EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA*

Rafacl Angel Chinchilla Fallas

Introdaccitn

A los costarricenses nos askd correspandiendo vivir unos diar partioularments
confusos, lencs de contradiccionss, en lo= que no ¢s posihle predeqir qué ommrrird a
medianc plaizo. Lamentybiernente, hay sectors muy Inporianies da la poblacion de
loz que 21 de egperar aportes, pero que estin como en otro muedo, creyendo que los
peobleman son dmplemente coyonturales, amribuibles a los precics def petrdleo, a la
inflacién muondial, a la bafa en los procios del cafd, a le crisks fscal, stc. Se croe quo ez
cusstitn ds stperar, qué no hay mal que dure cien allox, que la democracia tica salded
avants, que no bhay de qué praacuparsa,

No pademns desconocer la ineldencia dz eoyunturas en los protlemas de un pafs,
poro la eatpetiemcda indicn que no poso de lo gque hoy Namamos coyuntural, son
enfermetiadss cednkoas que pasan daxls hace tucheo sobre nuestro réglmen institucional,
que ‘se pueden afromtar =i existe estudio, mencs politiquerfa, deciglém, verdadero
petriotisno ¥ responsabilidad ante ¢ pafs

Obserrande la evolncién del Estado costarricense, el gigantimno que hovw lo
raracteriaa, 1a circunstancds de que ne hay problema cuya solucidn no dependa de s
ecoidn o naecidn —frase que benos verldo mbiayando desde have slgin dempe pam
gue ncs ioteresemcs mds en su funclonamientc— chservando &l contraste entre o
aurnento de lox ingresos fiscates, £l crecimlanto de las sumas que se gastan y of incre-
megarg dal moneo dala deuda piblica, con sl hacho de que tamblén cracen la ineficienola
¥ la ineficacta del aparato estatal comao un toda {no en programas ailados) v, 1o que es
peor, que se agravan ciertes problemas soclales; observando tode esto, insisto, conslde-

* Verdbén prepamads pars s Revista Comronmericans Je Administrackhn Piblles, de k cxpo-
wsifin bechn por ¢l aurew, Conrralor General de 31 Repfiblicn de Costz Rica, con ccastin del
Semineria Intermacionz] de Deracho Admindervarive, celebrads o Sgn JosE, Costa Rlea, del
3t de sgosto al 4 de setdembre, bajo los anmpleios del Colegln de Abagadow, d Tnstiguto lutcroa-
clanal de Derecho Adminisrasrivn y la Amciarifn Costerrioense de Dereso Piblico.
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ramos que funcionarios y particulares, debemos preocuparnos por esta situacion,
porgue estd de por medio el future de nuestros hijos y el bienestar o la miseria de miles
de compatriotas. Y no estamos anotando frases huecas; en estos momentos hay cerca
de 60.000 desocupados y 200,000 *“‘subempleados’’, eufemismo inventado para cubrir
entre otros, a los que ganan mucho menos de lo que debieran ganar. En realidad estos
200,000, son en parte también desocupados.

La relacion cotidiana con empresarios, trabajadores y profesionales, nosha dejado
la impresién de que se confia demasiado en que las soluciones hay que dejarlas en
manos de los politicos. Terrible error, porque tal apatia, tal ausencia de participacion,
nos tiene colocados al borde de un abismo. Cada uno de los cindadanos, los sindicatos,
las camaras empresariales, las universidades, cualesquiera organizaciones gremiales, y
desde luégo los colegios profesionales, deben participar més activamente, mds agresiva-
mente, en 'e};'\e's"‘gudio de los problemas del pais y en el aporte o apoyo de ideas o progra-
mas que mejoren sustancialmente las condiciones de vida de los que estan mal; deben
hacerlo con miras a evitar que la demagogia, la charlataneria, la improvisacién y a veces
la ignorancia, nos hundan mds.

Es impresionante ver la apatia, el desinterés y la pasividad, de ejércitos de
profesionales, ante la problemdtica, ante la compleja problemdtica que presenta el
pais. Las excepciones —que las hay y muy buenas— confirman la regla. Este pais es
muy rico en recursos humanos, pero si no se aprovechan y las decisiones las toman no
precisamente sus mejores hombres, jamas encontrarémos la salida.

Los contrastes son muy grandes: exhibimos un desarrollo eléctrico avanzado,
parejo con las mas modernas telecomunicaciones, pero los asaltos 2 mano armada, a
plena luz del dia y en la propia Avenida Central, son cuestién de rutina; los programas
de desarrollo vial han comunicado todos los rincones del pais —se dijo que con el pro-
posito de incorporarlos al resto de la nacién y permitir el mercadeo de Ia produccién
agricola— pero se han despoblado, aun mads las zonas rurales; el nimero de gentes sin
trabajo crece —segun sefialamos antes— y la produccién baja, asf como la delincuencia
v la prostitucidn son cada vez mayores, !'Y cémo no van a aumentar con la miseria y el
ocio que genera la falta de trabajo v en general de oportunidades! {Ya hastala prosti-
tucién sirve para promover el turismo, y atraer délares que tanto necesitamos! Los
tugurios aumentan: ya nos acostumbramos, como a ofr Mover, a convivir con ciertas
cifras como la que nos indica que venimos acurmulando un déficit mensual de mds o
menos mil casas, 1o que arroja un faltante total de ciento veinte o ciento treinta mil
viviendas. Y seguimos tan campantes! jNosotros, la estamos pasando muy bien!

:Qué tiene que ver todo esto con el principio de legalidad? se estara prequntando
mds de un lector. Creemos que mucho.

Hasta hace muy pocos afios —cuarenta aproximadamente— el Estado costarricense

era un tipico Estado policia, con algunas excepcionales intervenciones en el campo de
la produccién de riqueza, causadas esencialmente por un interés fiscal y no porque se
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quisiera orientar la economia del pais. Cuarenta afios después —o mejor dicho de la
noche ala mafiana, porque qué son cuarenta afios en la vida de una nacién— Costa Rica
exibe un aparato estatal metido en todo.

La suma de las prescripciones constitucionales y legales permite afirmar que la
administraciéon pablica costarricense tiene a su cargo, entre otras obligaciones, la
educacién en todas sus modalidades, la salud preventiva y curativa, la administracién
de justicia, la prevencic‘m del delito, Ademais, produce, distribuye y mercadea con una
serie de articulos —con alqunos hasta especula con fines fiscales, como ¢s el caso de los
precios de los combustibles—; requla y administra el crédito que impacta en las inver-
siones piblicas y privadas, —consecuentemente, es el Estado quien alienta o desalienta
las inversicnes—; a través del crédito y las fijaciones de precios de sustentacion del
Consejo Nacional de Produccion, se determina qué se puede sembrar en nuestras
tierras. También administra servicios basicos como la electricidad, los teléfonos, el
el agua y los transportes; orienta o desorienta a la familia; fija las remuneraciones que
deben ganar los trabajadores; mantiene gravamenes sobre practicamente todas las activi-
dades humanas, tanto comerciales, como industriales, agricolas y de setvicios; tiene
programas para planes de vivienda, asi como otros tendientes a combatir la miseria
extrema. Nuestro Estado fabrica licores, es pulpero, hotelero, esto ltimo como
consecuencia de malos negocios del sistema bancario, pues los bancos se han quedado
ya con cerca de cinco hoteles. jDios nos libre de hacer la lista completa!

Para ello, desde luego, se han dictado leyes estableciendo los objetivos, la organi-
zacién, los recursos financieros, y se han dado otras como las de la Administracién
Financiera, la General de la Administracién Pablica, la de la Contraloria, ete.

Por otra parte sabemos que el principio de legalidad en 1a Administracién Publica
dice del ajuste de sus actos al Derecho: toda accidn administrativa debe estar vinculada
o conforme con la legalidad. En nuestro ordenamiento juridico, la columna sobre la
que estd construida la estructura del principio, es el articule 11 de la Carta Magna, que
literalmente dice:

“Articulo 11, Los funcionarios piblicos son simples depositarios de la autoridad
y no pueden arrogarse facultades que la ley no les concede. Deben prestar
juramento de observar y cumplir esta Constitucion vy las leyes. La accion para
exigirles la responsabilidad penal de sus actos es publica.”

