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INTRODUCCION

La planificacion ha sido uno de los temas mds controvertidos de la
segunda mitad del siglo XX. Sin embargo, ésta no ha recibido la atencion
que merece vista desde los dngulos administrativo y juridico en su aspecto
de imterdependencia y complementacion,

El propésito de esta tesis es el de examinar la planificacion como
técnica administrativa regulada por el derecho e inmersa en lo realidad
estatal. Para ello, partimos de un andlisis de la planificacion como parte de
ln Ciencia de lo Administracion y especificamente de ln Administracion
Publica, haciendo un repaso de su justificacion y de la controversia
doetrinaria que su utilizacion suscité en Occidente. Una vez delimitada lu
planificacion en su’ aspecto administrative y la aplicacion de éstqa a la
modernizacion de la administracion publica, pasamos a verla como objeto
de regulacion,

La unidad estatal en cuanto unidad de decision y accién no sélo
Justifica, sino que hace necesaria la existencia de la planificacion como su
mstrumento juridico. De aqui que, entendida la planificacion en estos
términos, procedemos a contrastarly en su consecuencia logica, con la
realidad de lo que ésta ha sido hasta el momento en Costa Rica. Desde el
dangulo propiamente juridico, la realidad nos conduce a Tormular varigs
Sugerencias en cuanto & necesarias reformas para el perfeccionamiento ¥y
sistematizacion de la planificacion del sector privado y del sector piblico.
Serd este ultimo sector el que reciba una atencion preferente, debido no
$0lo a que la planificacion del mismo no suscita controversia, sino a que,
dentro de un orden de prioridades, nuestro Estado debe velar por su
accionar y proceder coordinado por medio de un plan, lo cual no ha sido




su principal preocupacion segun lo comprueba una encuesta que dirigimos
a las unidades sectoriales de planificacion.

El discurrir de este trabajo pretende ast, legar, después de un andlisis
detaliado de la planificacion, a proponer las reformas que el estudio de la
misma aconsefa para su mefor y mds congruente utilizacion en nuestro
pais.

CAPITULO |

DUALIDAD DE ENFOQUES
JURIDICO Y ADMINISTRATIVO
SU COMPLEMENTARIEDAD

Es ya tradicional la total separacion hecha en la doctrina de los
enfoques juridico y administrativo. £l hombre de leyes, al analizar un
problema estatal, lo ve desde el punto de vista del derecho publico, v en
particular, del derecho administrativo. El experto en administracién
plblica ve el mismo problema desde el angulo de la administracidn plblica
con prescindencia de sus aspectos legales.

Ambos enfoques resultan parciales, y por lo tanto, conllevan una
apreciaci6n incompleta del problema en estudio.

Este trabajo, con las logicas limitaciones de quien {inicamente ha
sido estudiante, trata de lograr un enfoque unitario que incluya los dos
puntos de vista antes mencionados para, en una forma interdisciplinaria,
hacer al menos un intento seric hacia la apreciacion completa del
fenomeno que la planificacion, vista como un todo, presenta en nuestro
pais.

“La exacta comprension de esa duelidad de enfoques y perspectivas,
supone un vinculo existencial entre la Ciencia de la Administracion y el
Derecho Administrativo, de complementariedad y reciproca influencia, y
no de supeditacién”. (1) Dice bien Oswaldo de Gusmao, cuando nos
enuncia la presencia de un vinculo existencial entre ambas ciencias. Sin
embargo, es necesario resaltar, que respecto a la influencia reciproca que se
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presenta entre ellas, a menudo, el derecho ha actuado como un freno en la
realidad a los cambios que la cienciza de la administracién y, mads
exactamente, la administracion piiblica, ha planteado para su adecuacion a
la realidad cambiante de los paises. Si esto puede afirmarse en general, el
problema es adn de mayor trascendencia en el caso de los paises que, como
el nuestro, requieren de esos cambiocs para su desarrollo econdmico y
social.

Con esto no queremos negar la importancia del ordenamiento
juridico para la vida organizada en sociedad, ni colocar por encima de él &
fa administracion piblica, sino que queremos plantearlos como dos
aspectos parciales, que requieren complementarse, para lograr su verdadero
fin, que es el bienestar del hombre. Asi, el derecho tiene un papel
normativo, y dentro del marco de normas que constituye es donde se
manifiesta, como uno de sus contenidos mas importantes la actividad de la
adiministracién publica.

Al tratar de estudiar la planificacién enmarcada en la realidad
costarricense, hemos creido indispensable hacerlo basacdos en las premisas
anteriores, o sea examinando e! marco juridico que lz rige, y ia actividad
administrativa que implica su existencia.

Sabemos muy bien con Heller, que el Estado es una “unidad
organizada de decisidn y accidn™ {2}y, que dicha unidad se da graciasala
fuerza normativa del derecho. Siendo la realidad social, un todo
organizado dialécticamente, en la cual el derecho y la administracion
publica son partes, trataremos de analizarlas, exirayéndelas de ese todo
con un propésito diddctico, en una relacion de tesis y antitesis, de la cual,
como siniesis, se da la actividad estatal. _

Nuestro estudio, por lo tanto, no puede ser exhaustivo, porque la
imposibilidad material nos impide alcanzar siquiera la comprensitn total
de la realidad social, pero trata de lograr una mayor comprension de la
planificacion como téenica administrativa normada por el derecho.
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CAPITULO II

LA PLANIFICACION. CONCEPTO

B

Economia y Planificacion
;Qué es la Planificacion?
Controversia Doctrinaria
Libertad y Pianificacion
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1. ECONOMIA Y PLANIFICACION

La economia es una ciencia social que estudia el comportamiento
humano que satisface necesidades con recursos escasos. Una actuacién serd
de tipo econdmico siempre que haya:

a)  fines jerarquizables

b)  medios escasos

¢}  medios con usos alternativos.

De la conjugacion de fines y medios, teniendo en cuenta que va 4
haber varios fines, que existe escasez de recursos ¥ que €sos recursos
pueden ser usados alternativamente surge la actuacion econémica al
aparecer el problema de la decision, de seleccién de uno de esos fines que
va a ser satisfecho con los medios escasos.

