EMPRESAS PUBLICAS EFICACES Y EFICIENTES

Wilbasrgy Jirvhinee Cantio

L Neceblad de Frecidin onla Tamisclogia

Coo gran frecusncia se acnfian ¥ utlizan térmings que a fueza de Ia
costumbre van adquitiendo usy comfin, Tal er ol cazo del drming Yemyrasas
pablices’ pars distinguir a aquelios entes cresdos por o Estado para que
realican actividades no tadivlonales de los ministerios, sus dependencias y
muntcipalidades,

Huhiara sido pesfarbie 4l téoning gersdrico da snie o sntidad *. . . por
de imprecizo -pero que contlene- la Sdea de ser”,! puerto gue s5lo con
clarta vidlencla en la terminoclogia 2e pueds aceptar que insthmsiones comeo
los centros sapeciors de snsedanea, 1os ssquros oolales v atras entes dedica.
 dos a la prestaciim de servicios sooiales no Inerativos, se incloyan dentro de
1o empresas pdblicas.

"Emjmess piblica' s utlliza asi como snénimo de enta pdblico ded-
cado a la prestacién de ssevicios no tradicionalas, industriales o mercantiles
quae podrian ser reclivados, o Jo son, #n otrox pafses o en 6l propio pafls, por
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a) Si han sido creados especialmente por una ley, puesto que solo
excepcionalmente las empresas privadas son creadas en tal forma. Por ello
recomienda o formula ¢ . . . la regla de que todo-ente creado por ley debe ser

considerado de naturaleza pﬂ.'lt:llic.';t".2

Al respecto se destaca que lo importante sobre la personalidad institu-
cional que nace de ese acto juridico de creacién de una empresa piblica es
# . . aceptar que la institucién-persona no es una ‘cosa’ y, por tanto, que
no es objeto, sino sujeto del derecho de propiedad, como lo es de todos los
demas derechos y obligaciones. La institucién no pertenece a nadie sino a s{
misma; es ella quien se aduefia de las cosas y no los miembros que la integran.
La institucién no pertenece a sus padres o tutores; esta simplemente adminis-
trada o gestionada por unos u otros, pero en ningin caso les pertenece . . .

Las instituciones administrativas que aqui nos ocupan son pues, reales
y verdaderas personas, en idéntico sentido a como lo son o pueden serlo, las
personas naturales: por investidura formal como tales por el ordenamiento
juridico positivo. A sensu contrario, todo ente carente de derechos subjetivos
propios no es persona, sino cosa, y no puede ser sujeto de relaciones juridicas
ni, por ende, institucién administrativa.

Las cosas no nacen, sino que se hacen. La institucion sélo puede nacer
cuando es personificada por el ordenamiento juridico. Pasa discontinuamente
de ser cosa a ser persona, iqual que el ser humano, en el momento formal de la
investidura: es persona durante toda su vida y vive como persona. Al morir
como sistema personificado vuelve a su primitiva esencia de cosa y solo

entonces es objeto del derecho, como el caddver es propiedad de los deudos”.?

b) El fin que persiga la entidad, sequn se trate de una utilidad general
o no, diferencia también a las empresas publicas de las privadas. En tanto que
las primeras tienen un dmbito nacional o mas amplio, las privadas son mas
orientadas y restringen sus actividades a determinadas clientelas, aunque no
siempre esas diferenciaciones puedan hacerse con limites precisos, por Io que
alqunos tratadistas como Dwight Waldo, consideran que si se distinguiera con
colores a lo pablico y a lo privado, por ejemplo, blanco uno y negro el otro,
todo seria en la realidad actual de calor gris. Algunas veces tan cerca de lo
pablico que seria gris casi blanco, u otras veces tan cercano a lo privado, que

serfa gris casj negro.

c) Potestades publicas no usuales a los entes privados, tales como la
imposicién o el aprovechamiento de tributos y de tasas; el derecho de expro-
piacion de bienes inmuebles o de utilizacién meonopolistica de reservas de
recursos minerales, de hidrocarburos, forestales, etc.; Ja compulsién a la
asociacién de profesionales para su ejercicio; la existencia de recursos conten-

ciosos; ete.



d) El grado de control que tiene el Gobierno Ceniral sobre la entidad,
cuya precisidn es de importancia y que se manifiesta a través del derecho a
designar funcionarios para la formulacién de la politica institucional; a la
determinacién de directrices nacionales o centrales para que esas politicas
sean compulsivas u obligatorias para un dmbito mas amplio; la aprobacién
previa de sus presupuestos y el control de sus gastos por organismos legislativos
© ejecutivos; 1a capacidad formal en diferentes grados para coordinar, desde el
centro, 1o que se ha descentralizado institucionalmente, etc.

Ese grado de control o de condicionamiento no siempre califica o tipifica
lo piblico y lo privado, ya que segiin diferentes criterios o circunstancias, una
empresa piiblica puede tener menor condicionamiento que una privada, o ala
inversa; a ésta se le podrian dar las normas de fijacién y pago de salarios; de
produccién, en cuanto a cantidad, calidad y precio; establecerle estimulos y
subsidios o limitaciones para la apertura de nuevos mercados; ete. Y a la
empresa plblica podria darsele mayor libertad de decisidén y de accidn en esos
mismos aspectos.

Por tal razén los “.. .franceses no sienten en general la necesidad de
especificar si la Administraciéon es piblica o privada, porque a sus ojos es
necesariamente piiblica; hoy apenas comenzamos a salir de esta confusién”,
de acuerdo al criterio que sustentan varios tratadistas, entre los cuales estin
G. Langrod, Juan Ignacio Jiménez Nieto, Peter Drucker, etc.

Este dltimo ha venido sosteniendo desde hace muchos afios, como lo
hace también Lyndall Urwick, que el objetivo social de toda institucibn,
piblica o privada, es el servicio a la comunidad, medido y motivado por
distintos instrumentos, como son las ganancias crecientes en el caso de la
empresa privada como recompensa del riesgo, y por el apoyo politico en las
empresas pitblicas.

Jiménez Nieto le da tratamiento de producto al condicionamiento que
ejerce el gobierno central, en algunos casos sobre empresas o instituciones
piblicas, 0 sobre las privadas y el resto de la sociedad, puesto que para &, y
para otros estudiosos de la materia, esa essurazénde ser y loquelo caracteriza
y distingue.

En sus propias palabras: *El producto qubernamental es s6lo el producto
polttico del condicionamiento y ninguna otra cosa. En este sentido nuestra
teorfa encuentra en Easton al gran precursor, que rompe la larguisira tradicién
anterior y posterior de definir conjuntamente como productos polfticos esas
medidas de condicionamiento y la prestacién directa, por el Gobierno, de
bienes y servicios mds o menos divisibles, en condiciones mas o menos diver-
gentes de las del mercado”,*
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Dicho condicionamiento se cumple por diversos medios progresivos,
tales como: la informacion brindada por el gobierno a la ciudadania; la
orientacion, a través de informacion elaborada, interpretada y correlacionada,
como elemento motriz de sus decisiones; la recomendacion a determinado
tipo de acciones, las medidas para controlar el orden y la sequridad piblica;
los incentivos y desalientos creados por el gobierno como medios de induccién
de sus acciones; la regulacion a través del ejercicio de la autoridad, obligatoria
y coactiva a determinadas conductas de accibn; las sanciones por el incum-
plimiento de las disposiciones o normas y; la #raslacion de la capacidad de
decision microadministrative, institucional o individual,

e) La proporcion mayoritarie que tenge el Estedo en el capital socigl
de la empresa. El Dr. Gordillo concluye que los anteriores criterios de tipifi-
cacidn para las empresas publicas son “.. .totalmente inaplicables, y que la
distincién sblo puede hacerse racionalmente en un Unico y exclusivo cardcter:
si el capital de la entidad pertenece sblo parcialmente al Estado y en otras
partes a personas privadas, entonces no puede darse al ente cardcter estatal;
seria pues una sociedad de economia mixta, o una sociedad andénima de
capitales mixtos, etc. . . .siuna entidad pertenece casi en su totalidad al Estado,
pero hay un pequefic aporte de capital privado de tan poca magnitud como
para poder ser nuevamente formal (supongamos, menos de diez ¢ un cinco
por ciento), debe considerdarsele a pesar de todo, estatal; ello, por el aludido
caracter formal mas que intrinseco de la participacién no estatal. Fuera de
tales casos de excepcion, si el capital no es integramente estatal tampoco
puede ser tal laentidad; y viceversa, si el capital es totalmente estatal, también
lo seria la entidad, cualquiera que sea la forma juridica que se adopte”.’