Pero analizar unicamente la legalidad que resulta del control diario que le compete
a nuestra institucién, de aquél que emerge de la confrontacion directa de nuestro
trabajo con los actos de la administracion propiamente fiscalizada, seria presentar
una sola cara de la situacién que atiende el principio, y equivaldria a ocultar otras, tan
importantes 0 mds que aquélla, Por eso no nos referimos solamente a los resultados
“de las acciones o experiencias sobre la labor en ministerios de gobierno, munigipali-
dades, organismos descentralizados y empresas estatales; sino también a la incidencia
que en el campo de la vigencia del derecho, generan acciones del Poder Legislativo ¥
de los Tribunales de Justicia.
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1.  El Poder Ejecutivo y las instituciones descentralizadas

En el mes de mayo de 1978 se promulgd la Ley General de la Administracion
Publica. Interesados en la divulgacién de dicha ley —~y con ello contribuir a que no se
convirtiera en una de las tantas leyes que tenemos vigentes, pero que no se aplican—
participamos en su edicién. El texto, editado por la Imprenta Nacional en 1979, estd
precedido de un mensaje de quien expone gue comienza asi:

“Uno de los mayores problemas que presenta la administracion de entes esta-
tales, es ¢l desajuste de su actividad con el régimen juridico. El principic de
legalidad, bdsico en la funcion publica, vive permanentemente en crisis. Quienes
tenemos la dificil tarea de fiscalizar la gestidn administrativa con la pretension
de garantizar su ajuste a la ley, hemos podido observar esta realidad”.

El pa'rrafd es muy claro v se ajusta a la verdad, La Contraloria General de la
Repilblica ejerce un control previo, sobre parte importante de los pagos que se hacen
contra el presupuesto autorizado por la Asamblea Legislativa, y sobre el sector descen-
tralizado un control previo atenuado en la etapa de aprobaciéon de sus presupuestos.
Con respecto a todo el sector publico, tiene facultades para ejercer control posterior,
este Gltimo es el que se practica a través de auditorias, investigaciones especiales y
otros actos.

Mencionar aqui la cantidad y Ia variedad de violaciones al ordenamiento juridico
resultaria tedioso y sin mayor utilidad. En cambio, sefialar grandes dreas, aspectos
esenciales a'la vida misma de los entes, a la razon de ser de ellos, o bien, a la vigencia
de principios fundamentales que rodean el manejo de los fondos publicos, puede
resultar mds interesante, mas positivo, mas formativo,

1.1 El presupuesto

Dice la Carta Politica, recogiendo un principio universal de la ciencia
hacendaria, que el presupuesto ordinario y los extraordinarios constituyen el limite
de accién de los poderes piiblicos para el uso y disposicion de los recursos del Estado
(articulo 180).

Agregamos nosotros, el presupuestoc es el instrumento en el que se concretan o
se plasman las politicas de gobierno; es la ecuacién financiera donde se reflejan los
planes o programas de la administracion publica. Es el instrumento basico para una
sana, ordenada, eficiente y eficaz inversion de los fondos publicos.

Y siendo el instrumento basice, aqui comienzan los problemas de legalidad, Y
comienzan porque tanto en el gobierno central, como en el sector descentralizado, el
presupuesto es elaborado deficientemente. La mayoria de las instituciones lo consi-
deran una mera formalidad, un legalismo mas entre los muchos que caracterizan a las
burocracias. Creen que es una simple lista de entradas y salidas y no se percatan, o
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actian como si no se dieran cuenta, de su trasceidencia econdmica y social. Ni
siquiera piensan que sea, ni mds ni menos, que el instrumento mediante el cual se
programa, o deberia programarse, la forma de gastar las millonarias y crecientes sumas
que aportan los contribuyentes a la solucion de sus problemas. Hasta alqunos tribu-
nales creen gue es un formalismo; asi lo reflejan ciertas sentencias.

El presupuesto nacional, en su mas amplia acepcion, —esto es, considerado como
la suma de lo§ presupuestos de todas las entidades gue gastan fondos piblicos— debe
ser el reflejo de los planteamientos politicos que se ofrecen en el Plan Nacional de
Desarrollo. En la prictica, sin embargo, ello no ocurre asi. Algunos programas y
algunas acciones coinciden con dicho Plan, perc hay un desface en los grandes plantea-
mientos que postula éste y los presupuestos. Esto es grave, porque se supone que la
administracion publica debe actuar como un todo, como una sola empresa, en busca
de objetivos comunes, Es grave porque ;de qué sirven todos los esfuerzos que se hacen
en la Oficina de Planificacién Nacional si el principal instrumento de la concrecidn
de las politicas del sector puiblico, el presupuesto, no cumple su parte? Es grave, si
estamos hablando de legalidad, porque los instrumentos esenciales en toda esta compleja
estructura administrativa, no tienen toda su vigencia.

No es oportuno incluir mas citas de las abundantes leyes y decretos que hay en
materia de planificacién nacional, que si se aplicaran, el suministro de bienes y servicios
publicos seria efectivo. Dudo que haya otra materia con tan ricos componentes
juridicos, orientadores, como ésta. Lamentablemente, gran parte es letra muerta y no
necesariamente por culpa de quienes estdn o han estado ahi, sino por falta de apoyo,
de comprensidn, o por el exceso de politiqueria que invade la administracion publica
costarricense. Y no se crea que la planificacién —bien entendida— es un mero ejercicio
intelectual. Dentro de la compleja estructura, las mayores dimensiones y las graves
responsabilidades sociales del Estado moderno, es imposible invertir o gastar eficiente-
mente, eficazmente, sin diagndsticos de problemas.o necesidades, sin sefialar prioridades,
sin hacer planesa corto, mediano y largo plazo. Las leyes sobre planificacién, entonces,
resultan esenciales si se pretende construir un futuro mejor.

Al referirnos al presupuesto nacional no es posible dejar de mencionar como se
financia el que aprueba la Asamblea Legislativa para lo que conocemos como Gobierno
Central y que cubre los gastos de los ministerios, la Corte Suprema de Justicia, el
Tribunal Supremo de Elecciones, la propia Asamblea y la Contraloria General de la
Republica.

Y no es posible omitir su alusién porque aqui comienzan las violaciones a la
propia Carta Politica. Aqui se inicia el olvido del famoso principio de legalidad que
ocupa nuestra atencién, definiendo el limite social de su significado, y en términos
de que las consecuencias de lo actuado no son meramente formales o de interés
académico o especulativo, sino que son de impacto grave sobre la economia del pais
v la de todos y cada uno de sus habitantes.
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Dice la Constitucion Politica que el presupuesto ordinario de la Repiiblica
comprende todos los ingresos probables y todos los gastos autorizados (articulo 176).
Sin embargo, los presupuestos se aprueban por sumas muy superiores a los ingresos
probables.

Para ilustrar mejor esta paradédjica situacién mencionaremos que el presupuesto
nacional del afio 1981, se aprobd con mds de mil millones de colones que no entraban
dentro de la categoria de ingresos probables, lo que en términos simples significa
que se autorizé un gasto por una suma superior a las entradas que recibiria el gobierno.
El afic 1980 se aprobd con mds de $2.600.000.00 de déficit; el de 1979 con mds de
@2,800.000.00, asi por el estilo. ;COmo cierran los nimeros?, se prequntard un ciuda-
dano que no conoce la mecanica imperante, o si se autoriza un gasto por mas de lo que
entra, ;cOmo se pagan esos gastos si las entradas son menores?

K

La respuesta se encuentra en los lamados bonos, que son papeles impresos por el
gobierno para ser cambiados luego por billetes emitidos sin respaldo en el crecimiento
de la economia. En términos simples y crudos, y sin entrar en los detalles operativos,
las diferencias entre los mayores gastos y los menores ingresos, se cubren mediante la
fabrica de billetes que tiene el Estado en el Banco Central y que opera, desde luego,
“leqalmente”, porque asi Jo autoriza —implicita o expresamente— la Asamblea Legis-
lativa y ésta a su vez porque asi recibe las cosas del gobierno central. Y anoto legalmente
entre comillas, porque si nos atenemos al precepto constitucional que mencicnamos
(articulo 176), tal manera de financiar los presupuestos violenta la norma,

Las consecuencias no se quedan en una mera transgresion a un precepto de la
Carta Politica. Sequn los entendidos, estas emisiones tienen serias implicaciones en la
economia al depreciar la moneda; lo que con respecto a la inflacién, cuyos estragos
estamos padeciendo, resulta como pretender apagar un incendio echdndole gasolina.
Esta forma de financiar presupuestos viene a ser, en el fondo, un impuesto sobre todos,
pero como siempre, afecta a los que estin en peores condiciones econdmicas.