De acuerdo a este planteamiento, la actividad econdmica serd un
proceso de decisiones ordenado y raciona, el cual, como proceso racional
implicard un plan que contendri 12 forma més adecuada de usar de los
Irecursos, o sea, que la existencia de las decisiones como proceso hari
racionalmente necesaria la aparicién del plan,

El problema de Ia planificacién se plantea desde este momento, pues
no obstante estar todos los autores de acuerdo en que es necesario
planificar, difieren en si el Estado, como institucién creada por el hombre
para que organice la vida en sociedad, debe planificar la actividad privada,
0 si solo deben hacerlo las personas.

2. ({QUE ES LA PLANIFICACION?

El término planificacién suele asociarse a la intervencion del Estado
como regulador de ciertos aspectos de la actividad privada. No obstante el
esfuerzo de numerosos autores que han definido el término como parte de
la teoria de la administracién, siempre denota un margen de intervencién
sobre la iniciativa privada.

Planificacién es la deliberacion previa a la accion subsiguiente:
“Planificar implica, entonces, reducir el nimero de alternativas que se
presentan a la accidn a unas pocas, compatibles con los medios
disponibles . ., Planificar es, en consecuencia, un proceso en virtud del
cual la ‘actitud racional’ que ya se ha adoptado, se transforma en
actividad: se coordinan objetivos, se prevén hechos, se proyectan tenden-
cias”, (3) ‘

Segln este concepto, Ia planificacién puede ser adoptada tanto por
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regimenes totalitarios como liberales. Se debe planificar la accidn. Al
respecto, el tratadista Mufioz Amato afirma que: ““Resulta tambien que
todo gobierno, no importa cuales sean sus normas en cuanto at control que
debe ejercer sobre los ciudadanos, ha de tener planificacién, si quiere
esclarecer conscientemente su rumbo, fograr eficiencia en la aplicacion de
medios para conseguir sus propdsitos y prever las consecuencias de sus
actos. Asi, un sistema de laissez faire basado en un alto grado de libertad
mdividual, supone que el gobiemo, dedicado al minimo indispensable de
control sobre las actividades privadas, planifigue cuidadosamente su
programa de modo que no perturbe el funcionamiento del mercado libre,
ni en otros sentidos sus actos contradigan la filosofia fundamental que lo
oriente”. (4}

De esta manera, debe quedar claro que la planificacion no es mds que
un proceso administrativo, una téenica de la administracion y que, como
técnica que es, no tiene ideologia sino que es un instrumento por medio
del cual se puede llevar a cabo, tanto una politica liberal, como una
intervencionista; o sea que ideologicamente la planificacién es neutral,

3. CONTROVERSIA DOCTRINARIA

Ya en 1959, el Lic, Rodrigo Facio decia: “La incompatibilidad de
capitalismo y planificacion bien pude haber side declarada en algin
momento, del siglo XIX, en que el capitalismo de corte clasico, liberal y
libérrimo, tuvo su perfodo de desenvolvimiento, pero ya no puede serlo a
mitades del siglo XX, después de varias décadas de intervencionismo de
todos los tipos, tras el cual el capitalismo aparece como algo muy distinto
del régimen que Bastiat, fascinado y Marx, indignado tuvieron ante sus
ajos. Y mucho menos después de la revolucion Keynesiana, Y de la
experiencia de altos presupuestos, elevados gastos publicos, nuevos
servicios sociales y activa politica fiscal y monetaria de tiempos de guerra y
postguerra. En ofros términos, si bien pudo darse incompatibilidad
doctrinaria, pura entre planificacion y capitalismo cldsico, ella no puede
producirse entre planificacion y el capitalisme intervenido de nuestros
dias. Porque con respecto a éste ultimo, aquélla no representa sino un
principio de sistematizacion o racionalizacion de su funcionamiento v, en
este sentido, lejos de aparecer como algo que se le opone o lo contraria,
aparece como algo que lo complementa o tiende a organizarlo”, (3)

Siguiendo en este orden de ideas, Hagen nos dice: “Hace apenas dos
décadas la frase ‘planeacién econdmica’ se entendia uswalmente como
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referencia al control centralizado de la economia, segin se practica en la
Union Soviética., Sin embargo, en la actuatidad paises de Asia, Africa y
América Latina, que tienen economias de mercado —economias en que la
empresa privada desempefia un papel predominante- se presentan empefia-
dos en la planeacién del desarrollo econdmico, El término planeacion
implica, simplemente, que el gobierno ha organizado sus procedimientos
para adoptar decisiones tomando en cuenta los efectos econdmicos totales
de cada uno de sus actos, y que el programa total de acciones adquiere una
coherencia encaminada al logre de un desarrollo econdmico tan acelerado
cemo pueda alcanzarse en armonia con las otras metas nacionales”. (6)

Modernamente, la mayoria de los autores acepta que la planificacion
es compatible con la libertad, y con el régimen democritico. El
crecimiento acelerade que ha ocurrido en la estructura del Estado
modemno, especialmente en el presente siglo, se ha basado en parte, en ia
necesidad de que sea el mismo Estade el que mantenga, mediante
organismos regulares, un cierto control necesario sobre el mercado. El
Estado “no puede penmitirse mirar pasivamente el "libre’ juego de esas
fuerzas (las econdmicas), con empresas poderosas que agobian a Jos
débiles, con ¢l consumider impotente contra la explotacién ejercida po:
los monopolios y por servicios piiblices incontralados™. (7)

El Estado debe proteger el funcionamiento del mercado, ain de
ciertas fuerzas econdmicas privadas, las cuales a veces pueden ser, y son,
enemigas de su funcionamiento eficiente. Ademds, la actividad estatal tiene
efectos sobre el sector privado, casi tanto como los tiene en el sector
piblico, y fa planificacién en uno de sus aspectos es un mecanismo que
permite que dicha actividad sea al menos una actividad consciente por
parte del gobierno, en cuanto a los efectos que esa accidon pueda tener
sobre el sector privado.