Concluye el mismo tratadista que todo ente estatal siempre debe ser
considerado como piblico a pesar de que esté regido parcialmente por el
derecho privado, especialmente ante la duda o el conflicto,

Propone, ademdss, que dentro del concepto de empresa piblica se

incluyan tinicamente aquellos entes que tengan las siguientes caracteristicas:

1. “ . .ser Integramente estatales’, es decir, que su capital social
pertenezca por completo ai Estado;

2. “...ser expresamente estatales, sin adoptar la forma externa de
una sociedad privada’’;

3. “,..tener personalidad propia”, es decir, personeria juridica
independiente;

4, “, . dedicarse a una actividad econdmica {a semejanza de las demas
‘empresas pliblicas') en sentido amplio -por tener las empresas



piblicas o privadas el mismo objetivo social de servicio ala comu-
nidad- y a diferencia de las entidades autirquicas o auténomas, por
lo general tipicamente administrativas”.% Sobre este particular es
interesante destacar que esa diferenciacién ha hecho que en la
Administracién del Presidente Rodrigo Carazo se hayan elaborado
en Costa Rica dos proyectos de ley: uno para las instituciones
descentralizadas y otro para las empresas piiblicas, por considerar
que bajo la apariencia de igualdad, tienen grandes diferencias
conceptuales y de operacion unas y otras.

5. “...no estar sometidos primordialmente al derecho privado, sino
alternativamente al derecho publico y privade, ¢ incluso principal-
mente al derecho piblico a diferencia de las sociedades de Estado,
que estarfan principalmente sometidas al derecho privado”,7 como
es el caso en Costa Rica de la Corporacidn Costarricense de Desa-
rrollo (CODESA) y de la Refinadora Costarricense de Petroleo
(RECOPE) cuyas Asambleas Generales de Socios las constituyen el
Consejo de Gobierno, integrado por el Presidente de la Reptblica y
los Ministros de Gobierno.

Son esas empresas publicas, en criterio del mismo Dr. Gordillo, una
férmula *.. .intermedia e hidrida entre el tradicional ente autdrquico o
auténomo (claramente estatal, dotado de prerrogativas de poder piblico) y la
moderna sociedad de Estado (aparentemente sometida al derecho privado):
en efecto, estas ‘empresas estatales’ se caracterizan porque no pueden ser
declaradas en quiebra, porque sus actos son administrativos, sus directivos
superiores son funcionarios piblicos -aunque frecuentemente no se sientan
tales, ni lo aceptan- sus titulos tienen fuerza ejecutiva, sus bienes no son
embargables cuando estan afectados directamente al uso ptiblico, ete. (elemen-
tos propios de los entes autdrquicos o autbnomos), y porque al mismo tiempo
escapan al estricto control contable, tienen un régimen propio de contrata-
viones, pueden realizar cierto mimero de contratos bajo el derecho privado,
son demandados ante los tribunales ordinarios, sus obreros y empleados se
rigen por el derecho laboral o el derecho comercial, ete.”.8

El Dr. Gordillo concluye que tal concepto es el imperante en la Argentina
y creemos que el mayoritario en el resto de la América Latina, bajo la inspi-
racidn de las legislaciones francesa, italiana, argentina y uruguaya. En tanto
que para algunos tratadistas como William A. Robson (inglés) el término
empresa piblica es sindnimo de ente piblico, bien se trate de una institucién
del gobierno central, o de su parte descentralizada. A. H. Hanson (inglés)
utiliza ese mismo término en forma mds restringida, similar en su concepcién
a la que plantean los tratadistas continentales europeos.
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El criterio que sustenta el ICAP esacorde también con ese marco juridico,
politico y administrativo al indicar que *, . .entenderemos por Empresa Pitblica
un organismo decisor:

—  Administrativamente autonomo y descentralizado del gobierno
central;

—  Con personalidad jurfdica de derecho publico o derecho privado;
— Productor de bienes o servicios de naturaleza industrial o comercial;

— Que en general obtiene una porcion sustancial de sus ingresos a
través de las ventas de dichos bienes o servicios;

— Queestd vinculado por transacciones econémicas a otros organismos
sociales;

—  Que esta vinculado por relaciones de poder (normalmente asiméi-
cas) con el gobierno central, en el contexto de un orden juridico
que asigna al gobierno central una capacidad limitada de condicio-
nar las acciones de las empresas en la medida en que controla, via
propiedad u otros medios, los medios de produccién utilizados por
las empresas,””

Es interesante transcribir ademas el criterio sustentado por ia Licenciada
Mercedes Valverde Kooper, Viceministra de Justicia de Costa Rica, sobre la
situacién juridica imperante en el pais en el mismo dmbito de esos entes:

“Las instituciones auténomas, por la trascendencia de los fines que
realizan, por el volumen de los recursos que administran y por el rango consti-
tucional que ostentan, configuran una variedad muy bien definida de entes
publicos, dentro del elenco dela Administracién Descentralizada en Costa Rica,

Sus caracteristicas fundamentales estin definidas en la Constitucién
Politica (articulos 188-189 y 190),

Aparte de las normas constitucionales, no ha desarrollado el legislador
un régimen comin o uniforme que las requle. La Ley General de la Adminis-
tracién Piblica omiti6 referirse a ellas en conjunto, {salvo cuando requla los
érganos colegiados) como también dejo de lado en general, la requlacion de
un régimen para los entes piblicos y otros para las empresas del Estado. No
obstante, como ya lo comentamos, explicitd dicha ley la subordinacién de
todos estos entes al Poder Ejecutivo, concretamente al Presidente y al Ministro

~ del Ramo, (articulos 26, 27 y 98), lo cual, de alguna manera, es consecuencia



natural de la tutela administrativa que deviene de la supremacia del Estado y
del cardcter instrumental de los entes descentralizados y que ya encuentra un
antecedente en la Ley de Planificacién Nacional y Politica Econdmica.

De momento el fendmeno entre nosotros reviste caracteristicas similares
a las que se advierten en otros paises; cada entidad se encuentra regulada por
su propia ley constitutiva, que viene a ser su estatuto particular y sélo algunos
pocos aspectos son regulados de modo general, en otras leyes, para todas ellas
interesa aqui recordar el artfculo 2°de la Ley General de la Administracién
Publica, que prescribe la aplicacion de las reglas de dicha ley, gue regulan la
actividad del Estado, a los otros entes piblicos en ausencia de norma especial
para éstos.

Se regulan algunos aspectos de su actividad, -en forma genérica, en Ia
ley No, 4646, relativa a la integracion de sus 6rganos directores y al nimero y
remuneracién de las dietas de los respectivos titulares, El nombramiento de
un funcionario de enlace entre el Poder Ejecutivo y la respectiva entidad, que
es el Presidente Ejecutivo lo encontrames en la ley No, 5507 y su reglamento.

En cuanto a su régimen patrimonial tampoco hay uniformidad. Finan-
cieramente estan sujetas al control de la Contraloria General de la Republica
(Art. 184-4 de la Constitucién Politica) y a la Auditoria General de Bancos,
las entidades bancarias. También presupuestariamente estin sometidas al
control y fiscalizacién de dicha entidad (Art. 184-2).

