una “sobreposicién y ambigiiedad presentes en las distintas leyes que han
do y dirigido sus actividades™.(**) : ¢ _
l1':egula‘x"‘orj(cutra %arte, funciones importantes que deberian realizar los muni-

ipios, son desarrolladas por instituciones autonomas. X a

e Como lo seﬁalan'losp:ntes, las grandes limitaciones de f’lnan'cmcmén de
estos 6rganos, restringen automéiticamente el nimero y el imbito de sus
funciones. ] _

Su principal fuente de financiacién es el Gobierno Central, por medio
de los recursos que le transfiere y la cesion del impuesto territorial en favor
de las Municipalidades a partir de 1970.

Podriam.%s reunir Jas consecuencias de estos problemas, de mantenerse
las cosas como estin, en la siguiente interpretacidn: “Quiere decir que los
Consejos Municipales se verin todavia limitados por el hecho de que buena
parte de lo que puedan realizar dependerd no tanto de ellos mismos sino
de Ia buena voluntad del Gobierno Central en utilizar sus facultades discre-
cionales para concederles subvenciones adicionales”. ()

Ell) ICAP. P. 46.
12) Baker, op. cit. P. 84.
(13) Baker, Idem.
(14) Baker, Idem.
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icos sociales y politicos ocurridos en el curso de casi dos siglos™. (15)

Fue después de la Segunda Guerra Mundial que el crecimiento de la
ministracién Pablica adquiri6 grandes dimensiones y su periodo de
ansion fecundo en la creacién de organismos auténomos y empresas pu-
cas, llega hasta nuestros dias. Este suceso no ocurre solo en Costa Rica,
0 que ha sido observado en el resto de Centro América. En una investi-
n a nivel centroamericano patrocinada por ICAP se lee: “En efecto,
observar las metas contenidas en los planes de desarrollo vigentes de
os los paises del Istmo para constatar el propésito de los gobiernos
valerse de nuevos organismos autnomos y empresas ptiblicas, en un es-
20 de reacomodar su estructura institucional para responder las tareas que
‘exigencias del desarrollo le imponen al Estado”.(18)

A ese respecto conviene apuntar lo que sefiala el Plan Nacional de
sarrollo 1974 - 1978 en el documento Diagnéstico: “El desarrollo econé-
nico y social que ha alcanzado el pais durante las Gltimas décadas, ha reque-

0 una expansitn de los servicios que presta el Estado. Como consecuencia,
sector piblico amplié su esfera de accién y logré responder con éxito a la
yor parte de estas exigencias. En gran medida, esta evolucién determind
el sector plblico se convirtiera en un gran factor catalitico del desarrollo
urante el periodo que se analiza en el presente diagnéstico. Lo anterior
mplica que la eficiencia con que se lleva a cabo la accidén ptblica es de
tucha importancia para el desarrollo del pais, por sus efectos sobre la
ersién, la distribucién del ingreso, y la asignacién de los recursos nacio-
esl).(ljr)

ws_aﬁgs,_m expansién de la Administracién Péblica se
mani

‘|f a

por un nimero creciente de instituciones para cumplir Ja

absorcién

de_funciones-por-parte del Estado, en un gasto total cre-
vado de Jos bienes y servicios que el Estado provee, y en una
itud también creciente de recursos humanos a su servicio. Porque el
apel del Estado cambia con el tiempo conforme a los intentos que hacen

encontrar las mejores formas y mecanismos més aptos para la solucién
9¢ sus problemas y para obtener un mayor bienestar. Las tareas asignadas
Al Estado varian, desde luego, de una sociedad a otra. “En los dltimos 25