Sin embargo, algunos autores, como Hayek, consideran que planifi-
cacion v mercado son sistemas excluyentes, o sea, que no se pueden aplicar
a la vez, sino separadamente. “Ambas, competencia y direccién central se
convierten en herramientas pobres e ineficientes si se aplican en forma
incompleta; son principios alternativos usados para resclver el mismo
problema, y una mezcla de los dos significa que ninguno de ellos
funcionara reabmente, y el resultado serd peor que si uno de ambe
sisternas es utilizado consistentemente™. (8)

Este autor, y otros que lo siguen sostienen que ambos sjstemas -
pueden mezclarse, pues pierden eficiencia. En realidad, tanto el mercado
la competencia y la direccién central son medios, medios al servicio del
bienestar del hombre, y el culto a estos medios, que son creaciones
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humanas, como algo intocable no puede llevarnos a ninguna solucidén
satisfactoria,

“En el momento en que los paises del Este buscan la manera dp
reencontrar los indicadores que constituyen los precios, las tasas de in:ceres
y la utilidades, es dificil negar que la economia de mercado sea, seglin la
formula que Churchill aplicaba a la democracia, ‘lo peor a excepeion de lo
demds’. Tiene sus limites evidentes, pero donde la concurrencia puede
actuar efectivamente, el mercado presta los servicios que un computador
gigante, atendido por superhombres, apenas podria asepurar: sefiala las
necesidades de los consumidores, reguia las inversiones conforme a la
demanda y al costo de los factores, sanciona mediante el déficit los
comportamientos ineficaces y las producciones ix}ﬂtile.s. Por re.tgla general,
el productoer se valdrd mejor de 8l que de un funcionario que ’chcta qrdenes
desde fuera para manejarle su empresa. El mercado oto¥ga, asf,ala !Ibc.ertad
un sitic que los soviéticos querrian concederle para mejorar el rendimiento
de su aparato econémico. Pero las decisiones globales, que resultan al cabo
de la suma estadistica de los millones de elecciones individuales, no son,
como tales, conscientes y libres. Representan una exigencia extema,. un
limite impuesto, a todos por nadie. “El plan —decia Oscar Lange— proviene
de la necesidad de desbordar los Ifmites de la racionalidad privada’. Es un
esfuerzo para reducir el azar y orentar el crecimientq hacia objetivos
deliberadamente elegidos. Por consiguiente, una tentativa de ganar un
margen suplementario de libertad”, (9) N

Como Servan Schreiber afirma, lz utilizacion de la planificacion es
un mejer uso de la libertad. Asi como es probable que el productor
individual tome la mejor decision de lo que va a producir, es probable
también que el total de las decisiones de los productores respecto a los
productos que permiten un mayor desarrollo de la economia, basada en
una mejor utilizaciéon de los recursos de la comunidad, no sea el més
beneficioso. Lo que se quiere, es postular ia necesidad del plan, para guiar
racionaimente a la economia de un pais como un todo, desde et punto de
vista peneral de la economia y no desde el punto de vist’a individua} del
productor. Si en el comercio internacional se avecina una época de b'a]a de
precios de un articule de exportacion como el café para lCosta. Rica, la
planificacion del desarrollo mediante est/mulos puede‘ md‘ucn" a que
nuestra produccién exporiable de dicho producto’se dwermﬁque' hfma
productos con precios estables o en alza, evitagdt_a as{ que sean las pérdidas
de los productores, con los consiguientes perjuicios sociales, los que fos
impuisen a producir otros bienes o artfculos.’ (10} ‘

Asi, lejos de aparecer vélida la posicion de Hayek y sus seguidores,
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aparece como racional esta posicion, que admite los beneficios del
mercado, pero que postula como una mejor utilizacion de la libertad, la
racionalidad colectiva mediante la planificacion de los aspectos globales de
la economia. La ceguera del liberalismo respecto a las decisiones globales
mencionadas es uno de los argumentos més fuertes para la planificacidn,
pues €sta, aunque no garantiza en forma abscluta que se alcanzardn los
resultados deseados en el sistema econémico, por ¢jemplo en cuanto a
tasas de desarrollo, es un esfuerzo racional dirigido a alcanzarlos, y no la
mmovilidad de los que esperan que el mercado lo hard todo.

Por esto, aparece como perjudicial tanto el laissez-faire eXCesivo
como el excesivo control.

También se refiere a este problema el economistz Everett E. Hagen,
quien dice: “Li esencia del argumento en favor de la actividad econémica
privada-y del mercado libre, se afirma consiste en que estas institucicnes
permiten a los consumidores elegir los bienes y servicios que les brinden
mayor satisfaccion, y encauzar la produccion hacia las actividades para las
que hay mayor demanda. ;Contradice el concepto de las medidas
gubernamentales destinadas, a influir sobre las decisiones de los individuos
o de las empresas a los propésitos de la produccién privada y de un
mercado libre? Por supuesto que no. Aplicadas juiciosamente, tales
medidas compensan ciertas inconveniencias de] mercado, Una de las
principales  consistz en que el mercado atiende a todo el que posee
ingresc que gastar, sin que importe iz distribucion del ingreso entre los
individuos™. (1.1)

Asi, es el gobierno el que trata mediante medidas fiscales, de reforma
agraria, de regulaciones a las fuerzas economicas, de lograr una redistribu-
cion del ingreso. Con esto Hagen, qQue es un economista, segin un autor

-mexicano, del grupo de los “economistas anglosajones plenamente

identificados con el sistema econdmico de empresa privada ... " (12)
admite. contrariamente a Hayek, la posibilidzd beneficiosa de Ia direccion
estatal en un cierto grado.

Lo que ha sucedido en la realidad es que ambos bandos, tanto el que
auspicia el laissez-faire, como el que auspicia e} dirigismoe econémico con
planificacién imperativa para el sector privado, en la defensa de sus ideas
las han dogmatizado. Como dice un autor, ™ .. . los dos bandos emplean
sendos argumentos anticuados. No se han tenido en cuenta las mejoras
recientes tanto en el sector piblico como en la empresa privada, ni en las
economias en donde la actividad pablica es preponderante y en aquellas en
que la parte privada es la que domina. Un examen del problema que esté al
dia tiene que ser mucho mds profundo: vy tiene alguna importancia real

?
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pues es evidente que un pais que vive de acuerdo con alguna creencia
dogmatica se encontrard a final de cuentas en desvenlaia en comparacion
con el pais que trate de encontrar el modulo optimo de organizi-
cion”. (13)

As{, para nosotros queda totalmente claro que si pueden aplicarse a
la vez planificacién y mercado, en el sentido en que Hayek los entiende.