En materia de contratacidn se encuentran sujetas a la Ley de la Admi-
nistracién Financiera de la Republica y a su Reglamento. (Contratacién
Administrativa), En este aspecto es importante recordar que la Ley de la
Administracion Financiera de la Republica sujeta a sus procedimientos de
contratacién a los entes estatales, lo que deja por fueraa aquellas instituciones
que son consideradas ‘no estatales’, aunque plblicas y como tales integrantes
de la Administracién tanto para efectos de la Ley Reguladora dela Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa como para los de la Ley General de la Adminis-
tracién Pablica.

En cuanto alas instituciones semiauténomas, otras instituciones publicas,
entes publicos no estatales y empresas ptblicas en Costa Rica, la Licenciada
Valverde Kooper Agrega:

3. Instituciones semiautoénomas
Esta figura, muy tipica de nuestro régimen administrativo, no

encuentra sustento constitucional, por lo que participa de la misma naturaleza
que las demas entidades descentralizadas no ‘autdbnomas’, en cuanto a su
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creacion, modificacién y extincién, pues no requiere votacién calificada,
seqin los términos del articulo 188 constitucional.

4, Otras instituciones ptiblicas

Todas aquellas instituciones cuyas caracteristicas no coinciden con
las fijadas por la Constitucién Politica para las entidades auténomas forman
un bloque policromo, de variadas caracteristicas, cuyos elementos comunes
son la personalidad juridica y consecuente capacidad para administrar un
patrimonio, adquirir derechos y contraer obligaciones tanto en régimen de
derecho piblico como de derecho privado, pero constituidas y organizadas
generalmente bajo las formasdel derecho publico, como instituciones pablicas,
solo excepcionalmente revisten formas del derecho privado, como es el caso
de CODESA, sociedad anénima de capital mixto.

5. Entes piblicos no estatales

Esta figura de origen sudamericano, se encuentra representada en
nuestra realidad juridica por los colegios profesionales, los cuales, creados
y organizados bajo el signo corporativo, asumen por disposicién estatal varios
cometidos de indole publica que explican su sumisié: al régimen de derecho
piblico, pese asu origen deiniciativa privada. Como yaadvertimos, no obstante
estar incluidos dentro del engranaje administrativo del pais, por virtud tanto
de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa como de la Ley
General de la Administracién Piblica, no les alcanzan las disposiciones de la
Ley de la Administracién Financiera, por no ser estatales,

6. Lasempresas publicas en Costa Rica

Ameritan una cuidadosa distincion, La Doctrina distingue tres
tipos fundamentales de empresas del Estado:

1. Empresa ente phblico, sea, organizada como una institucidn
tradicional y convencional del Estado. En Costa Rica representan este tipo
varias instituciones autdnomas (Bancos, LM.S.* Ferrocarriles, C.N.P. **
LC.E,*** etc.). Por su condicién de ente pablico, son parte de la Adminis-
tracion Publica

2. Empresas mercantiles del Estado, creadas, personificadas y
organizadas conforme figuras del derecho mercantl, generalmente como

N.delA. * Instituto Nacional de Seguros.
**  Conscjo Nacional de Produccién
**¢  Instituto Costarricense de Electricidad



sociedades anénimas, cuyo paquete accionario en su totalidad pertenece al
Estado originariamente o por-adquisicion posterior y que si bien en su giro se
rigen por el derecho privado, normalmente, la integracion de sus organos
responde a criterios de Derecho Piblico, asi como los objetivos o fines de su
gestibn, RECOPE seria el ejemplo por excelencia. Generalmente no se
consideran parte de la Administracién Publica, pese a los controles estatales
que admite.

3. Empresas Mixtas, en que el Estado participa con particulares
en la constitucién del capital social. Aqui cabe distinguir, con la Doctrina,
las empresas mixtas publicas y las empresas mixtas privadas. En Italia se les
considera privadas, en Alemania e Inglaterra se les reconoce status pablico y
en Francia se resuelve caso por caso, que parece ser el criterio mas adecuado,
dada la diversidad de modalidades. Un criterio importante es el régimen
de privilegio que ostenta el Estado frente a los demas socios, independiente-
mente de su participacién en el capital social. Ahora bien, normalmente, si
tal participacidén es mayoritaria, el Estado asume ciertos privilegios {en cuanto
a la integracidn de los 6rganos en cuanto al poder de decision) que inclina la
balanza hacia la publificacion de la entidad. El! mejor ejemplo lo constituye
CODESA a la que 1a jurisprudencia nacional considera parte de la Administra-
¢ién Pablica.

En Costa Rica merecen consideracién aparte las empresas subsidiarias
de CODESA, las cuales, organizadas como sociedades andnimas y sujetas a
régimen de derecho privado también en su actividad tienen por objeto conso-
lidar, con el auxilio de CODESA (entidad de 14 Administracién Pablica) una
empresa comercial o industrial que eventualmente pasard amanos particulares.
L.a naturaleza de la actividad que realizan puede ameritar el estimulo del
Estado pero no la publificacion de la empresa, organizada para integrarse al
sector privado,

Nada impedird que el Estado, en atencién a especiales circunstancias
‘estatizara’ una sociedad de este tipo para impedir su traslado al sector
privado."10

*

De lo anteriormente dicho se colige que no existe consenso universal
sobre la terminologia que podria utilizarse y sobre los rasgos caracteristicos
que podrian conformar.la tipologia para esos entes, debido a las diferencias
conceptuales, que se reflejan en las obras de varios autores y en el Derecho
Positivo. Este ltimo nace del desarrollo histérico de estos entes en varios
pafses y de sus fundamentos o normas legales que los rigen. Por ejemplo, en
los pafses anglo-sajones se introdujo el término de empresa piblica como mds
genérico ¥ abarca lo que en el &mbito latino se denominan empresas estatales
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o entes autdbnomos, sin calificativo del dominio de su capital social o de la
forma juridica de su creacion.

2.  Concepciones Ideopoliticas, Juridicas y Administrativas -

Adicionalmente a la necesidad de precisién en la terminologia y del
contenido de esos entes bajo el concepto de empresa publica, estin otros
aspectos que hemos tratado en una obra publicada por el ICAP, bajo el titulo
“Los Dilemas de la Descentralizacion Funcional: Analisis de la Autonomia
Institucional Publica” y que en resumen son los siguientes:

a) Decision democritica de ceda pafs sobre el dmbito de lus activi-
dades piblicas no tradicionales que son las que se asignan generalmente en
América Latina a las empresas plblicas, puesto que las tareas tradicionales de
condicionamiento politico las realizan los despachos politicos del Poder
Ejecutivo, a través de los ministerios, y su gestion burocratica por dependen-
cias de ese mismo Poder y las municipalidades en el &mbito local.

El tamafio y caracteristicas de ese Ambito piblico no tradicional depende
en cada pais de los criterios que se tengan sobre el rol del Estado quienes
detentan el poder, y por tanto en un sistema democratico es revisable y hasta
cambiante, cuando ese poder también cambia. Pero siquen ciertos patrones
similares en varios paises.

El dia que en Costa Rica, por ejemplo, se tuviera la mayoria legislativa
y ocupase ademds el Poder Ejecutivo un grupo de ideclogia liberal, es posible
que ocurriesen cambios sustanciales en los objetivos y en el tamafio del Estado
actual, hasta que los bancos comerciales del Sistema se convirtiesen en
empresas de capital mixto o volviesen a ser privados en su capital social. Y lo
mismo podria suceder con la produccién y distribuciébn de energia y las
telecomunicaciones, actualmente en manos del Instituto Costarricense de
Electricidad, los ferrocarriles organizados en FECOSA, etc. Esto constituye
la definicién ideopolitica de las actividades piiblicas. Contrario sensus, si
llegara al poder un grupo con criterios de extrema izquierda, el grado de
intervencién estatal en actividades hasta ahora en manos de la iniciativa
privada, podrian pasar totalmente al Gobierno y a sus instituciones, como ha
sucedido infortunadamente en otros pafses.