Pero el presupuesto nacional no sélo se aprueba por montos muy superiores a los
que produciran los ingresos, —diferencial en gastos que genera los conovidos déficits—
sino también omitiendo claros compromisos adquiridos por el Estado. Estas omisiones
consisten en que no aparecen en las leyes de presupuesto, sumas que permitan atender
obligaciones, obviamente generadas por el ordenamiento juridico.

El caso mds patético y también el mas conocido en el pais, es el de la Caja
Costarricense del Sequro Social, cuya deuda acumulada en agosto de 1981 ~—segin
informaciones de prensa— ascendia a mds de ¢1.200,000.00. El principal moroso con
la Caja ha sido el Estado, en todas las épocas. Y esta circunstancia es uno de los
factores —no el finico— causantes de la crisis financiera en que vive y que Ia hacen un
ente técnicamente quebrado.
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Sencillamente, al elaborar y aprobar los presupuestos nacionales, no se incluyen
las sumas que el Estado debe aportar conforme a la Ley Constitutiva de la Caja. Pasan
los aflos y de un momento a otro, cuando se pone de moda hablar de la crisis en que
estd la organizacidon, se hacen estudios del pendiente de page y se emiten leyes autori-
zando emisiones de bonos que se le entregan en pago. No recibe dinero efectivo,
simplemente papeles que van a llenar las cajas fuertes de la entidad. En los Gltimos
veintidos aftos, se han emitido nueve leyes para poner al dia la deuda con la Caja. Al
31 de diciembre de 1980, la entidad tenia en su poder, producto de estos pagos, casi
mil millones de colones en papeles, que como se comprenders, tampoco los puede
colocar, entre otras razones, porque su emisiéon comporta bajos intereses,

La alusién es pertinente no solo porque refleja una grave transgresion al ordena-
miento juridico, sino también —y es lo mas importante— porque denota una ausencia
de continuidad en las politicas del Estado propiamente hablando. En efecto, una
entidad como la Caja, basica en nuestro sisterna de seguridad social, cuya creacién nos
diferencia en mucho de otros paises de Latinoamérica y del mundo, no puede venirse
al suelo porgue el Estado no cumpla oportunamente sus compromisos. De ahi que
consideremos que anomalias como esa, reflejan una falta de continuidad en materia
de politicas estatales, porque no basta crear entes, organismos o programas, sino que
ademds debemos estar permanentemente pendientes de ellos, respaldandolos y desde
luego evaludndelos, exigiéndoles rendimiento.

A propbsito de este tema, es justo reconocer gue la Asamblea Legislativa en
1981 demostrd particular interés en la situacidn de la Caja, no sélo desde el punto de
vista financiero sino también desde la perspectiva de su eficiencia y eficacia. Dentro de
este orden de ideas estd la ley No. 6577 del 6 de mayo de 1981 que por primera vez
establece una auditoria médica y administrativa para evaluar la eficiencia de los servicios
que se prestan a los asegurados. Va siendo hora que se piense en los destinatarios de
los servicios.

En esta misma ley y referido precisamente al tema que acabamos de mencionar
del incumplimiento de obligaciones por parte del propio Estado, aparece el articulo
siquiente:

“Articulo 1. En todo presupuesto de gobierno central, sea ordinario o extraor-
dinario, al hacer la relacion de puestos deberan incluirse las sumas para cubrir en
su totalidad las obligaciones que el Estado, como patrono, tiene con la Caja
Costarricense de Seguro Social.

La suma correspondiente al Régimen de Enfermedad y Maternidad que, como
patrono, deba pagar el Estado, deber4 girarse en dinero efectivo’.

Nuestro Ginico comentario al respecto es que no se necesitaba de esta norma para
recordar la obligacidn de incluir las partidas, pero si se dictd, enhorabuena; ojala
se cumpla. '
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Ademas del caso comentado de la Caja, hay otros compromisos que frecuente-
mente no se incluyen en los presupuestos., No nos referiremos a ellos por no ser tan
importantes financiera y politicamente, y ademds para no extendernos demasiado
sobre un mismo aspecto.

Aprobado un presupuesto, las violaciones que se detectan en su ejecucién son
multiples: gastos para los que no se dispone de partidas son cargados a otras; fracciona-
mientos de compras para violar los procedimientos de licitacién; firma de contratos o
adquisicién de compromisos sin existencia de recursos presupuestarios; nombramientos
ilegales, ya por ausencia de partida o de otros requistos; pagos ilicitos a funcionarios o
empleados con tal de redondear sueldos y burlar los sistemas de valoracién y clasifica-
cion de puestos; nombramientos fantasmas, esto es, gente que recibe el sueldo sin
desempefiar ningin cargo; alteracion de la documentacién con el propésito de engafiar
a quienes ejerzan el control juridico-contable; ausencia de registros de activos que con-
forman el patrimonic nacional; operaciones ficticias, es decir, falsas; uso de materiales
y suministros y también de obras que no se ajustan ni en calidad ni en especificaciones,
a las bases del contrato, etc. No quisiéramos abusar de la paciencia y comprensién
de los lectores por lo que sélo mencionamos unos pocos gjemplos.

1.2 Los decretos ilegales

Al hablar de legalidad en la administracién debemos mencionar la emisién
de decretos evidentemente ilegales.

Como la elaboracion de los presupuestos es deficiente y ademds la imprevision
abunda, ésta se refleja luego al ejecufar los presupuestos. Compras para las que no
se incluyd partida u obras que no se previeron, se tratan de realizar por la via del
decreto, obligindonos (Contraloria) a rechazar movimientos presupuestarios que sola-
mente la Asamblea Legislativa puede autorizar.

Es oportuno acotar que la frondosidad del sector piblico costarricense estriba,
no sdlo en el crecimiento de los entes en si, sino en la tendencia a crear méis y mas
cada dia. No falta quien quiera pasar a la historia fundando algo, generalmente con las
mejores intenciones.

Solamente por ley se puede dar personeria a nuevas organizaciones estatales, Esto
que parece tan simple —particularmente entre abogados— no es asi para muchas
personas que asumen funciones de autoridad en los gobiernos. En toda las épocas nos
hemos visto obligados a rechazar decretos creadores de nuevas entidades, no solamente
por razones de personeria, sino también por aspectos de orden patrimonial, que por esta
via resultan igualmente ilegales, pues generalmente pretenden constituirse con aportes
o donaciones del resto del sector piblico. Esta forma de dotacidn, como se sabe, es
ilfeita, ya que ninglin ente puede dar a sus recursos aplicaciones diferentes a las que
generaron su creacién. Podemos afirmar que de no haber sido por Ia actitud firme de
la Contraloria General de la Repiiblica tendriamos muchos entes mas.
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Hay toda una variedad de decretos ilegales a los que no nos referiremos por
razones de espacio, pero conviene recordar los ya famosos (porque la prensa local se ha
ocupado mucho de ellos) decretos de emergencia. Resultaque la Carta Politica dispone
en el numeral 180 que, cuando la Asamblea Legislativa esté en receso, el Poder Ejecu-
tivo puede variar el destino de una partida autorizada o abrir créditos adicionales, pero
unicamente —consignaron los constituyentes— para satisfacer necesidades urgentes o
imprevistas, en casos de guerra, conmocién interna o calamidad piblica. Notese que
la Constitucion exige la existencia de estadosde guerra, conmocion interna o calamidad
publica, para dar entrada a gastos urgentes o imprevistos, que no tengan partida en el
presupuesto. La norma es légica.