Aun mds, nos atrevemos a afirmar que ha sido por desconfianza en el
hombre por lo que ambas tendencias han ilegado a los extremos de
invocar, el mercado o Ja planificacion imperativa COMO CONCEPLos
absolutos.

Muchos autores atn hoy dia asocian la planificacion a la interven-
cion estatal. Es por esto que hemos dedicado esta parte al examen de los
argumentos que se dan contra la planificacion, entendida en este sentido.
Pero la mayoria de los autores han liberalizado el concepto de planifica-
cién, reconociendo que, como instrumento administrativo, puede aplicarse
en distintos grados, de los cuales toda una gama es compatible con el
capitalismo. Asi lo afirma un autor cuando dice que la planificacion, como
proceso administrativo, viene a ser “ .. obviamente una cuestion de
grados. No existen economias completamente planificadas y completamen-
te no planificadas”. (14}

Una vez establecido el sentido en que entendemos el concepto de
planificacion, se nos plantea el problema de determinar si existe un grado
dptimo de intervencion estatal mediante la planificacién. En esta detenmi-
nacidn influyen dos factores fundamentales, la ideclogia y las circunstan-

cias del pais de que se trate. Asi, si existe ese grado optimo, éste serd

diferente segin que se sea liberal o intervencionista y segin el pafs en que
8¢ viva.

Tanto la planificacion como el mercado al ser instrumentos de
organizacidn de la produccion, distribucion y consumo creados por el
hombre son imperfectos, pero, aunque nos damos cuenta que gl mercado
no es perfecto, lo preferimos como medio organizador de nuestras
sociedades medianamente democriticas puesto que, ademds de ser el
sisterna tradicional de nuestros paises, puede ser intervenido eficazmente
para lograr una adecuada distribucién de la riqueza, y como afirma Servan
Schreiber donde la concurrencia puede actuar efectivamente, es superior al
mejor de los computadores. ° '

Puede también utilizarse el mecanismo de fa planificacion total, pero
¢ste conlleva una serie de limitaciones a ciertos derechos que segun la
tradicion nuestra, de un sistema que persigue dotar al hombre det mayor
grado de libertad, nos serian inaceptables.
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’ Pa planificacién total elimina la posibilidad de que el innovador, que
§1 esta presente en la planificacion indicativa, beneficie a todos Co;lzus
nuevos ‘conocimientos. El innovador es desconocido y por eso, la
planificacién imperativa aplicada al sector privado elimina la pesibi]idaé de
que personas se alejen de lo que ordena el Estado e innoven.

Ta'nto el mercado como la planificacién tienen sus ventajas
d_esventa;as. “No es justo comparar a un mercado perfecto frente a u?;
sisterna imperfecto de planificacién o viceversa. Lo mis adecuado y logico
es ver que los dos sistemnas no son més que instituciones sociales y ogr lo
tanto defectuosas™ (15), y asi, al ser conscientes de sus iimitafiones
debemos tratar de complementar su uso, logrando de esta forma, lo mei
para la vida en sociedad. b

Ante la interrogante de si existe un grado éptimo de intervencién
f—:statal mediante la planificacién, debemos contestar negativamente. 'k}
impacto de la planificacion diferird de pafs a pafs segin sus estructuras y
f;)fm( lg())nsecuencia la necesidad de planificar serd también diferenj
. iallplfaz}lfﬂcampn en régimen democratico diferiri en cuanto al grado

plicacion en funcion det sector a que se refiere. Serd imperativa para
el. sectpr publico, ¢ indicativa para el sector privado. Al respecto chcf cd
Clbottl,'experto det ILPES nos dice: “En economias mixtas’del *:1F 3
prevfﬂecwnte en América Latina se distinguen con claridad dos dreas Lc)le
plamﬁcacic:m con caracteristicas propias. En el imbito del sector piblico la
p%amflca.cxon es del tipo eminentemente imperativo o normative, a
zlhfefencm de la de} sector privado, que adquiere formas de regulac}én
estinadas a producir comportamientos deseados.

. La condicién normativa de la planificacion del sector publico
proviene df:! caricter institucional det Estado dentro de la sociedad v de su
conformacién interna a base de jerarquias formalizadas en estatutos
lega.le.s. Ese car‘écter institucional significa, entre otras cosas, que sus
decisiones economicas se hacen relativamente desvinculadas del,mercado
toxpa{zdo, en cambio, sus principales elementos inspiradores de los;
Ob]ﬁj[lVOS del gobierno y de las necesidades socizles. Estos se concretan
mediante imposiciones que se canalizan a través del sistema jerdrquico d
fa administracion piblica”. (17) S

Respecto a estos tipos de planificacidn cabe hacer, de zcuerdo con el
tratadista argentino de Derecho Administrativo, Dr. Agustin Gordillo, un
replanteamiento de los tipes de planificacion de gue corrientement;: se

}‘1lab1a como si fuerafl sinonimos, y que en un cindadoso andlisis no lo son
sino que muestran diversos aspectos. ,
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Se habla de dos tipos de planificacion contrapuestos:

1) Planificacion imperativa — planificacion indicativa
2)  Planificacién unilateral o autocritica — planificacidon democra-
tica o coneertada.

1) Planificacion imperativa:  segin este tipo de planificacion, se
tmponen normas de conducta a los individuos, :

PLANIFICACION INDICATIVA: Se sugiere lo que la gente debe
hacer. La técnica de esta planificacién consiste en apoyar esas sugerencias
con medios que la hagan atractiva: persuasibn y disuacion de otras
conductas (politica tributaria, crediticia, de inversiones publicas, adminis-
trativa).

Hoy se estima que la planificacion debe ser imperativa para el sector
piblico, y que debe ser indicativa para los particulares. Segin esto, el
sistema de planificacién de un pais no serd totalmente imperativo o
indicative, sino predominantemente indicativo o imperativo.

Para el sector privado se prefiere la planificacion indicativa porque
conserva la libertad politica y econdmica de los individuos ya que la
complejidad de los planes hace muy dificil el control en esta ultima,
pudiendo ser ficilmente saboteados.