La concepcién sistémica de las actividades publicas plantea la necesidad
de que todos los entes del sector publico actien come partes de un todo,
especialmente en lo atinente a la satigfaccion de objetivos, con o cual el
Estado cumple eficazmente sus propésitos. Ya volveremos posteriormente a
efe tema,



b) La concepcion juridica de las empresas publicas se manifiesta en el
Derecho Positivo de cada pais y su marco de referencia ya ha sido explicado
en el punto l°, y obviamente estd en estrecha relacidn con el concepto
ideopolitico vigente. En general, sus caracteristicas particulares se orientan al
érgano superior de las empresas publicas, pues es-la relacién con el poder
politico y establece requlaciones sobre la formulacién de las politicas institu-
cionales, la integracién de su Consejo o Junta Directiva, sus relaciones con el
Ambito de gestidn, etc.

A propdsito de esas relaciones entre el Poder Ejecutivo y el 6rgano de
decisién y determinacién de politicas institucionales de la empresa piblica,
es importante destacar que dicho érgano no es verdaderamente descentralizado
(salvo en los centros de ensefianza superior por ser entes autdrquicos), sino
desconcentrado politicamente. Por ello debe cumplir y seguir los lireamientos
politicos centrales y en el tanto y en cuanto lo haga, sus objetivos son los
mismos del gobierno central y es eficaz.

Por tanto, las disposiciones juridicas positivas deberian prever tal situa-
¢ién, estableciendo claramente que el directorio no es un érgano jerdrquico,
sino politico y tutelar por ello de la accidn microadministrativa, es decir, de
la gestibn cuyo superiof es el gerente. Como plantea Koontz . . . el directo-
rio tiene su funcioén primigenia en la determinacién de unos objetivos institu-
cionales cénsonos con su circunstancia para asegurar que encajan con el
ambiente renovado en que opera continuamente la empresa . . . porque es
mds peligroso operar con objetivos obsoletos que con planta y equipos
obsoletos”.*!  Sus funciones tutelares de la administracién deberian por ello
comprender exclusivamente * . . . la supervision, revision, confirmacién,
o ratificacién de las decisiones gerenciales en cuanto engranaje de la proyec-
cién extrainstitucional con la tecnologia, sin que aparezca en ningin caso
‘in-gerencia’ de los directorios en el proceso tecnologico que es el corazén
asocial de la accién institucional”.!?

Cuando no existe claridad en las diférencias entre losambitos del 6rgano
determinativo institucional y ¢l de gestibn administrativa, se presentan grandes
problemas, como lo demuestra la experiencia de muchos pafses, entre ellos la
de Costa Rica, con las confusiones operativas que se han presentado en varios
entes publicos con unos presidentes ejecutivos, directorios o juntas directivas,
consejos universitarios y las gerencias. Han existido invasiones de los primeros
en el Ambito de las sequndas, como lo hemos detallado en otro trabajo sobre
“La ProblemdAtica de la Gestion en las Instituciones Descentralizadas Adminis-
trativamente”, publicado en 1978 por el ICAP,

En la presente Administracibn se ha elaborado un proyecto de Ley
General de Sociedades de Empresas Publicas y sobre el mismo vale la pena
destacar lo siguiente:
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Se trata de superar una de las deficiencias mis marcadas de nuestra
legislacion, cual es la falta de una ley general que se ocupe de las empresas
plblicas organizadas como sociedades mercantiles. Es cierto que en la actuali-
dad existe un Reglamento sobre el Funcionamiento de Empresas Estatales
Estructurales como Sociedades Mercantiles, como norma general aplicable a
tales entes, pero, aparte de no ser ley, ese Reglamento no resuelve todos los
problemas juridicos que presentan dichas empresas.

El citado proyecto pretende que:

i) el Estado o las instituciones estatales podran formar sociedades
o adquirir accienes de sociedades ya constituidas, siempre y cuando
exista autorizacién legal expresa;

ii) las sociedades deberdn constituirse bajo el esquema de sociedad
anénima, con acciones nominativas, lo que juridicamente significa:

~ contar con un régimen juridico de derecho privado;

— las sociedades-empresa publica no formardn parte de la
Administracion Piblica y no ejercerdn por lo tanto funcién
administrativa;

— se emitirdn actos juridicos comunes y se celebraran contratos
civiles 0 comerciales, regidos invariablemente por el derecho
privado;

— no se sujetard ala Ley de la Administracién Financiera de la
Republica ni a la Ley General de la Administracién Pablica; y

~  los servidores no seran funcionarios piblicos, sino que se consi-
deran como empleados u obreros sujetos al Codigo de Trabajo.

iii) su patrimonio o capital serd mixto, siendo la participacidén del
Estado y de sus instituciones mayoritarias y el resto obligadamente
del sector privado;

iv)  las sociedades-empresa piblica no podran transferir bienes o fondos
al sector piiblico o privado y no podrdn constituir ni adquirir
acciones de otras sociedades;

v) en cuanto a control, se establecg un control interno y unc externo,
E: primerc se reserva a un Contralor y el externo al Ministerio de
Hacienda, a la Contraloria General de la Repiiblica y a la Asamblea

Legistativa; y



vi) se propone transformar ala Corporacién Costarricense de Desarrollo
en un ente publico estatal.

¢) Funcién de gestion microempresarial piiblica. La relacién o engra-
naje de la politica empresarial con la microadministracién institucional se
articula en el dmbito de la gerencia, pues ella es la responsable de la gestion
y como tal debe contar con toda la autoridad que requiere el cargo para
servir de eslabdn entre la determinacién y la accién. Como bien plantea el
Dr. Jiménez Nieto: “La existencia de una direccién v responsabilidad uniper-
sonal suprema en la institucién denota de inmediato un cierre de su frontera
hacia los valores extrainstitucionales; por el contrario, la pluralidad de una
direccidn colegiada significa una apertura institucional hacia los valores de la

envolvente social que la colegiacién representa e intenta armonizar”,1?

Asi como el directorio o junta directiva debe ser politicamente eficaz,
la gerencia debe ser administrativamente eficiente, esdecir, capaz de aprovechar
al méximo y oportunamente los recursos humanos, financieros y materiales
que ha autorizado aquel érgano determinativo institucional,

Para lograrlo requiere aplicar a plenitud el proceso gerencial compuesto
por etapas y actividades de planificacion, presupuesto, organizacién, personal,
decisiones operativas o tacticas, coordinacion e informacién, contabilidad,
abastecimientos y control, es decir, un proceso mas amplio que el propuesto
por Luther Gulick, bajo la sigla POSDCOORB.

Por tanto, como hemos planteado en otro documento, ' a la gerencia
de esos entes le corresponde la gestién superior, con fines de eficiencia y
ademas como relacion directa con el ambito de desconcentracidn politica de
la presidencia ejecutiva o de la junta general o directorio, si aquel cargo no
existe. Y en sus actividades gerenciales-tendrd que cumplir tareas ejecutivas
hacia abajo {con relaciébn a sus subalternocs, colaterales de operacion) y de
asesoria con relacion a su 6rgano determinativo. Es una posicién de decisiones
operativas, de naturaleza técnica y tdctica en comparacién con las de la junta
directiva o directorio que por ser un 4rgano de “gobierno’ .y de allf la
desconcentracion politica- cumple funciones estratégicas.

Demanda, ademas de conocimientos administrativos, habilidades
humanas para ejercer la autoridad coordinadora, para delegar autoridad y
deberes y para exigir responsabilidades de sus subalternos inmediatos, y a
través de ellos, de toda la pirdmide organizadora. Le corresponde ademds el
liderazgo administrativo sobre el personal, para que éste labore con moti-
vacién e iniciativa, pues en las empresas publicas son necesarias.

REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

~3
o



REVISTA CENTROAMERICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA

~3
8>

La gerencia debé comprender muy bien, y actuar en consonancia, las
técnicas modernas de administracion por objetivos, informatica, presupuesto
por programas, planificacién de corto, mediano y largo plazos, investigacion
operativa, finanzas, etc., que estdn en el dmbito de la gestibén que es mas que
la rutina administrativa.