Pues bien, pretendiendo actuar al amparo del articulo 180 de la Carta Politica,
se han dictado decretos variando el uso de los fondos, sin que existan los supuestos de
hecho que la norma exige; o dicho en forma mas clara, sin que se esté en presencia de
un estado de guerra o de conmocitn interna o de calamidad publica. Aun mas, sin que
siquiera se haya declarado la existencia de tales estados por parte del propio gobierno,
en circunstancias en que las autoridades del Poder Ejecutivo tienen potestades para
declarar un estado de esos , no siendo algo que deba presumirse si es que no es evidente,

Pero aqui no terminan las cosas. Las sumas que mediante este mecanismo excep-
cional se han incorporado al presupuesto, ya aumentando partidas, ya creiandolas, no
son para cubrir imprevistos, sino obligaciones comunes, derivadas, en algunos casos, de
ejecucion de contratos firmados afios antes, y cuya atencion es irregular por causa de la
deficiente forma en que se maneja la materia presupuestaria en Costa Rica.

1.3 Evasion de impuestos, exoneraciones y subsidios

En la vigencia del Derecho en el sector pablico tienen una gran responsabi-
lidad los particulares; tanto ¢ mds que los propios funcionarios. En muchos casos, en
las dreas mas criticas de la ilegalidad v la inmoralidad administrativas, los culpables, los
mayormente culpables, estin fuera de las ventanillas. Ellos han llegado con el soborno
encubierto o descarado: el pago puro y simple de fuertes sumas o la propina y hasta
los regalitos o los regalotes,

En todas las épocas han existido actos de corrupcidn, pero la sociedad de consumo,
nervio y motor delaeconomia moderna, nos tiene metidos en un marco de degradacion,
donde los valores econdémicos han desplazado a los morales. La desesperacion por
hacerse ricos de la noche a la mafiana, por tener cada dia mas y mds, impacta también
cada vez mas el mundo del Derecho Tributario. Ello tiene implicaciones en el Derecho
Penal, en las finanzas piblicas, en los regimenes disciplinarios y hasta en el Derecho
de Trabajo que, conforme doctrina muy conocida del Derecho Administrativo, no
deberia inmiscuirse en las relaciones de servicio que tipifican las de los servidores
piblicos, Obviamente, el impacto de toda esa conducta es grande en la moral publica,
en la pérdida de fe en las instituciones y en los hombres,
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;A qué viene todo esto? Por una parte, pretendemos llamar la atencién sobre
algo que frecuentemente se olvida: la actitud delos particulares y de ciertos empresarios
frente al Estado. A los funcionarios publicos nos liueven criticas —muchas de ellas
justificadas— pero en algunos de los actos criticados estdn incidiendo, de manera
determinante, conductas o actitudes de particulares, como acontece en casos de corrup-
cién alentados per estos ultimos,

Por otra parte, aspiramos a contribuir en el sefialamiento de algunos componentes
que participan en el complejo y grave problema de la evasidén de impuestos. En efecto
dentro del esquema de organizacion politico-administrativa que vive un pais como el
nuestro, los impuestos vienen a ser un medio importante de redistribucién del ingreso
nacional. A pesar de las distorsiones y de la ausencia de justicia impositiva que caracte-
riza al mal llamado sistema tributario que tenemos, s una forma de captar recursos y
canalizarlos a la poblacioén. Sin embargo los contribuyentes no lo entendemos asi y
ciertos empresarios menos adn, porque en vez de posibilitar esa redistribucién se los
dejan, en ese afdn ilimitado, de tener cada dia mds. Es la evasién de impuestos uno de
los mayores problemas de la administracién pablica, no $6lo porque le resta recursos,
sino también porque genera mds gastos al demandar mayores estudios y mas burocracia
detras de los defraudadores.

Si la percepeidn efectiva de los impuestos es uno de los mayores rompecabezas
de las administraciones de todos los Estados —y no dudamos que lo sequird siendo-- las
evasiones que se generan al amparo de leyes que otorgan exoneraciones, ¢ las que se
dan mediante el uso abusivo de-subsidios, agravan el panorama mdas ain, El tema es
amplio y complejo, pero para los efectos de la presente exposicién, dirigida a comentar
problemas relevantes de la aplicacion del derecho en el sector piblico, nos limitamos a
indicar que los sistemas de exoneracién de impuestos dan origen a grandes abusos: hay
todo un mercado de traficantes de exoneraciones y una cadena interminable de impor-
taciones ilegales a su amparo.

En cuanto a los subsidios que mantiene el gobierno sobre ciertos productos la
situacién es similar, pues al amparo de los mismos se generan corruptelas de diverso
orden. Una de las entidades que mds experiencia exhibe en esto de los subsidios es el
Consejo Nacional de Produccidn, que compra granos a un precio y los vende a otro
muy por debajo del costo; y la tan famosa RECOPE,” también mantiene precios
subsidiados que se administran via TRANSMESA,** subsidiaria de CODESA.***

El propic Presidente Ejecutivo del Consejo Nacional de Produccién en 1981,
comentaba que hay quienes por una puerta le compran al Consejo los frijoles y por
otra se los vuelven a vender, porque esa sola vuelta les permite hacer importantes
negocios; este ejemplo ilustra la inconveniencia de estos sistemas.

*  Refineria Costarricense de Petrbleo.
**  Transporces Metropolitanos, 8. A,
s*&  Corporacidn Costarricense de Desarrollo.
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El peligro de las politicas de subsidios, dirigidas a las masas econdmicamente
débiles, es grande; no sélo porque es posible que se beneficien otros que ya estin
muy llenos, sino por lo dificil de echar marcha atrds una vez que se ha entrado en
el sistema, asi como por la forma de financiarse. Al fin y al cabo, debe haber una
forma de financiar estos sistemas en que los consumidores pagan precios mas bajos
de los reales.

En cuanto al subsidio de ciertos combustibles ya se sabe que es aumentado el
precio a otros consumidores como tal cosa se logra. Equivale a un impuesto, pues se
paga mas del valor real con el propésitc de compensar el menor ingreso que produce
vender a otros a menor precio.

La modalidad que se emplea para financiar los subsidios que se dan a través del
Consejo Nacional de Produccidén es muy interesante, y a la vez dafiina, para un pais
que ha entrado en la peligrosa via de la inflacién violenta; se cubren mediante emisiones
inorgénicas por intermedio del Banco Central.

Originalmente, el sistema se concibio en el entendido de que el gobierno central
supliera al Consejo Nacional de Produccion las sumas que necesitara para comprar mas
caro y vender mds barato, manteniendo asi altos precios al agricultor que estimulan la
siembra, pero bajos al consumidor de escasos recursos. Esto se hace con articulos de
consumo popular: arrog, frijoles, leche en polvo, etc.

Pero como en muchas otras cosas, se ha venido actuando diferente al modelo
previsto en la legislacion, porque en las leyes de presupuesto no se asignan los recursos
para atendet estas obligaciones del gobierno hacia el Consejo Nacional de Produccion,
y se ha Hegado a establecer un mecanismo que consiste, pura y simplemente, en autorizar
emisiones inorganicas. Esto se ha legalizado, desde luego, mediante leyes especiales
que borran de la contabilidad del Banco Central, las deudas acumuladas por el Consejo
en la operacion del sistema.

Conociendo la fuerte incidencia de las consideraciones politicas momentaneas
que rodean a muchas de estas decisiones, podemos afirmar que ordinariamente no
estén precedidas de estudios que analicen todas las aristas y mucho menos lo relativo a
posibles abusos y desviaciones, que derivaran del sistema. Esto lo hemos repetido en
diversas oportunidades, y mds ahora {1981} en que se han puesto de moda las denuncias
sobre los negocios que se hacen con los subsidios, a partir de las cuales el publico en
general y hasta ciertos funcionarios de gobierno, se dirigen a la Contraloria pidiéndole
investigar los hechos, y aun disefiar los sistemas de control que eviten las corruptelas.