Lo mejor es una planificacién en que los individuos se identifiguen
con el plan nacional quedando un margen para la toma. de decisiones
individuales. :

) Planificacion Unilateral o Autocritica: elaborada por el gobierno
en forma unilateral.

Flanificacion Democritica ¢ Concertada: en la elaboracién de Jos
planes participan por medio de comisiones asesoras representantes de los
diversos sectores, los cuales deben aprobar los planes por unanimidad o
mayoria, segun s¢ estime conveniente. Asi, este tipo de planificacion toma
en cuenta la opinién de todos los sectores, por lo que la planificacion en
un pais democrdtico ha de ser, para el sector privado indicativa y
democritica, y para el piblico democratica y luego imperativa aunque
ilexible, es decir, con ciertos topes o limites de variacién.

4. LIBERTAD Y PLANIFICACION
La planificacién, lejos de ser un instrumento que cercene la libertad,
es un medio para el logro de la verdadera libertad, o sea aquella formada

no séto por el concepto liberal de ausencia de restricciones, sino por la
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libertad de la necesidad. El neoliberalismo ofrece al individuo la libertad,
PeTo su concepcion se basa en la ausencia de coercion, Asi, el pobre y el
analfabeto serd libre, siempre y cuando haya un Estado de Derecho que lo
ampare por medio de normas generales, Esta concepcidn debe, en nuestra
opinion, ser complementada por la de libertad como ausencia de
necesidad. No se puede afirmar la libertad como ideal, mientras haya seres
humanos esclavizados por la necesidad, Y es aqui, precisamente donde
debe estar el papel del Estado, para que intervenga mediante la
planificacién para evitar la ausencia de libertad debido a la necesidad.
Llegamos a una paradoja. La Kbertad como ideal es la ausencia de
coercion, pero ésta nunca se ha dado en forma pura. En 1a realidad no sélo
existe la coercion del Estado sino que existe la coercion de la indigencia,
Tenemos asf que llegar a la conclusién de que Ia libertad del necliberalismo
es impracticable, aunque es un bello ideal. Ponjendo los pies en la tierra, v
en resguardo de un concepto realista de la misma, debemos abogar porque

¢l Estado intervenga mediante la planificacién para garantizar la ausencia
de la coercidn de la necesidad,
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CAPITULO 11

ASPECTOS ADMINISTRATIVOS
DE LA PLANIFICACION

Proceso de fa Planificacion

Planes de kargo, mediano y corto plazo. Su interrelacion
Planes y proyectos

Principios de la planificacion

Cualidades de un buen plan

Continuidad y cambios de gobierno

Funcienes del érgano central de planificacion
Ubicacion del drgano central de planificacion

Consejo o director

Actividad técnica y técnico-politica del Grgano central de plani-
ficacion
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1. PROCESO DE PLANIFICACION

La planificacién, cuando se lleva de la teorfa a la prictica mediante
la accién requiere un cierto orden. Ese orden se manifiesta a través de un
proceso que consta de varias etapas. Estas etapas se dan en los planes de
corto, de mediano, y de largo plazo, pero al referimos a ellas, lo haremos
enmarcindolas en cuanto al corto plazo, entendiendo que la descripcion

- que haremos de las mismas se aplica a los otros plazos con pequefias
variantes, y sin perjuicio de establecer la relacién entre estos wltimos
posteriormente.

El Estado realizard su labor de planificacion en dos niveles, el
piblico y el privado. Con base en la distincién hecha en el capitulo
anterior entre planificacién imperativa e- indicativa, podemos decir que

para el sector piiblico éste empleard la planificacion imperativa y la
indicativa en cuanto al privado, siendo mas detallado el plan anual
. referente al sector piblico,

Una vez apuntado este aspecto, pasaremos a analizar e] referido
proceso, en el que adquieren validez los principios antes vistos. La
planificacién se gesta dentro de fas instituciones publicas que abarca el
Estado (Poder Ejecutivo, Instituciones Auténomas, servicios piblicos
prestados por particulares, etc.), a través de las siguientes etapas:

a) - Formulacion del plan

b)  Discusion vy aprobacion

¢)  Ejecucion

d)  Control y evaluacion de los resultados

‘a) Lo Formulacion del Plan: Se realiza a través del diag-
nostico del sector de que se trate, por .ejemplo, sector publico, sector
salud, sector agricola, etc. Este diagndstico de los sectores se trata de
elaborar a través del uso de la estadistica y de la observacion directa, en
forma tal que permita interpretar lo que viene ocurriendo v la forma
como vienen actuando los diversos mecanismos econdmicos ¢ instituciona-
les. Una vez observadas las tendencias (por ejemplo: Ia forma como operan
los mecanismos fiscales y monetarios, qué expectativas presenta y como ha
operado el comercio internacional con respecto a los productos de
exportacién), éstas se proyectan al futuro lo cual se comoce como
prognosis, suponiendo que las condiciones imperantes no van a cambiar.
Asi, el diagnéstico debe ir acompafiado de un prondstico que nos va a
mostrar lo que ocurrird en el futuro si se mantienen las tendencias vigentes.
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enmarcado por lineamientos generales de las potiticas del grupo que est4
en el poder, al campo politico, donde el olan pasa a estar sujeto a los
vaivenes y presiones propias de este campo.

Nuestra ley de planificacién utiliza, para el propésito de atraer a los
grupos de presién y por su medio 2 la opinién plblica, el establecimiento
de organos colegiados en los cuales estarin representados los diversos
grupos y sectores de la economia, tales como las cdmaras patronales y los
sindicatos. En su articulo 29 crea el Comité Técnico de Evaluacién de
Proyectos de Inversidn, el cual se encargard de sefialar el orden de
prelacion de los proyectos de inversidn, tanto piblicos como privadcs.
Todavia da mayor participacién al sector privado en su articulo 32 al
establecer la Comision Consultiva de Planes con el propdsito de
... conocer el criterio del sector privado de la economia nacional
respecto a los planes en estudic de la Oficing de Planificacién . ... En
esta comision se designardn seis representantes de los organismos privados,
quienes trabajarin junto con tres miembros de la Oficina de Planificacion.
Si a estos dos Grganos agregamos la comision o junta de planificacién que
propondremos como asesora del director de planificacion al final de este
capitulo en su aparte nueve, en la cual se incluirian representantes del
sector patronal y obrero, podemos concluir que la participacién del sector
privado en la planificacién de nuestro pass es satisfactoria desde el punto
de vista legal. Lo que falta es una utilizacion sistemdtica de los mecanismos
establecidos con esta finalidad en los articulos 29 y 32 mencionados, pues
hasta el presente no han pasado de ser mera letra muerta en la Ley de
Planificacion.