3.  Otros Conceptos Funcionales y Espaciales
Vinculados con las Empresas Piblicas

El aporte que pretendemos hacer para el analisis conceptual de las
empresas publicas quedarfa incompleto si no incluimos otros conceptos dé
uso practico en la planificacién y administraciéon técnica, cuyo significado
permite, por una parte, completar este somero perfil del tema que nos ocupa
y, por otra, ilustrar su utilidad prdctica con la experiencia costarricense en
materia de planificacién y administracién renovada del sector publico, que se
ha impulsado durante el actual periodo de gobierno, Los conceptos a los que
nos referiremos a continuacion son los de eficacia y eficiencia; los términos
de sectorializacion y regionalizacion, y las nociones de desconcentracion y
de descentralizacion,

3.1 Eficacia y Eficiencia

Ambos términos se usan, por algunos, indistintamente como sind-
nimos, cuando en realidad tienen diferencias de fondo.

a) Eficacie. De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia
Espafiola la eficacia es, 1a . . . virtud, actividad, fuerza y poder para obrar”,
por tanto se es eficaz cuando se *...logra hacer efectivo un intento o

propésito’’.

Para el Dr. Oscar Oszlak, eficacia es la capacidad demostrada para
responder a las demandas que definen los cometidos de un ente. Puede
también concebirsela como “...la aptitud, competencia o potencialidades
de un gobierno -y de sus instituciones- para fijar directrices que conduzcan
a objetivos congiderados como vilidos para una scciedad en un momento

dado”’,

Por tanto, el primer requisito que deben satisfacer las empresas publicas
es el cumplimiento de los objetivos y de las directrices politicas emanadas
del Poder Central. A via de ejemplo de una decisibén politica del actual
Gobierno de Costa Rica, orientada a tal propdsito, se cita el Acuerdo gue con
fecha 10 de abril de 1980 tomd el Consejo de Gobierno en su articulo 4 dal
Acta No. 110, que textualmente dice:



“A solicitud del sefior Presidente de la Repiblica, la sefiorita Elizabeth
QOdio Benito, Ministra de Justicia y el Lic. Wilburg Jiménez Castro, Ministro-
Director de la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econémica, hacen
una amplia exposicién sobre las ‘Directrices Politicas Socicecondmicas y
Administrativas’, preparadas conjuntamente por la Procuraduria General de
la Republica ¥ por la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica,
como complemento indispensable para la ejecucién de la Ley General de
la Administracion Publica. Se destacé gue durante la Administracién del
Prof, José Joaquin Trejos Ferndndez, se inicid el estudio del Proyecto de
Ley General de la Administracién Publica, y la Asamblea Legislativa de
entonces, 1o sometié inicamente a estudio de la Comisidn respectiva. En su
seno estuvo también durante las administraciones de los expresidentes Figueres
y Oduber, hasta que con posterioridad a las elecciones de 1978, se activé su
tramite y aprobacién, lo cual tuvo lugar el 2 de mayo de ese afio a escasos
dias del inicio de la presente Administracién del Presidente Carazo. El actual
Poder Ejecutivo se abocd a su cuidadoso estudio inmediatamente de haber
iniciado actividades y la Procuraduria General de la Repiblica, dedicd a sus
mejores funcionarios en tales menesteres, habiendo recomendado que se
gestionara antela Asamblea Legislativa, la posposicién de su aplicacién durante
al menos dos afios, con el proposito de aclarar conceptos confusos que
contiene y hacer algunas adiciones, especialmente en el dmbito de la autono-
mia en el cual es omiso. FEsas gestiones no prosperaron y la Contraloria
General de la Republica opind también que la aplicacién de las disposiciones
legales de la misma, eran obligatorias para el Poder Ejecutivo y sus institu-
ciones. Con el propésito de facilitar dicha aplicacion obligatoria, en cuanto se
refiere a las ‘Directrices Politicas SocicecondOmicas y Administrativas’, la
Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmica y la Procuraduria
General de la Reptblica, se abocaron al estudio y preparacién del documento
antes referido y que ha sido acogido en principio, en todas sus partes, por el
sefior Presidente de la Republica y por el Consejo de Gobierno en esta sesién.
El sefior Presidente de la Repiiblica desea gue se tenga con los sefiores Minis-
tros, Viceministros, Presidentes Ejecutivos, Miembros de las Juntas Directivas
de las Instituciones Autdnomas y CGerentes Generales de las mismas, un
intercambio de criterios que permita el estudio de lo que contiene el Plan
Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José Ramirez’, el Documento
de las ‘Directrices Polfticas Sociceconbmicas y Administrativas’ y la ley
No. 5525, a fin de que con base en ellos el Ministro-Director de la Oficina de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica haga una breve explicacién sobre
los objetivos, las metas, el planteamiento que contiene el diagnéstico {contexto)
vy la estrategia programdtica del referido Plan, que de acuerdo a la ley No. 5525
{de la cual también se les acompafiardn copias) y a la decisién del sefior
Presidente de la Republica, ¢s ¢l documento que da los lineamientos peliticos
del actual gobierno y del Consejo de Gobierno, sobre los cuales se dan las
directrices de que habla la Ley General de la Administracién Publica. Fsa
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ocasion se aprovechara para explicar también con mayor detalle, el documento
que contiene las ‘Directrices Politicas Socioecondmicas y Administrativas’ y
para aclarar las dudas que pudieran tenerse sobre ellas. Esas directrices
complementan y aclaran algunas de las disposiciones que contiene la Ley
Genera! de la Administracién Piblica. También se analizaran en tal ocasion
los aspectos vinculantes u obligatorios de la ley No. 5525 de Planificacion
Nacional relacionados con prioridades presupuestarias (Articulo 7), Inver-
siones, Avales y Endeudamiento Externo (Articulos 8, 9 y 10) y Cooperacidn
Técnica y Financiera Internacional (Articulo 11). Se encargo at sefior Ministro-
Director de la Oficina de Planificaciéon Nacional y Politica Econdmica para
que repita el envio del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José
Ramirez’ para conocimiento de las Juntas Directivas de esas instituciones y
de las gerencias generales y también de los sefiores ministros y viceministros
¥ que propicie y participe en reuniones en las cuales expliquen los alcances
y caracteristicas de esas directrices y de los objetivos y programas del Plan
Nacional de Desarrollo 1979-1982 ‘Gregorio José Ramirez'.”

b)Y Eficiencia. El mismo Diccionario de la Real Academia Espafiola
dice que es, una *...virtud y facultad para lograr un efecto determinado.
Accién con que se logra este efecto”.

Para los economistas y profesionales en Administracion, es el empleo
y utilizacién 6ptima de los recursos a disposicion de una institucién, o dicho
en términos mds técnicos, es la relacidn insumo-producto, muy vinculada a la
productividad, por ser la relacién entre los recursos que se utilizan y los
productos que se obtienen o de los costos a los beneficios, asi como la implan-
tacién de economias de escala.

La eficiencia tiene que ver con el incremento logrado a través de la
redefinicién o reformulacion de las atribuciones de los entes, de la racionali-
zacién de sus estructuras y procedimientos, etc.

3.2 Sectonalizacion

Por la via de directrices superiores o politicas se dan las orienta-
ciones que coadyuvan al logro de la eficacia y se precisan los objetivos que
son desagregados en Costa Rica a través de los Consejos Nacionales Sectoriales
de Agricultura, Ganaderia y Recursos Naturales Reaovables; de Salud; de
Trabajo y Sequridad Social; de Vivienda y Asentamientos Humanos; de
Economia, Industria y Comercio; de Transportes; de Energia y Minas; de
Finanzas y en el futuro el de Educacién. Se estd logrando por ese procedi-
miento, una mayor eficacia del Poder Ejecutivo y de las empresas publicas.
Estas participan, sin “administrativacion”,’® en los respectivos Consejos
Nacionales Sectoriales mas vinculados a sus actividades, a través de sus



méximas autoridades institucionales de gobierno, es decir, Presidencias
Ejecutivas y Juntas o Consejos Directivos.