-

(15) ICAP. Caracteristicas, op. cit. P. 17.
) ICAP. op. cit. P. 22,

{17) Plan Nacional de Desarrollo, diagnéstico. San José, OFIPLAN, 1973, P. 81.
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afios, los costarricenses hemos tenido la madurez politica suficiente par,
encontrar el grado de participacién estatal més acorde con el desarrollo de
Costa Rica. Asi, hemos rechazado las posiciones estatistas o individualistag
extremas. Ello no significa, sin embargo, que todos estemos de acuerdg
en la forma de concebir esa participacién. No obstante, parece haber con.
senso en las orientaciones basicas que ha tenido el Estado costarricense; por
una parte, satisfacer los servicios que demanda la comunidad, tales comg
justicia, salud, proteccién y educacién; por otra, promover el desarrollg
de la agricultura, la industria y otras actividades productivas”.(*) De ma.
nera que hemos presenciado un intervencionismo creciente del Estado en e
manejo y funcionamiento general del pais. Durante 25 afios, tanto los con.
troles financieros como la misma desidia por la coordinacién cientifica, se
han mantenido. No ha habido variaciones importantes en los sistemas de
administracién de personal, ni en la capacidad del funcionario plblico, ni
en la dinamizacién de los procedimientos y trimites burocriticos; ha existi-
do igualmente un cierto desprecio hacia el anilisis administrativo perma-
nente de la Administracién Péblica; las pricticas corruptas en la funcién
publica parecen haber aumentado también. Y todo ello, frente a un cuadro
que muestra un sector piblico creciente a pasos acelerados.

Sin embargo, los mismos problemas de funcionamiento interno de las
instituciones y en general de la Administracién Pablica que existian hace
25 afios, subsisten afin. Por ello, habri que llegar a la inevitable conclusitn
de que casi nada se ha hecho para analizar y solucionar tal situacion. Si se
piensa que los problemas son mucho mis complejos y dificiles ahora porque
las estructuras publicas y las demandas sociales son mucho mis complejas
y determinantes que hace 25 afios habri que concluir que el problema admi-
nistrativo es un problema real, y que no se reduce al anilisis de cémo me-
jorar la relacién entre las jerarquias y niveles operativos en éste o aquel
Ministerio, o de cémo eliminar una plaza para “contribuir” a la austeridad
fiscal.

Por todo lo anterior, queremos poner énfasis en el hecho de que el
mejoramiento de la capacidad y del funcionamiento administrativo en Ia
Administracién Pablica serd posible nicamente a partir del momento en
que los dirigentes politicos reconozcan su urgente necesidad y proporcionen
todo el respaldo requerido para ese fin. Ello por cuanto para nadie cs
desconocido que el poder politico determina en gran medida el funciona-
miento interno de la Admunistracién Publica, al margen de la capacitacion
que tenga el servidor piblico.(1)

O sea, la posibilidad de pasar del feudalismo administrativo (al mar-
gen del caricter politico de la Administracién Pablica )a un Sector Pébli-
co con recursos humanos debidamente capacitados, es una dificil tarea pen-
diente.

(18) Arias Sénchez, Oscar. La importancia del gasto pablico; discurso de 2 de abril
de 1976. San José, 1976. Pirrafo 6°.

(19) Meofio Segura, Johnny. Revisién del Plan Nacional de Desarrollo sobre aspectos
administrativos. San José, OFIPLAN, 1975. P. 2.
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- El Estado puede mejorar sistemética y cientificamente su capacidad
dministrativa, por medio de una Reforma "Administrativa sostenida, paso

spensable para ascgurar que la participacién de la Administracién Pd-
a en la conduccién del desarrollo econdmico y social del pais, sea eficaz.
De ahi que el Estado deba reconocer “que las demandas de un de-
rrollo econémico y social planificado, no pueden ser enfrentados ni con
mismos criterios que han privado sobre cémo conducir la maquinaria
intstratxv:a'pfxbhca, ni con la actual organizacién administrativa ana-
ica y deficiente. Debe pues; emprenderse una labor sistemética de estudio
nero, de formulacién politica luego, y de ejetucién después, de todas
ellas dreas que se reconozcan para el desarrollp del pais”.(20)
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