Una vez discutido el plan y acabadas las negociaciones en las cuales
debe tratarse que el plan original no se varie en exceso, 1o cual conllevaria

la imposibilidad de su realizacion, €ste es finalmente aprobado por los
Parlamentos o Asambleas. ‘

¢} Efecucion del Plan: Al ser aprobado el plan, tanto los drganos
del Poder Ejecutivo como los demas que estén vinculados al proceso de
planificacién deben ejecutarlo, para lo cual la administracion publica debe
estar preparada. En este sentido debe contar copn una direccion acertada
para cumplir con las metas del plan, con Iineas de autoridad y mande bien
delimitadas, y con un buen sistema de organizacion y métodos y de
administracion de personal. Sin este aparato administrativo, los objetivos
del plan no podran alcanzarse. “La calidad de Ju ejecucion de un programa

de desarrollo depende grandemente de I calidad de la administracion
general del gobierno ... » (19)
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En esta etapa se utilizan los mecanismos seleccionados: en la
formulacion del plan, utilizacidn que debe someterse a un cuidadeso
examen en cuanto al impacto que dichos mecanismos producen en el
sistema econdmico.

d) Control y Evaluacion de sus Resultados: Esta etapa es una de’las
mis importantes, y una de las que mds se¢ descuida en los paises
latinoamericanos en general. Este descuido ha originado la preocupacion
de organismos como la Divisidn de Administracion Piblica de las Naciones
Unidas, que al respecto ha manifestado: o

“La nueva preocupacidn de los gobiernos por esferas de’ 1r!teres
nacional mis amplias y diversificadas, como el desarrolio economico y
social planificado, ha llevado a medificar de modo aprec:at.)kf las
caracteristicas de las operaciones que ¢jecutan y el mecanismo ac'imlmstra-
tivo que utilizan. Ha surgido més la necesidad de un nuevo sistema de
control, concebido especialmente para administrar planes de desarrollo, y
que tenga el cardcter de instrumento administrativo mds que de instrumen-
1o de fiscalizacidon financiera”. (20) ) )

El control es la filtima etapa del proceso de la planificacion y esta
constituido por el conjunto de actividades que se realizan para mec}u y
examinar los resultados obtenidos por la ejecucion del plan en un periodo
determinado. El control debe darse en forma concomitante con la
gjecucion, pues sus principales propositos son el de exigir el cumplimiento
de las responsabilidades de los organismos ejecutivos y sobre todo la
medicidn de las divergencias que siempre se presentan entre el plan
propugsto y su realizacién. Por medio del control se logra tener una
informacién adecuada de la realizacion del plan, con lo cual se podrin
conocer las fallas resultantes, los obstdculos que tiene o que va teniendo en
su gjecucion, etc. El control debe ser sencillo pero eficaz, y debe re.alizarse
en forma constante. Por medio del control podremos hacer cambios para
lograr la eficaz realizacién del plan y éste, unido a la evalua’cif’)n de sus
resultados, serd de mucha utilidad para la formulacién del préximo plan.

2. PLANES DE LARGO, MEDMANO Y CORTO PLAZO
SU INTERRELACION

La planificaciéon es un proceso unitario, pero para su realizaqon se
acostumbra dividirla en planes de largo, mediano y corto plazo, atendiendo
al periodo que éstos cubran, Los objetivos generales se incluyen en un plan
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a largo plazo (5 a 10 afios). Los planes de mediano plazo (1 a 5 afios)
vienen a hacer mas concretos los objetivos de los de largo plazo y el plan
de corto plazo (1 afio} viene a ser el instrumento de expresion (en el
corto plazo) de esos fines. No es posiblemi conveniente hacer una diferencia
radical entre los planes en que se expresa la planificacion “ya que
cualquiera que sea el periodo en que se leve a cabo requiere estar
concebide en términos de corto, mediano y largo plazo para ser
efectiva”. (21)

Si falta alguno de estos planes no sélo se pierde efectividad, sino que
también faltard sistematizacion, ya que al establecerse una relacién estricta
entre los diferentes enfoques de los planes, segin su plazo, esto trae comeo
consecuencia una exigencia de sistematizacion la cual, entre otras cosas,
facilita la coordinacién entre el corto y largo plazo.

La planificacién entendida en estos términos es un método de
gobierno, o sea, un método para disciplinar el esfuerzo estatal. Por esto
estamos en un todo de acuerdo con la ESAPAC al afirmar que: ... serd
falso considerar la planificacién de largo plazo y la de corto plazo como
alternativas separadas. Se debe estimar que, por el contrario, a ausencia de
una u otra desvirtdan la idea de planificacién. En efecto, los programas de
corto plazo que no se formulan dentro del contexto de uno de largo plazo,
solo pueden representar la racionalizacién de las decisiones inmediatas,
pero no garantizan su eficacia y solidez si no se tiene en cuenta objetivos a
conseguir en periodos de mayor alcance. Por otra parte, la planificacion de
largo plazo resultaria insuficiente, ya que la visién mds amplia y las
perspectivas que ofrece no se justifican por si mismas, sino en la medida en
que influencian la accion inmediata”. (22)

3. PLANES O PROYECTOS

Siguiendo con el orden de ideas planteado en el punto anterior,
creemos conveniente analizar una controversia que apenas se ha insinuado
débilmente en América Latina, e incluso ha tenido también defensas
incipientes en nuestro pafs. Se trata de la posicion que aboga por menos
planes globales y més proyectos especificos. Es decir por una posicién que
plantea una cierta disyuntiva entre los planes y por ende la planificacidn y
los proyectos. Uno de sus defensores, hablando de las exigencias
planteadas en la Alianza para el Progreso, nos dice: “Para lograrlo se obligd
a todos los paises a instalar centros de planificacion, pues de Io contrario
se les excluirfa de la lista, de paises civilizados y capaces del crédito
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°310 se¢ quiere alcanzar el miximo grado de realizacion de un objetive, con
el gasto minimo de medios.