Sostenemos que los responsables, los verdaderamente responsables, son los que
han tomado la decisiébn politica de subsidiar; y que esa responsabilidad conlleva el
rodear de controles adecuados el proceso de reconocimiento de ios subsidios, para
detener los malos manejos.
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La Contraloria no puede estar de *“‘apaga incendios’, de aqui para alla. La
Contraloria debe procurar la programacién de su trabajo y la ejecucidn de ese programa
sin interferencias ni presiones, a efecto de que ponga sus ojos en otros filones de gasto
plblico. La Contraloria debe también procurar el andlisis y basqueda de scluciones 2
problemas antiquisimos en el campo de los ingresos, objeto de millonarias defrauda-
ciones, ast como de otros muchos relacionados con el 6ptimo aprovechamiento de los
recursos publicos.

No es posible pretender que cubramos todos y cada uno de los errores que
exhibe la administracion; debemos usar los recursos de que disponemos, en la forma
mas racional.

1.4 Los empréstitos

Aunque el enfoque tienda a lo juridico, no podemos dejar de mencionar
algo eminentemente politico, en sentido técnico: la tematica de los empréstitos. El
grado de endeudamiento de un hombre, dice de su independencia, No se pueden
ejercer ciertas libertades si se estd agobiado por lo que se debe. Un hombre que
tiene que medir mucho el impacto de sus acciones o decisiones en su situacion finan-
ciera, es un hembre enajenado, amarrado, atado. Es un hombre dirigido materialmente,
no espiritualmente. Lo mismo, exactamente lo mismo, ocurre cuande nuestra conducta
estd condicionada por aspiraciones insaciables de tipo material; se ahoga cualquier
grito de protesta, de rebeldia por algo que rechaza el espiritu, se acepta cualquier
situacién o condicidn, con tal de mantener el statu quo.

En la vida de los paises ocurre relativamente lo mismo. A los costarricenses nos
tienen verdaderamente aturdidos con el tema del endeudamiento. No vamos a repetir
aqui todo lo que se ha dicho sobre esta materia porgue no nos alcanzaria el tiempo.
Casi no hahabido partido politico, hombre piblico, simples ciudadanos, organizaciones
gremiales, y desde luego organos de prensa, que no hayan intervenido u opinado en
esto de ia deuda piiblica.

No es necesario que nos detengamos a comentar acerca de la inconveniente carga
que esta pesando sobre el pais en materia de empréstitos. Basta con recordar aqui que
en el tercer trimestre del afio 1981, el Estado costarricense comunicd a sus acreedores
del exterior, que no podria amortizar las deudas y que trataria de pagar los intereses.
Asi de fécil, asi de grave, asi de crudo.

Esta suspension de pagos, 16gicamente ha agravado el prestigio crediticio del pais.
Como se sabe, internacionalmente el crédito se maneja mds o menos como opera para
los individuos en el pais: basta que dejemos de pagar una cuenta para que se corrala
voz y el resto del comercio nos cierre las puertas; hay toda una organizacién en esto,

Recientemente el pais se vio obligado a contratar a una firma altamente especia-
lizada en el mundo, en esto de dar oxigeno financiero a paises con problemas. Los
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viajes frecuentes y agotadores de funcionarios costarricenses de alto rango, tocando
puertas en los principales bancos y “garroteras’” del mundo financieroc no dieron
resultados, no lograron contrarrestar la desconfianza que nuestro pals despertd en
esta materia,

No.tenemos ninguna duda en afirmar que el pais —no un gobierno determinado—
ha venido haciendo un uso abusivo del crédito y que este ha traido consecuencias en
el campo puramente juridico. Nos referimos a otras consecuencias distintas al incum-
plimiento de contratos antes mencionade.

Hemos estado viviendo a base de préstamos. Algunos —los que el gran publico
conoce o, digdmoslo mejor, de los que algo informa la prensa— son créditos que
podriamos llamar convenientes. Convenientes por el tipo de interés, por el plazo, por
las demds condiciones y hasta por el destino que se dara a los recursos. Estos son los
contratos que generalmente pasan por la Asamblea Legislativa y, con apego a normas
constitucionales {articulo 121, inciso 15), son aprobados mediante ley. Con motive de
su tramitacién legislativa, es cuando generalmente se producen polémicas, comentarios,
editoriales, enjuiciando la politica de endeudamiento.

Pero hay un filon de recursos financieros que entran al pais sin pasar por la
Asamblea Legislativa, ya sea por no tratarse de las situaciones previstas en la norma
citada, ya porque existen leyes especiales dictadas por el propio Poder Legislativo
autorizando el endeudamiento, como es el caso de ciertos entes auténomos.

Es en estos ultimos tipos de préstamos, donde mayormente se reflejan las conse-
cuencias para un pais que tiene que andarle pidiendo a cualquiera. Si se nos perdona la
crudeza de usar una figura folcklérica conocida, podemos resumir esta situacion
indicando que a veces parecemos un alcohdlico en crisis, detras del trago.

Y hacemos uso de tal analogia porque cuando leemos ciertos contratos, firmados
por funcionarios costarricenses con altos financistas del mundo, nos sentimos mal,
Cuando se firman estos contratos, generalmente han pasado meses en que cartas van y
cartas vienen, gente que va y gente que viene; en fin, ha transcurrido el tiempo en eso
que llaman negociaciones. Y ese consumo de meses en circunstancias de imprevisién,
cuando ya los trabajos comenzaron, falta dinero para compras urgentes y hasta para el
pago de personal, genera presiones internas. Las entidades locales ejecutoras se han
quedado sin presupuesto y a veces hasta sin recursos en caja, etc. En resumen, cuando
se firma un contrato de préstamo con un banco o sindicato de bancos del exterior, la

* situacién financiera del respectivo ente es insoportable.

Facilmente se podrd deducir que en esas circunstancias ne se puede negociar, no
se puede lograr mayor cosa o nada, y el pais termina aceptando condiciones chocantes,
clausulas impertinentes. Las laberinticas y amafiadas redacciones que las “garroteras’’
internacionales imponen en muchos de estos documentos, practicamente los convierten
en créditos sin plazo y sin tipo de interés conocido, pues es fluctuante, Desde luego,
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no faltan las clausulas en que se renuncia a la jurisdiccién de nuestros tribunales, a la
aplicacion de nuestras leyes.

Se comprendera facilmente también, que cuando el presupuesto que incluye
estos recursos o los contratos mismos, llegan a la Contraloria, ya no se puede hacer
nada. Incluso las instituciones se han visto obligadas a hacer desembolsos por sumas
cuantiosas, han admitido comisiones de compromiso con tal de que les hagan el favor
de retenerles los fondos.

Este problema lo hemos planteado en diversos documentos y hasta con los
propios sefiores Diputados —en la Comision de Asuntos Hacendarios— lo- hemos
" comentado. Ahi notamos que desconocian esta realidad y estamos seguros que gran
parte de la gente que piensa en este pais, también la desconoce. Una de las razones
que nos llevd a plantear los hechos a los sefiores Diputados fue que, al aprobar la
Asamblea Legislativa ciertos empréstitos de los llamados suaves, o en condiciones
favorables {como son los del BID, el BCIE, o la AID), implicitamente se estd auto-
rizando a nuestras entidades —particularmente las descentralizadas— a recurrir a otros
préstamos complementarios, en condiciones duras.

;Cémo es eso?, se preguntard mas de algun lector, que al aprobar por ley un
préstamo favorable con el BID por ejemplo, se esté induciendo a adquirir otros de los
gue hemos criticade. Muy simple. Los bancos llamados de desarrollo, que acabo de
mencionar, financian solamente parte del costo de las obras, generalmente el cincuenta
por ciento; el resto para completar el principal (la contrapartida) es lo que hay que
consequir a como haya lugar y bajo las condiciones que sean. Se ha llegado al extremo
de indicarle a la Contraloria que la no aceptacion de estos créditos duros, tipo “garro-
tera”, se puede considerar como un incumplimiento de obligaciones, por parte del
pals, con el respectivo banco de desarrollo, pues nos comprometimos a buscar la
diferencia y por ello hay que aceptar las condiciones del mercado internacional,
sean las que fueren.