Como se indica en la Memoria Anual de OFIPLAN de 1980 “Cada
sector es dirigido y coordinade por un Ministro de Gobierno y no por minis-
terios, con el apoyo de un Consejo Nacional Sectorial constituido por los
Presidentes Ejecutivos y otros jerarcas superiores de los entes descentralizados
de cada sector. Se buscaasi una coordinacién politica y organizativa realizada
antes solo en el Ambito agropecuario, con miras a garantizar ahora una mejor
y mas eficaz accién de gobierno, en todo el 4mbito de la Administracién
Piblica.

Existe también una Secretaria Ejecutiva de Planificacién Sectorial en
cada sector, que es totalmente distinta de la unidad de planificacién del
respectivo ministerio, ¥ que apoya al Ministro Sectorial para efectos de la
programacion del respectivo sector, dela elaboracién delos planes y programas
sectoriales y del control y evaluacién de la gestion en su d&mbito.

En cuanto a-las Secretarias Ejecutivas de Planificacion Sectorial, se han
logrado constituir siete durante 1979y 1980.

Si bien la Secretaria Ejecutiva del Sector Agropecuario y Recursos
Naturales Renovablesy la del Sector Economia, Industria y Comercio, existian
de la Administracién pasasa, la del sequndo s6lo abarcaba el Sector Industrial
y ambas tuvieron que ser reglamentadas en la presente Administracién. Sin
embargo, todas las Secretarias ya citadas, constituyen la base de la planifica-
cién sectorial en el pais, con la Oficina de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica.

La Sectorializacién provoca un reordenamiento institucional publico
permanente y sistémico que no requiere de reformas legales, que generalmente
demandan mas tiempo y provocan mayores problemas de implantacion.

El reordenamiento es, basicathente, el agrupamiento de los organismos
piblicos tomando como base de referencia el conjunto de acciones que
concurran en un mismo campo (salud, educacién, finanzas, etc.), se responsa-
biliza, en cada uno de estos campos, a un sector y se coordinan aquellos
programas o actividades que, atn no siendo realizados por los entes que
conforman el sector, originan productos vinculados con las acciones sustantivas
de cada campo especifico de accidén (sector).

Por lo tanto, un sector de actividad podria definirse como: “ ... el
conjunto de ministerios, instituciones descentralizadas, programas y activi-
dades piblicas y de cualesquiera otros organismos o entidades, que concurran
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en un mismo campo de accibén, para la consecucion de objetivos bésicos del
gobierno”.

Para hacer operable la sectorializacion en Costa Rica, se ha procedido a
establecer los 6rganos y funciones siguientes:

Consejo Nacional Sectorial
a} Cada Conséjo Nacional Sectorial estd integrado por:

— el Ministro responsable de la direccién politica y de la coordi-
nacién del sector, quien preside el Consejo;

— el Ministro-Director de Planificacién o su representante de
nivel de Viceministro.

— el Ministro de Cultura, Juventud y Deportes o su representante
de nivel de Viceminisiro, para que siempre estén presentes el
concepto y los programas de promocién humana;

— el funcionario de més alta jerarquia de cada institucién del
sector o sy representante, en el caso de que participe la institu-
cion en dos 0 mas sectores.

— también pueden participar con voz y con voto otros ministros,
cuando la naturaleza de los asuntos sectoriales amerite gue lo
hagan permanentemente, como es el caso de los Ministros de
Economta, Industria ¥y Comercio en el Sector de Finanzas, el
de Energia y Minas en el Sector de Transportes y a la inversa
con el de Obras Pablicas y Transportes en el Consejo Nacional
Sectorial de Energia y Minas.

Los representantes del sector privado, invitados especialmente
en una ¢ varias ocasiones por los temas que se trataran, parti-
cipan sélo con derecho a voz.

b) Las funciones basicas del Ministro Sectorial son las de:

— dirigir politicamente y coordinar =! sector, a través de la
formulacibn, conjuntamente con el Presidente de la Repiblica,
de los objetivos, metas, prioridades y lineamientos acordes con
la politica de gobierno en el correspondiente sector, asi como
la aprobaciém del respectivo Plan de Desarrollo del sector, que



OFIPLAN debe luego compatibilizar e integrar con los de los
otros sectores.

¢) Las funciones del Consejo Nacional Sectorial son bdsicamente de

coordinacién y asesorfa para el Ministro Sectorial:

coadyuvar a la consecucion de los objetivos bdsicos del sector
a través del andlisis de problemas, y la proposicién de solu-
ciones; debe también conocer el plan de desarrollo sectorial y
proponer los ajustes que sean convenientes; y

proponer normas y procedimientos de trabajo para ia coordi-
nacién, la programacion y la evaluacién de programas inter-
institucionales.

Secretaria Ejecutiva de Planificacion Sectorial

a)

b)

Cada Secretaria Ejecutiva de Planificacién estd constituida por:

un director, nombrado y removido por el Presidente del
Consejo Nacional Sectorial, en consulta con éste, v por el
personal téenico y de apoyo, determinade por las caracte-
risticas y dmbito de cada sector.

Las funciones basicas de la Secretaria son las de:

atender los lineamientos del Plan Nacional de Desarrolio,
armonizdndolos con lag politicas regionales y con las direc-
trices que emanen del Ministro coordinador, del Consejo
Nacional Sectorial y de OFIPLAN;

elaborar el plan de desarrollo sectorial;

establecer canales de comunicacidn con instituciones, entes
publicos, entes privados, asociaciones comunales, cooperativas
y, en general, con todas las organizaciones que se relacionen
con el sector:

efectuar estudios pertinentes a escalas nacionales y regionales; y

analizar, evaluar y supervisar todo lo relacionado con la coope-
racién técnica, las inversiones y el financiamiento externo.
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Comité Técnico Sectorial
a) Cada Comité Técnico Sectorial esta integrado por:

— el Director de la Secretaria Ejecutiva de Planificacion del
respectivo sector, quien lo preside; por cada jefe de departa-
mento o unidad de planificacion de las instituciones repre-
sentadas en el Consejo Nacional Sectorial, y por el Director
de la Division de Planificacidon y Coordinacién Sectorial de
OFIPLAN.

b) Sus funciones bésicas son las de:

— asesorar a la Secretarfa Ejecutiva de Planificaciébn en las
labores que le sean encomendadas, realizando acciones como
colaborar en la estructuracién de programas de trabajo, sumi-
nistrar informacién, servir de enlace con las instituciones en
estudios o investigaciones y en evaluaciones, y dar sequimiento
a las recomendaciones y acciones para lograr la eficaz inte-
gracion de las politicas y la coordinacién de la accidén de los
organismos participantes.

Comité Técnico Intersectorial
a) El Comité Técnico Intersectorial esta integrado por los:

— directoresde las Secretarias Ejecutivas de Planificacion Sectorial
y por el Director de la Divisién de Planificacién y Coordinacién
Sectorial de OFIPLAN, quien lo preside y convoca.

b) Sus funciones son las de:

— goordinar y armonizar las actividades de los sectores, en la
formulacion, ejecucién y evaluacidén de! Plan Nacional de
Desarrollo y de los planes anuales operativos de los respectivos
sectores.