“En la etapa actual de desarrollo y como resultado del desenvol-
vimiento de las fuerzas productivas, es necesario y posible lograr la
aplicacién del principio de racionalizacion economica en ‘escala social’, lo
cual nos lleva a una nueva fase en I historia del principio vya
mencionado™. (25)

Como ya lo dijéramos anteriormente {Capitulo 11), ks planificacion
se propone lograr una utilizacién mds amplia de la libertad, mediante Ia
aplicacion de la racionalidad a escala social. Si bien es cierto que para su
decision individual, el empresario es el que con mayor probabilidad mejor
la tomard, no existe garantia de que la suma de esas decisiones
individuales, vistz a “‘escala social”, sea la mds beneficiosa para los
integrantes de la sociedad, por lo que la planificacion sirve., como
instrumento, para que el Estado en forma racional tome las medidas
necesarias de canalizacién de fecursos, etc. en el sector publico, y las
incentivos adecuados en el sector privado, para que las decisiones de la
maquinaria econémica como un todo se dirijan hacia metas de beneficio
social y econdmico y no solo de beneficio econdmico.

b} Principio de Prevision: planificar es prever, es lo contrario a la
improvisacién y de acuerdo con este principio se trata de guiar la conducta
hacia el futuro estableciendo “plazos definidos para }a ejecucion de las
acciones que se planifican .. . La prevision surge del analisis v diagnéstico
del pasado y del presente, y de la proyeccion de las tendencias
observadas”. (26) '

Se discute que la prevision deba elevarse a la categoris de principio,
diciendo que en realidad ésta es una actitud humana, Pero lo cierto es que
también la racionalidad v otros, sino todos los principios constituyen
actitedes humanas. Lo que la planificacién trata de hacer, es de que estas
actitudes tipicas del ser humano sean empleadas conscientemente en la
realizacién de fas politicas piblicas, razén por la cual creemos debe
conceptuarse fa prevision, como un principio de la planificacién.

) Principio de Universalidad: La planificacién debe abarcar absolu-
tamente todas las etapas del proceso econdmico, social y administrativo y
ademds debe prever las consecuencias que puede producir su aplicacion. El
sector privado debe también incluirse, Hagen nos dice 4l respecto: “Por lo
tanto, la planeacién implica un amplic entendimiento sobre los procesos
de la produccion privada, atin cuando el gobiermno no pretenda influir sobre
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su nivel mediante controles directos, sino sélo a través de medidas fiscales
monetarias”. (27) Es decir. que la planificacién cuando menos debe
conocer hacia adonde se dirigela produccidn privada y complementar su
actuacién. Este es el papel que los economistas que defienden el régimen
de libertad de empresa y de un Estado que intervenga poco en la economia
le asignan a la planificacion. “En sus aspectos pricticos, la nueva
modalidad significa que Ja accion piiblica ha de ser puramente complemen-
taria de las decisiones de los entes econdmicos privados y que su finatidad
ha de serelgarantizarla compatibilidad de los planes privados y la
eliminacién de los factores restrictivos que impiden mayor {mpetu al
progreso econdmico y social”, (28)

Asi, inclusive esta posicién reconoce la necesidad de aplicar el
principio de universalidad de la planificacidn a la economia. En é'l debe
participar toda la administracion, para lograr que todos los subordinados
en el sector piiblico y los miembros de la comunidad en el privado actien
como una unidad nacional formando un verdadero espiritu de cuerpo.
“Sin una vision de conjunto, sin un programa global, es imposible calibrar
deliberadamente las gestiones particulares en cuanto a justificacion,
prioridad, tiempo, y otras cuestiones”. (29)

¢) Principio de Unidad: Esti estrechamente relacionado con el
anterior. Se requiere no solo unidad de criterio, sino integracidn de
programas que forman up todo y no que sean programas aislados, sin
relacion global entre ellos. Este principio exige que haya una coordinacion
entre planes sectoriales y el plan general evitando las duplicaciones
dispendiosas.

¢} Principio de Continuidad: El proceso de planificacién no debe
tener fin en el tiempo sino que debe ser un proceso constante, Se puede
variar el énfasis de los planes (por ejemplo por cambios de gobierno), pero
no dejar de planificar. Para lograr la continuidad, cada vez que transcurre
un afio se agrega uno a los planes de mediano y largo plaze logrdndose, de
esta manera, que haya siempre un plan de largo, otro de mediano y otro de
corto plazo.

Y Principio de Inherencia: Para Mufioz Amato éste es uno de los
principios mds importantes. (30) La planificacién es inherente a la
administracién piblica; ain los gobiernos con politicas liberales —como ya
lo hemos mencionado— tienen que planificar el libre juego de la ofertay la
demanda, pues si no, ésta no se dard plenamente. Yendo un poco mds ala
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raiz de este principio, podemos decir que la planificacién no sdlo es
inherente a la administracion publica, sino que es inherente al comporta-
miento humano racional. Cada hombre que desee actuar racionalmente
debe planificar sus decisiones antes de actuar Y. posteriormente, debe
ejecutarlas conforme al plan que se habia formulado previamente.

5. CUALIDADES DE UN BUEN PLAN

Sin pretender ser exhaustivos, creemos conveniente resaltar ciertas
caracteristicas con que debe cumplir un buen plan para el eficaz logro de
sus objetivos. {31)

a) El plan debe empezar por tener sus objetivos muy claramente
definidos, pues sin éstos, no se puede actuar en forma acertada, Estos
objetivos, ademds de estar bien delimitados, requieren ser coherentes y
estar fijados en base a prioridades establecidas de acuerdo al mayor
desarrollo socio-econdmico.

b) El plan debe proponer los gastos det gobierno tanto para e]
desarrollo como para tas labores corrientes, fijando ia conveniencia relativa
de los diferentes programas y proyectos. Es indispensable que los planes
especifiquen por separado los programas de inversion de los de funciona-
miento, ya que ésta es la inica manera de saber qué parte dg, los recursos
del Estado se dedican a los planes de desarrollo y qué parte alos gastos
cornientes y de hacer su respectiva evaluacion,