A propodsito de la contrapartida, es muy comuin la creencia de que constituye
e! aporte del pais, el ahorro nacional a la ejecucion de las obras; y esto nioesasi. La
verdad es que vivimos pidiendo prestado para lenar estas diferencias. Inclusive,
vivimos pidiendo prestado para pagar otras deudas. '

No somos enemigos del financiamiento de obras a base de crédito externo.
Pero nos interesa destacar las serias inconsistencias de nuestro sistema juridico en
cuanto a que para unos créditos externos exige aprobacion legislativa y para otros no.
Asimismo, nos interesa mostrar la clase de contratos que se aceptan ante las necesi-
dades que hemos creado. Por ultimo, no creemos que un pais tan endeudado pueda
ejercer plenamente su soberania. Y lo estamos viendo precisamente en estos dias en
que tanto se habla del Fondo Monetario Internacional. Los caminos estan tan cerrados,
que tenemos que recurrir al Fondo en busca de unos délares y ademas que nos dé una
carta de recomendacién ante los banqueros del mundo para que nos sigan prestando,
Asi vemos las cosas muy resumidamente.
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En conciusion, esto del endeudamiento sin fin, sin limite, sin vinculacion alguna
con las posibilidades del pais, nos tiene al borde del abismo, No s6lo en lo meramente
econdmico y fiscal sino también en lo juridico y en lo politico, al perder, cada vez
mas, rasqos esenciales de nuestra identidad de pais libre y soberano.

1.5 Las empresas estatales

No es posible hablar de la legalidad en el Estado sin decir algo de lo que
acontece en Costa Rica gon esta modalidad de participacidn estatal.

De unos pocos afios para aca —y copiando en esto experiencias de otros paises—
se ha puesto de moda la participacién directa del Estado costarricense en la formacion
de empresas de giros eminentemente comerciales, industriales ¥ hasta de servicios.

Mediante éste sistema se tratd de promover grandes proyectos de desarrollo,
cuya inversion inicial no resultaba atractiva para el sector privado. Sin embargo,
cuande se puso en ejecucion, el pais practicamente no tenia ninguna experiencia, En
esa época el Estado era propietario de la Compafiia Nacional de Fuerza y Luz, 8. A. y
de Radiografica Costarricense, S. A., pero ambas fueron incorporadas 2 su patrimonio
en condiciones muy particulares; no las fundé, sino que las tomé con toda una infra-
estructura operativa relativamente eficiente, ejerciendo actividades rentables. El caso
de la Refineria Costarricense de Petréleo (RECOPE) es también muy diferente, pues
paso a ser propiedad del Estado en circunstancias muy excepcionales que no viene al
caso comentar; y ademds, ejerciendo una actividad comercial monopélica. Como
detalle anecdético de interés actual, cabe recordar que la principal propietaria de
RECOPE terminé regaldndosela al gobierno, entre otras razones, porque no le permitian
subir los precios de los combustibles. [Qué diferente enfoque al pasar a manos del
gobierno!

Mediante la ley No, 5122 de 16 de noviembre de 1972, se cred la Corporacidon
Costarricense de Desarrollo (CODESA), habilitindola con las mas amplias facultades
para fundar sociedades mercantiles, comprar otras, etc. A la fecha (tercer trimestre
de 1981) CODESA ticne aproximadamente 40 empresas, entre afiliadas y subsi-
diarias. Sobre este particular nos interesa llamar la atencién en el sentido de que el pais
—mediante ley desde luego— dio. un paso riesgoso al permitir la participacion del
Estado en un sector tan vasto, practicamente ilimitado, sin atender el aspecto gue
ocupa nuestra atencion: el principio de legalidad,

En efecto, consideramos que crear una sociedad andnima al amparo del Codigo
de Comercio, es dar vida a una criatura que, sin mas leyes que regulen su funciona-
miento, en muy poco se diferencia de una sociedad andénima enteramente propiedad
de particulares, '

Las empresas estatales fundadas por CODESA no tienen regulaciones legales de
Derecho Publico en el campo de los ingresos y de los egresos, ni obviamente en el del
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presupuesto y la contratacién. La misma Ley General de la Administracion Piblica
admite que el Derecho Privado regule la actividad de estos entes con giro industrial o
mercantil (articulo 3°).

Desde luego hay doctrina que admite esto, pero conociendo la forma como se
administra generalmente el patrimonio pablico —el que es tratado como si fueran bienes
de difunto— no podemos admitir la inexistencia de un conjunto minimo de regulaciones
que, sin enervar o entrabar, permitan mantener una administraciéon sana y ejercer un
control, no sdlo de eficiencia y eficacia, sino también de legalidad.

Apoyamos esta apreciacion, por una parte, en los abusos que se dan en el manejo
de los recursos propiedad del gobierno y entes descentralizados, a pesar de las regula-
ciones legales existentes. Si hemos demostrado bastante incapacidad para administrar
y si vivimos en una época particularmente golpeada en el campo moral por la avidez de
los negocios, la ausencia de normas legales en areas importantes de la vida de estas
empresas, es una imprudencia. Por otra parte, las experiencias vividas ya en Costa Rica,
revelantes de la forma irresponsable, desordenada y abusiva con que se han adminis-
trado algunas sociedades estatales, confirma las preocupaciones. De lo anteriormente
expuesto no se debe deducir que somos tan ilusos como para creer que reglamentando
todo, desapareceran los malos manejos, pero al menos algo se evitan. No se puede
sequir jugando con la paciencia de las gentes que ven, asombradas, las cosas que se
hacen con los bienes piblicos.

Actualmente hay un Decreto, el No. 7927-H de 12 de enero de 1978 —elaborado
por el autor de estas reflexiones y elevado al Presidente Qduber en su oportunidad—
que refleja algunas de las inquietudes que hemos mencionado muy superficialmente,
porque el tema es amplio. Salvo alguna tibia aplicacion que pueda derivarse de la Ley
General de la Administracién Pablica, ese Decreto es lo tnico que hay en materia de
legalidad sobre estas empresas, ¥ atn asi les estorba demasiado. Pero ese Decreto es
eso nada maés: un instrumento juridico poco estable que en cualquier momento otro
simple Decreto puede eliminarlo; y cuya desaparicién, por lo demas, ya ha sido inten-
tada sin éxito debido a la resistencia de colegas que estdn en el gobierno. -

El Decreto indicado tiene regias sobre la fiscalizacién por parte de la Contraloria
y sobre laremocion del Auditor, la que no se puede hacer sin autorizacién de la Contra-
loria (la experiencia en este campo nos indica que cuando un Auditor interno se planta,
lo echan para que no haya mds problemas). El Decreto también dice algo acerca de
declaracién de bienes, gastos de viaje, inversiones conforme al Plan de Desarrollo; esta-
blece un minimo de publicidad para formalizar ciertos contratos; tiene algo sobre
impedimentos para que los propios empleados no negocien con la sociedad, etc.

En cuanto al caso muy particular de RECOPE, acaba de dictarse una ley
—mediante resello— que entre otros objetivos pretende terminar con los abusos que
desde su origen se han dado en esta empresa, al usarla para financiar —via aumento de
tarifas— gastos sin contenido en el presupuesto nacional.
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No debemos terminar este apartado dedicado a las sociedades mercantiles del
Estado sin dejar planteada una preocupacién. La Constitucién Politica exige que para
fundar un ente auténomo se requieren todas las formalidades de ley y una votacién
calificada de dos tercios. En cambio, para fundar una sociedad anénima basta un
acuerdo de la Junta Directiva de CODESA,; asi se han creado las cuarenta que existen,
Algunos de estos proyectos andan por el orden de los mil millones de colones cada
uno. Recién a fines de 1981 CODESA estudiaba la fundacién de otra sociedad con
una inversion también del orden de los mil millones de colones; y su posibilidad de
lograrlo es cuestidn de un acuerdo de la Directiva jqué ficil! ;No hay en esto un
contrasentido? ;Qué es lo que no estd bien? ;La Carta Politica o la emision de leyes
como la de la Corporacion? ;Si pretendemos vivir un estado de derecho, es esta legis-
Iacion congruente?

No faltard quien opine que somos nosotros los que andamos mal, pues hay grandes
diferencias doctrinales enire un ente auténomo y una empresa mercantil, pero sin
descartar que estemos equivocados —no seria la primera vez— es interesante desentrafiar
el pensamiento politico del constituyente ante la nueva ola del Estado empresario,
mercantil-industrial, para ver si son compatibles. Son temas para investigar y definir
posiciones.