En cuanto a la coordinacién es pertineate ilustrar algunos mecanismos
que se han adoptado en Costa Rica, para su formalizaciGén. Sobre este particu-
lar ha sido muy importante la decisién que tomé el Consejo de Gobierno en la
sesion ordinaria No. 161 del 26 de marzo de 1981, en lo que se refiere a la
coordinacion sectorial de los anteproyectos de presupussto para 1982 del
gobierno central y de las instituciones descentralizadas, a través de los despa-
chos de los Ministros Sectoriales y de las instituciones descentralizadas



organizadas por sectores. En el acta respectiva, articulo 6°, quedé plasmado
o] mecanismo sugerido por el sefior Ministro de Vivienda y Asentamientos
Humanos, Ing. Jorge Carballo Wedel, cuyas consideracionesy acuerdo transcri-
bimos a continuacion:

“Congderando: Que los planes anuales operativos sectoriales tienen
como funciones fundamentaless a) presentar en forma de metas anuales
cuantificadas los objetivos contenidos en los planes de mediano y largo plazos;
b) determinar el monto y la composicion de los presupuestos anuales de
recursos financieros, materiales y humanos, asi como prever sus fuentes y
origenes; ¢«) asegurar las acciones de apoyo institucional indispensables
para una eficaz gjecucion; d) promover una mayor coordinacion entre las
diversas instituciones ligadas a cada uno de los sectores como una forma de
orientar sus esfuerzos en una misma direccion; e) asignar responsabitidades
institucionales. Se acuerda: Que los presupuestos de los entés publicos
deberan estar basados en los marcos orientadores de los planes anuales opera-
tivos de cada uno de los sectores que la Oficina de Planificacion Nacional y
Politica Econémica formule conjuntamente conlosresponsablesde la Politica
Sectorial. Con este propdsito, la Oficina de Planificacion Nacional y Politica
Econdmica, coordinard con los Directores de las Secretarias Ejecutivas de
Planificaciéon Sectorial, la elaboracion de los marcos orientadores de los
planes anuales operativos sectoriales para 1982, Consecuentemente, los
presupuestos de las instituciones deberdn ser aprobados por cada Ministro
Sectorial correspondiente y el Ministro-Director de la Oficina de Planificaciéon
Nacional y Politica Economica en forma conjunta, antes de ser remitidos
finalmente al Ministerio de Hacienda.”

Tal acuerdo es de notoria relevancia si se considera que ademas de los
mecanismeos de coordinacion presupuestaria establecidos, se observa la virtual
orientacién presupuestaria con relacion a las empresas piiblicas, las que de
acuerdo con datos de la Contraloria General de la Reptblica tienen montos
presupuestados para 1981 por un total de 18.374.2 millones de colones
desglosados asi:

Empresas piblicas financieras 5.396.7
Empresas piblicas no financieras 5.491.7
Empresas pitblicas de servicio 7.485.8

3.3 Regionalizacion

En adicién al esfuerzo de coordinacién politica central, por la
via de la sectorializacién, la eficacia de las empresas piblicas y del resto del
sector publico se ha reorientado regionalizando el territorio del pais. Se han
previsto veintidos subregiones y cinco regiones, en cada una de las cuales las
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instituciones publicas (incluyendo las municipalidades), las organizaciones
civico-comunales, los organismos profesionales o de actividad econémica, han
coordinado sus esfuerzos para definir objetivos y darle el sequimiento a las
respectivas acciones.

La Oficina de Planificacién Nacional y Politica Economica de Costa
Rica ha definido como regionalizacién “el proceso de organizacién del terri-
torio que tiene como fin lograr un desarrollo socioeconémico mas dindmico
y equilibrado, mediante la participacion de los individuos en la definicion y
en la consecucién de ese desarrollo, y la utilizacién racional de los recursos
de que dispone cada una de las diversas areas del pais. Las regiones son, asi
espacios geograficos bien definidos, pero no inmutables, que reiinen niveles
adecuados de poblacién y de recursos naturales como para asegurar una
eficaz y eficiente organizacién interna y un cierto grado de independencia
funcional, y que tienen come caracteristica la vinculacion de sus habitantes
a través de determinados centros urbanos denominados centros regionales vy
subregionales”. De acuerdo a esa definicién, Costa Rica se ha dividido en
las siguientes cinco regiones: Central, Chorotega, Brunca, Huetar-Atlantica
y Huetar-Norte. Estas cinco regiones se subdividen a su vez en 22 subregiones.

El Decreto No. 10.157, emitido el 19 de junio de 1979 vino a comple-
mentar los anteriores, emitidos en 1979, y a establecer, por primera vez en
el pais, las bases para llevar a la practica el Subsistema de Planificacién y
Coordinacién Regional y Urbana, el cual dispone de los siguientes organos:

a) Consejo Nacional de Desarrollo Regional. Integrado por el Presi-
dente de la Repiblica y por seis Ministros, entre ellos el Ministro-Director de
OFIPLAN, Presidentes Ejecutivos de las instituciones publicas de mayor
proyeccion regional, por el Presidente de la Uniébn Nacional de Gobiernos
Locales y por los cinco Presidentes de las Juntas Directivas de los Consejos
Regionales de Desarrollo. (Esto Gltimo ha constituido una adicién reciente al
Decreto No. 10.157). Este drgano da los lineamientos de politica regional y
recomienda, impulsa y evaliiala ejecucion de los planes y programas regionales;

b) Comité Técnico, Constituido por altos funcionarios técnicos de
las mismas instituciones representadas en el Consejo Nacional de Desarrollo
Regional y que busca fomentar la coordinacién interinstitucional en el campo

del desarrollo y la coordinacion regionales;

¢} Consejos Regionales en cada una de las cinco regiones y Consejos
Subregionales en cada una de las 22 subregiones. Ambos tipos de Consejos
estdn formados por representantes de los gobiernos locales, de los organismos
civico-comunales, de las organizaciones profesionaleso deactividad econbémica
_y de cada uno de los sectores de la Administracién Piblica. Los Consejos



Regionales y Subregionales tienen una Asamblea General y una Junta Directiva,
y tienen a su cargo la recomendacién de politicas, objetivos, planes, programas
y provectos de desarrollo en su respectivo dmbito territorial y la promocién,
coordinaciébn y evaluacién de los proyectos. Estd previsto que los Consejos
son asesorados y coordinados técnicamente por las Secretarias de Planificacion
Regional y Subregional que son dependencias de OFIPLAN.

d) Integracion de la accidn regionaly sectoriol. Las acciones regionales
y sectoriales se encuentran debidamente integradas tanto en las regiones como
en las subregiones mediante los Comités Sectoriales Regionales que integran
realmente a los directores regionales de cada Ministerio y entes descentraliza-
dos, organizados por sectores. Igualmente existe en cada Regién un Comité
Intersectorial que reine a los directores regionales que coordinan cada Comité
Sectorial en la regidn, para fines de coordinacién operativa de sectores en las
regiones.

Dentro de la filosofia politica del actual gobierno, sobre la participacion
popular y la promocién humana, es indispensable en un orden légico y demo-
critico la estructuracion de los 22 Consejos Subregionales antes que los cinco
Conssjos Regionales.

Con anterioridad a la estructuracibn de un Consejo Subregional,
OFIPLAN abre una pequefia unidad administrativa a cargo de un Coordinador
en la respectiva sede Subregional, cuyas labores preparatorias para poder
estructurar cada Consejo demandan aproximadamente tres meses. Por razones
de orden presupuestario no se pudo acelerar la iniciacion de todas esas Unidades
de Coordinacidn Subregional en 1979, pero durante 1980 y el primer semestre
de 1981 se completaron las restantes hasta tener integradas las 22 Subregio-
nales; alqunas de aquéllas servirdn a varias subregiones.

En algunas pocas regiones se ha encontrado resistencia de ciertas
instituciones y de personas a los planteamientos de OFIPLAN para la adopcidén
de la regionalizavidén oficial antes indicada. En otros casos ha habido mala
interpretacién de los objetivos de la regionalizacién y ciertos conflictos
con sentimientos localistas de algunas comunidades y con los intereses y
ambiciones politicas de determinados lideres comunales, que han queride
lograr sus propésitos individuales y notoriedad,.a costa de su oposicién a
dichos planteamientos.

Se han hecho evidentes, ademais, los problemas de una excesiva centrali-
zacién en la toma de decisiones por las personas que trabajan en las sedes de
algunos ministerios y entes descentralizados, que incide en la lentitud de sus
representantes en los Consejos y en la oposicién, en ciertas oportunidades, a
la desconcentracién funcional -que desde luego, no implica autonomia
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administrativa- aduciendo el aumento en costos de operacion, La gran
rigidez que por aflos ha caracterizado su funcionamiento en el territorio
nacional les ha restado flexibilidad para aprovechar mas racionalmente o

reubicar los recursos de que ya disponen,

Iqualmente se esti en un proceso de desconcentrar las actividades de
ministerios e instituciones descentralizadas hacia las regiones y subregiones
para acercar mas la identificacién y prestacion de servicios publicos a las
necesidades y demandas reales y legitimas de las comunidades, asi como para
facilitar de manera real la participacién popular en las decisiones y acciones
de gobierno y una mejor coordinacién con las municipalidades de cada regién

y subregion.