2. La Asamblea Legislativa y la legalidad

La mayor responsabilidad en cuanto a la vigencia plena del derecho la tenemos
los abogados. No afirmamos que somos los tnicos, ni mucho menos pretendiendo
descargar la que pesa sobre todos; pero es indudable que nuestra formacién nos permite
no sélo tener mds conciencia sobre la razén del ser, sobre la filosofia del derecho,
sobre su necesidad y conveniencia, en comparacién con quienes no han tenido absolu-
tamente ninguna formacién en este campo. Indicamos esto porque muchos colegas
han pasado y sequirdn presentes en la Asamblea Legislativa.

Si se pretende hacer algn tipo de analisis sobre la legalidad en la funcién piblica
no es posible dejar por fuera al Poder Legislativo. No se trata de sumarse a las criticas
que a diario le llueven; unas justificadas, y otras realmente atribuibles a otros poderes
u organismos, pero que en definitiva resuenan en la Asamblea. Decimos que no es
posible marginar esta Gltima porque es en ella sobre quien descansa, en gran medida, la
vigencia de preceptos fundamentales de nuestro Derecho Constitucional, particular-
mente de aquéllos que tienen incidencia en el complejo aparato estatal. Algunos pocos
ejemplos, relativos a la hacienda publica nos daran una imagen de ¢6mo anda nuestra
pobre Carta Magna.

Al referirnos a los aspectos presupuestarios (apartado 1.1) comentamos lo concer-
niente a la relacién ingresos-gastos. Vimos cémo se vienen autorizande presupuestos
realmente desfinanciados, contrariando la prevision del articulo 176 de la Carta Politica
que tiende a mantener un equilibrio entre gastos e ingresos. Recordemos aqui que un
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parrafo de tal articulo dice textualmente: “En ningin caso el monto de los gastos
presupuestos podra exceder el de los ingresos probables'”.

Lamentablemente, el vicio de gastar mas de lo que entra es muy viejo. En leyes
de presupuesto de hace muchos afios, después del detalle de las entradas y salidas que
autorizaban, nos encontramos con normas como la siguiente:

“Articulo 17. Si las entradas no liegaren a cubrir los gastos de la administracion
publica antes establecidos, se autoriza al Poder Ejecutivo a fin de que haga uso
del crédito piblico interno y dé las garantias posibles para arbitrar fondos gue el
cumplimiento de este Presupuesto demande”, (Ley No. 44 de diciembre de 1922).

Como se observa, sequimos siendo fieles herederos en esto de autorizar gastos
aunque no se tengan ingresos.

En Costa Rica existen las internamente famosas Normas Generales del Presupuesto.
Se trata de disposiciones que regulan muy diversos aspectos, agregadas al final de lo
que realmente se puede llamar presupuesto; normas que en muchos casos no tienen
nada que ver con la ejecucién presupuestaria propiamente.

Cada afic aumenta el nimero de estas normas y hasta el de las materias que
abarcan. Para formarse una idea de cantidad sobre este particular, basta sefialar que la
Ley de Presupuesto del afic 1981 contiene ciento treinta normas generales, ocupando
veinticuatro paginas, v hasta se ha editado un folletito especial que las contiene. Actual-
mente se publican dos tomos conteniendo los movimientos presupuesiarios, y no nos
extrafiaria que con el tiempo se llegue a editar un tercero.

Con motivo de la elaboracién de la presente exposicidn, nos interesd conocer
cudndo nacié esta practica. De conformidad con una investigacién efectuada por un
joven de nuestro Departamento Legal, resulta que fue en el afio 1946, cuando por
primera vez se incluyeron disposiciones que no tenfan que ver propiamente con la
ejecucion presupuestaria, Es interesante destacar que en esa primera ocasion las normas
incluidas tenian un interés muy directo con los sefiores diputados: normas que fijaron
las dietas en ¢100.00 para el Presidente, ¢75.00 para los Secretarios, €60.00 para los
demds representantes, Sefialaban ademds, lo que tenian derecho a ganar en receso:
¢1.500.00 el Presidente; 21.200.00 los secretarios y #900.00 los demds diputados.
Aparecen normas relacionadas con la asistencia a sesiones y la pérdida de la dieta; se
castiga la llegada tardia y el rompimiento del quérum. Como vemos, los mismos
problemas de siempre.

Las otras normas generales incluidas en esta ley de presupuesto del afio 1946 se
refieren a los maestros y a los profesores, quienes también se han distinguido por el
acceso facil a las famosas normas generales, Conocemos infinidad de casos, incluso
actos desaprobatorios de 1a Contraloria —tomados en pleno ejercicio de sus facultades—
que han sido dejados sin efecto por la via de las normas indicadas, expresamente para
maestros y profesores.
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A propdsito de actos desaprobatorios por parte de la Contraloria, no podemos
dejar de mencionar que en la historia de esta institucidn se tiene registrado que en
distintas épocas, se ha recurrido al inconveniente sistema indicado —y de evidente
inconstitucionalidad - de modificar lo que se pretendia poner a derecho porque estaba
totalmente en contra de la vigencia de la legalidad.

De ese modo, a contratos ilegales se les ha dado la bendicién; pagos contrarios a
sanas practicas en el manejo de fondos.piblicos han sido igualmente autorizados por
esta via. Lamentablemente, mds de un colega ha logrado ganarse facilmente los hono-
rarios por este procedimiento que les evita el “contencioso-administrativo™.

En fin, las normas generales han sido empleadas para muchas cosas, hasta para
tratar de resolver —en cierta ocasién— un conflicto entre marido y mujer. También se
han usado para modificar leyes, generando mas cargas al de por si agobiado Fisco, sin
cumplir con las previsiones que al efecto tiene €l articulo 179 de la Constitucion y que,
en esencia dispone que la Asamblea no podré aumentar los gastos presupuestos por el
Poder Ejecutivo, sino es sefialando los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo
informe de la Contraloria General de la Republica.

En Costa Rica, la tramitacion de las leyes estd sujeta a una serie de requisitos
constitucionales y leqales; en resumen, se exige la presentaciéon de un proyecto, su
publicidad, el analisis y dictimenes de Comisién, la publicidad de los dictdmenes y la
aprobacidn, en fres debates, por parte del Plenario. Ademds, existen los tramites.de
aceptacion o veto por parte del Poder Ejecutivo.

Sin embargo, tratindose de Ia aprobacion de la Ley de Presupuesto, la mayor
parte de dichos trimites (importantes por miltiples razones que no viene al caso
comentar, pero que tienen enorme trascendencia en cuanto procuran la informacion
pliblica y el debate alrededor de los proyectos) no se cumplen, sino que se llevan a cabo
mediante procedimiento muy especial autorizado por nuestro ordenamiento juridico.
En consecuencia, usar la via de las normas del presupuesto resulta violatorio del orden
constitucional y legal, tanto para modificar el ordenamiento ordinario, como para
resolver situaciones juridicas de competencia de los tribunales.

3.  Ei control de legalidad vy los tribunales

No creemos que una sentencia sea como una lapida puesta en una tumba. Todo
aquello que hagamos los que estamos pagados con fondos publicos debe estar sujeto a
analisis, a critica, a comentario; y mucho mds cuando las decisiones que se adopten
son capaces de impactar en la conducta de los administradores de dineros aportados
por el pueblo,

La actividad de la Contraloria tiene mucho de creativo, de hermoso, de vivificante,
pero para cumplirla hay gue pasar por trances muy dificiles, enfrentarse a hechos muy
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desagradables, conocer la miseria humana que ronda para dar zarpazos sobre los recursos
publicos que, como sefialamos antes, muchos creen que son bienes de difunto. Hay
que enfrentarse a la ignorancia del Derecho, a los intereses creados, a las presiones
politicas, a la argumentacién del “pobrecitico’”.

Por otra parte, es la Contraloria una dependencia que ha acumulado —como
ninguna otra en todo el sector publico—~ una experiencia inigualabie en materia de
percepcién, administracion, conservacién, uso y control de bienes piblicos. No creemos
que haya una dependencia que mantenga equipos de funcionarios mds permanente-
mente vinculados con la realidad que se vive todos los dias con ocasién del manejo de
fondos y patrimonios en la compleja administracion piblica. No puede ser-de otra
manera. La Constitucién Politica establece en la Contraloria su 6rgano especializado
en toda esa problemdtica. En otros campos, aunque relacionados con nuestra compe-
tencia, estamos en embrién. En todos, absolutamente en todos, estamos conscientes
que la perfeccién nunca se alcanza y que el concocimiento no tiene limites.

;A qué viene todo esto? Resuita que en la auditoria profesional que todos los
dias se practica y en otros actos de fiscalizacion, nos encontramos con hechos y con
conductas graves, independientemente de los pesos mds o pesos menos que estén de
por medio. De ahi que la claridad de ciertas normas legales y principios generales
muy bien establecidos, conducen a tomar decisiones que han generado despidos o
acciones penales.

El balance general de la congruencia entre los criterios de la Contralorfa v las
sentencias judiciales es bastante coincidente. No obstante, en algunas oportunidades se
han dictado resoluciones que denotan un divorcio gue alarma, no por la divergencia en
si, sino por las consecuencias que de su conocimiento o divulgaciéon puedan derivarse,
en cuanto autorizan conductas indiscutiblemente inconvenientes, contrarias a preceptos
de nuestro Derecho positivo, por decir lo menos.

Que una resolucién judicial admita que el aprovechamiento de materiales v mano
de obra en beneficio personal, comprados y pagados con fondos publicos, son simple-
mente pricticas viciadas que no constituyen delito, o bien que otra dé por buenas las
desviaciones de recursos presupuestarios a aplicaciones diferentes a las autorizadas por
ley —para solamente sefialar alqunos casos juzgados hace varios afios— nos hacen pensar
que algo no anda bien.

La vieja discusién acerca de la naturaleza juridica de los servidores publicos tiene
aqui su importancia y las especialidades en el Derecho también.

En Costa Rica, por circunstancias que seria tedioso enumerar, tos tribunales de
trabajo han venido resolviendo los conflictos individuales que surgen entre el Estado y
sus servidores; obviamente, aplicando el Derecho de Trabajo. Esto ha traido y sequira
trayendo problemas de fondo.
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La Ley General de la Administracién Pablica ha introducido una variante en esto
poniendo las cosas en su lugar, acorde con la doctrina, pero mientras no se cambie la
jurisdiccion para el conocimiento de las causas, se sequira sintiendo la influencia del
Derecho Laboral. Los tribunales de irabajo continiian resolviendo estos casos, dejando
asi sin efecto el avance técnico-juridico pretendido con dicha Ley.

En el campo penal, creemos que conviene complementar la formacién de ciertos
juzgadores con los principios medulares y la normativa que rige la administracion de
fondos piblicos; lo mismo cabe buscar con los tribunales laborales si es que van a
continuar resolviendo asuntos de naturaleza distinta al Derecho de Trabajo.

Tenemos la intima conviccién de gue hay que revisar algunos enfoques penales
y laborales 'y sacudirlos de la compasién y el argumento del “pobrecitico”. Estamos
en una época en que la sentencia ya no se queda en una gaveta; tiene mas divulgacion
de la que nos imaginamos y, consecuentemente, las derivaciones son imposibles de
medir. No podemos correr el riesgo de que la gente pierda la fe en quienes tenemos la
grave responsabilidad de fiscalizar ni mucho menos en los tribunales.

4, Besumiendo

La macrovisién que se tiene desde un cargo como el que ostentamos, confirma la
unpresmn que expusimos en otra ocasidon con motivo de la promulgacién de la Ley
General de la Administracién Pablica, en el sentido de que el principio de legalidad,
basico en la funcién ptiblica, vive permanentemente en crisis.  No se deduzca de ello
que somos utdpicos, que softamos con un ordenamiento juridico quimicamente puro,
vigente y respetado dia a dia, acatado por todos.

Sin que debamos perder el campo de andlisis en €l que hemos tratado de ubicarnos,
admitamos que si en un Estado liberal, como el que teniamos hasta hace poco —segin
sefialamos al principio- podria resultar mas simple tratar de mantener una mayor
vigencia del Derecho en la funcién piblica, el panorama de hoy {(con un Estado inter-
viniendo en todo, con una legislacién incongruente en-mucho, deficiente en parte,
desvinculada en su mayorfa), impide hablar de un verdadero Estado de Derecho y de
que vivamos satisfactoriamente el principio de legalidad.

El sombrio. panorama que presentamos no es exclusivo del sector piblico, no es
propio de las leyes que regulan su funcionamiento; es general. Los hombres que llegan
al sector publico no son distintos de los que conviven a diario con el derecho comiin;
por el contrario, surgen de lamasa ciudadana gque por interés en la cosa piiblica o simple-
mente porque hay que ganarse la vida, buscan los cargos estatales.

No pretendemos agotar el tema; por el contrario, estamos conscientes de la super-
ficialidad de este andlisis, Tdmese como un aporte mésala discusion que el pais debe

abrir sobre estos temas y como un acicate para que los abogados participemos —quiza
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con mas responsabilidad que otros— en la busqueda de respuestas, de 1a mano de otras
disciplinas, para mejorar cada dia, en procura del mayor acercamiento al anhelado
Estado de Derecho.

Somos un pueblo inculto juridicamente. No es posible pretender la vigencia del
Derecho si éste se ignora; tampoco podemos lograrlo si la legislacion se promulga con
desconocimiento de nuestra realidad, si no se reforma para ajustarla a 1os cambios tan
viclentos que caracterizan los afios que nos esta correspondiendo vivir. No‘es posible
acercarnos a la anhelada justicia creyendo que para esto estin los Tribunales; no
podemos depositar totalmente en la burocracia, ineficiente en todas las épocas y en
todas las latitudes, el mantenimiento constante del milenario precepto de dar a cada
uno lo que es suyo,

En fin, para el cumplimiento de las leyes no podemos confiar en el milagro de
textos -eonstitucionales, como el que dice que los costarricenses deben observar la
Constitucién y las leyes, o el otro que preceptia que nadie puede alegar ignorancia
de Ia ley.

Pensamos que es urgente hacer una revisiéon integral de nuestro ordenamiento
juridico. Aunque somos de los que creen que no todo se arregla con leyes, lo cierto
es que el fendmeno apuntado tantas veces del crecimiento violento, desordenado y
descoordinado de laadministracion pablica, demanda un replanteamiento de las estruc-
turas y enfoques politicos fundamentales de nuestro complejo aparato estatal. No
podemos, a manera de ejemplo, seguir corriendo los riesgos de leyes inconstitucionales,
atenidos a los anacronismos que tenemos a mano, para Ipgrar la declaratoria de inconsti-
tucionalidad; es imprudente dejar que ccurra, como em estos dias (1981) que después
de que la aplicacién de una ley ha causado verdaderos estragos sociales (tanto por su
contenido como por su pésima aplicacion) venga a decirse que es inconstitucional.
Hay que cuestionarse ios mecanismos que garanticen la constitucionalidad de las leyes
y Decretos del Poder Ejecutwo -quizd pensando en una Corte Constitucional, eminen-
temente especializada, que ejerza un control oportuno.

Es necesario intentar acciones sistemdticas y permanentes a través de nuestro
sistema educativo, tan ausente en orientaciones que busquen la formacion de un ser
costarricense, tendientes a encauzarnos.dentro de las escalas 'y valores esenciales del
Derecho. No se puede simplemente decir: jcimplase! y esperar el milagro. Hay que
dar bases que cimenten la conciencia en la trascendencia del ordenamxento juridico v,
con ello, provocar también el aporte de todos, no sélo de unos pocos, en la regimen-
tacién que emanade los que ostentan el poder polmco Hay que hacer realidad nuestra
llamada democracia, mediante una parumpacmn efectiva y no- sunplemente cada
cuatro afios,

Y. en cuantc a los que hemos tomado la disciplina juridica como principal
campo de realizacidén, busquemos convertirnos en hombres mds solidarios, més parti-
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cipes de los grandes problemas nacionales, para poder contribuir, efectivamente, al
mantenimiento de la paz mediante el mejoramiento sustancial de nuestro régimen
institucional.
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