Las instituciones asi{ desconcentradas se organizan también por sectores
en cada regién y subregién para acrecentar ain mas, y facilitar la coordinacion
de actividades sectoriales en el territorio nacional. Los Consejos Regionales
y Subregionales de desarrollo son los érganos agiutinadores del aporte institu-
cional publico y de las comunidades y municipalidades en la labor basica de
formular politicas y planes regionales y velar por su ejecucion, de manera

totalmente integrada con las politicas y planes sectoriaies’. 16

3.4 Desconcentracion y Descentralizacion

A través de la regionalizacién opera un proceso de desconcentra-
cién administrativa, no politica, puesesto ultimo implicaria un sistema federal
no permitido constitucionalmente en un régimen presidencialista. No es lo
mismo el fendmeno de la desconcentracién administrativa, que implica
delegacién, pero no separacion, que el fendmeno de la descentralizacién,
aunque algunos tratadistas usen indistintamente uno y otro y las diferencias
las hagan con los adjetivos de “‘administrativa”, “‘téenica”, “institucional’’. La
desconcentracién “territorial”’ que plantea el Dr. Agustin A. Gordillo que
estaria asociada al cardcter del régimen municipal, en el caso de Costa Rica,
ilustra tal diferencia. En sus propias palabras “En la descentralizacién territorial
-también llamada descentralizacion ‘por region’- la organizacién administrativa
tiene por funcién la gestién de los intereses colectivos de una determinada
circunscripeion territorial; el Ambito espacial en el cual realiza su funcién se
transforma. en un elemento intrinseco de elia”.!? Por eso las corporaciones
municipales en nuestro pais tienen autoncmia de gobierno de &mbito local y
de administracion en su respectiva jurisdiccién territorial. '8

Pero los otros entes piblicos Io que tienen es desconcentracién territo-
rial y no descentralizacién, ya que como bienlo plantea el mismo Dr. Gordillo
“En- la descentralizacién ‘institucional’ -también llamada descentralizacién
‘técnica’- el ente descentralizado recibe sélo la gestidn de un servicio publico



determinado (de alli su otra denominacién de ‘descentralizacién por servicio');
puede haber una delimitacién- territorial para la realizacién del servicio -cual es
el caso de la Junta para el Desarrolio de la Vertiente Atléntica-JAPDEVA”.1?

El Dr. Juan Ignacio Jiménez Nieto destaca ain mas -en la forma pldstica
y expresiva con que escribe- la diferencia fundamental entre descentralizacion
y desconcentracién al indicar que si ¥ . . . la institucion administrativa es
persona unitaria y singular, la distincién entre descentralizacién y desconcen-
tracién es clara y no puede prestarse a confusién. La descentralizacidn es el
acto partenogenético por el que una institucién da a luz a otra-a partir de
unos embriones viables que alentaban en su seno. transmitiéndoles la corres-
pondiente titularidad de derechos subjetivos; la desconcentracién es sole
una atribucién interna de competencias singulares a drganos propios de la
entidad para facilitar la consecucion de sus propios fines. La descentralizacién
es un acto discontinuo, que se agota al tiempo de su realizacién; la desconcen-
tracidn, una situacién permanente, una manera de relacionarse el todo con sus
partes componentes’ 20

La descentralizacién para no ser continua requiere un acto juridico
igual al que la estableci6 para el respectivo ente. Y en relacion con la descon-
certracibn mds bien podria afirmarse que puede revocarse en cualquier
momento por la misma autoridad administrativa que la decidid a través de
una delegacién de facultades.

“La descentralizacién origina también relaciones entre la entidad matriz
y la nueva, pero esas relaciones son interpersonales, intergrupales y macroad-
ministrativas. Por el contrario, las relaciones del todo con sus partes, de la
institucidén con sus propios drganos constitutivos, son enddgenos y microad-
ministrativos sin trascendencia fuera del dmbito institucional. Ambos tipos
de relaciones estin regidos juridicamente, pero . .. las primeras pertenecen al
derecho macroadministrativo y las sequndas al microadministrativo,”2!

El concepto de descentralizacion aplicado en Costa Rica varia en el
sentido de que los organismos desconcentrados no se limitan a un ambito
endégeno. Surazén de ser es salirse del mismo en la circunseripeién geogréfica.

En otra de sus obras, el mismo Doctor Jiménez Nieto establece que la
., ..descentralizacién es mero acto, y no una situacién administrativa; es
s0lo una manera de nacer. Lo que importa homologar en la vida adminis-
trativa de las instituciones no es la forma en que vieron la luz, sino las
morfologias en las que discurre su existencia; y de ahi la distorsion a que
nos aboca el entender la descentralizacion como caracteristica situacional
predicable de cualquier entidad distinta de la persona juridica qubernamental.
Hablar de descentralizacién como atributo permanente o sefiuelo configurador
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de una estructura administrativa resulta tan extrafio como tipificar la vida
humana por el apellido de cada cual. Porque las personas naturales o juridicas,
una vez nacidas son ellas mismas, y no parte o prolongacion de sus progeni-
tores. Nada tiene por qué haber en ellas que las asimile administrativamente al

gobierno del que nacieron: tienen otra funcion y requieren otra estructura’’.?2

4,  Conclusiones

El ultimo aspecto sefialado no es simplemente una diferencia de termino-
logia, sino de fondo y permite resumir el aporte de esta modesta contribucion,
destacando las siguientes conclusiones:

a) Las empresas publicas no deben ser “administrativizadas'’ desde el
gobierno central, pues éste a través de sus directrices politicas da el condicio-
namiento en cuanto se refiere a la desagregacion de las politicas nacionales en
politicas institucionales, y son eficaces en tanto y en cuanto ellas interpreten
y cumplan satisfactoriamente los objetivos;

b) cuando se las “administrativiza’’ ya no actian como entes descen-
tralizados administrativamente, sino con desconcentraciéon administrativa, en
iqual forma que deben hacerlo las dependencias gubernamentales;

¢) las empresas puablicas tienen otras funciones y requieren distintas
estructuras y procedimientos por la naturaleza de sus actividades para ser
eficientes; y cuando pierden su flexibilidad a través de normas rigidas de
gestibn presupuestaria, de personal, de adquisiciones, etc., pierden también
la eficacia v la eficiencia, y simplemente agrandan el tamafio burocrativo del

gobierno;

d) sus oOrganos directivos determinativos tienen desconcentracion
politica, y por tanto sélo tienen iniciativa en el 4mbito de la desagregacién de
la politica nacional en su respectivo campo de politicas institucionales y
ademds en el esfuerzo para coordinarlas con el resto de las otras empresas
piblicas que se encuentren en su mismo sector y con quien, por su cargo
politico, tiene la responsabilidad de integrar en un todo los esfuerzos institu-
cionales aislados, es decir, el respectivo Ministro Sectorial;

¢) la integracién y compatibilidad de las normas presupuestarias, de
personal, de abastecimientos y adquisiciones, de planificacién institucional,
sectorial, regional y global, de inversiones, de coniabilidad, de informatica,
etc. con un enfoque sistémico, es altamente deseable pero no deberia llevarse
al grado de restarles a esas empresas piblicas, la flexibilidad que demandan
para ser eficientes.



it

Por eso podriamos concluir con el Dr. Jiménez Nieto que gobernar

. . es hacer politica de fines dltimos en el ambito estatal . . . e instrumen-

tarla mediante politicas sectoriales , . . en todos y cada uno de los comparti-
mentos en que . . . se segrnenta”23 conservando el todo y sabiendo que éste
es mds que la suma de sus partes, por ser un producto nuevo, Si existe com-
prensiéon al respecto y se cumplen los varios principios politicos, juridicos y
administrativos, las empresas piblicas pueden cumplir su importante papel de
instrumentos institucionales de desarrollo integral.
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