¢) El contenido del plan nacional debe estar dentro de la capacidad
real del pals para ejecutarlo.

d) El plan debe tener la suficiente flexibilidad para permitir que se le
hagan alteraciones para afrontar eficazmente contingencias no previstas. La
flexibilidad es una de las cualidades mds importantes que debe teper un
plan. Este es uno de los campos donde las legislaciones y constituciones de
los paises latinoamericanos en general, y del nuestro en especial, requieren
ser reformadas en cuanto al plan de corto plazo constituido por el
presupuesto y por el plan dirigido at sector privado, a lo cual haremos
referencia en los capitulos correspondientes al ordenamiento juridico
relacionado con la planificacion. (V - V1),

e) Los objetivos del plan deben ser susceptibles de ser alcanzados.
Aunque la existencia de metas elevadas para varios afios puede significar un
reto para los planeadores y ejecutores, funciorando como un incentivo
para despertarles la imaginacion y espiritu creador, lo que se podria
traducir en un mayor desarrollo del que se hubiera alcanzado con wna meta
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menor, debe tenerse ciudado en no exagerar, puesfla ﬁjaci("m de objgt_ltxirocsl
no asequibles puede desacreditar al gobif&r_no, ymisqueaélala activida
planificadora con los consiguientes perjuicios que de eilo pueden den'vzflzls{ea
f) Las estipulaciones del plan para estllmglar_y regular ‘1’a activi i
econdmica privada deben adaptarse a las instituciones del pais. Con ‘ec?'(é
querernos decir que el plan no debe estar dwormgdo de la rf:ah a
institucional y sociologica (usos, costumbres) fiel pais, pues su divorcio
traera como resultado el no cumplimiento del mismo.

6. CONTINUIDAD Y CANiBIOS DE GOBIERNO

Al referirnos a los principios de la planificacion megcionamos el de
continuidad, queriendo hacer patente con €l Ia necesidad de que la
planificacion sea una actividad permanente. . o ’

En un pafs como Costa Rica, donde el gobierno en 1~os uitllmos veinle
afios ha cambiado de partido en el poder cada cuatro afios triunfando la
oposicidn, como garantizar esa contipuidad? ) 4 o

" El problema es de una relativa complejidad y esta elstrechamullfe
vinculado con el apoyo politico que necesita la labor plamﬁcadop para
obtener éxito. Dejando de lado el aspecto técnico, al gual nos referiremos
mis adelante, “para la efectiva implantacién de la planificacion y para que
gsta tenga efectos endogenos y exogenos con respecto al sector publico, se
necesita ademds de la capacidad técnica, una buena estrategla para lograr
apoyo dentro y fuera del gobiemo y gsi evitar ql‘Je”los Organos de
planificacion sean neutralizados en los mve‘les fie -demmlon politica y su
producto sea solamente un exceleate trabajo técnico, sin efectos practi-

17
. éff Lste apoyo la labor de planificacién no dara Fesultados positivus,
pues no podrd vencer la resistencia que de por s le oponen grupos
interesados, como la propia administracion publ’ica tradicional. El -lle‘
Fidel Tristan analiza algunos aspectos en relacion con esie tema: L?;
especificacion y claridad de los objetivos' de los programas —que son ¢
comienzo de la coordinacion— dependerd mucho de la existencia (?B un
ideario mds o menos concreto y coherente de pols't_ica piiblica én el
goblerno y de un conocimiento mds © Menos preciso de la reslidad
politica, econdmica y social de parte de quienes elaboran los programas.
Debe existir en lo que a esto se refiere algin sistema de comunicacion,
interpretacién y comprension reciprocas entre los ele;pt?ntos tecmrfgs
encargados de elaborar los programas y los elementos politicos que desde
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el Poder Ejecutivo deben inspirarios primeramente pars luego levarlos u
cabo y que desde el Poder Legistativo deben autorizarlos™, (33)

No podemos desconocer la falta de continuidad que la planificacion
ha terido en nuestro pafs con los cambios de gobierno, ain cuando sélo
uno se ha dado desde su creacién. Habiendo visto que la planificacion
requiere apoyo politico y ademds de Ja existencia de un ideario de politica
piblica en el gobierno, unido al conocimiento de la realidad por parte de
los que elaboran los planes, debemos hacer notar que los cambios de
gobierno, entendidos dentro de la tradicién costarricense de rompimiento
~0jald total- con los planes del gobierno anterior, implican la desaparicion
del apoyo politico y el nacimiento de un nuevo ideario, generalmente
sumamente vago e impreciso..Estas dos consecuencias son suficientemente
graves, como para anular las ventajas que una planificacién con permanen-
cia y centinuidad podria brindar.

Frente a esta realidad, justificads por la existencia de un régimen
democrdtico que garantiza la libertad pero que acarrea un desperdicio de
recursos bastante considerable, se requiere una solucién politica dado que
esta s la indole del problema. Para que la planificacion se proyecte mds
alld de los cuatro afios de un periodo de gobierno, y llegue 2 ser algo més
que un eficaz instrumento para la consecucién de los objetives de los
diferentes partidos e ideologias; para que la planificacion llegue a ser una
verdadera planificacion del desarrollo, en la cual se cumpla el principio de
continuidad, se requiere ¢f acuerdo de los partidos mayoritarios para dotar
de apoyo politico conjunto a ciertos planes ¥ programas en los cuales éste
s¢ pueda lograr. Este es el caso, a modo de ejemplo, de planes de
construccion deobras de infraestructura, diversificacion de exportaciones,
atraccion de inversiones extranjeras, desarrollo del turismo, fortaleci-

miento de gobiernos locales, mejoramiento de la administracion publica,
ete. Con sdlo lograr que una serie de programas tengan esta continuidad y
apoyo politico, la planificacién podria ocupar un pape} de gran importan-
cia en [a maximizacion de la eficiencia con que se utilizan los escasos re-
cursos del Estado.

Desde luego que un acuerdo de este tipo privaria a fos partidos
peliticos de un campo con el cual hacer politica electoral, pero este
pequefio sacrificio estaria compensado con creces en beneficio para los
ciudadanos y desarrolio de nuestro pafs, ademds de que dejaria a los
partidos en igualdad de condiciones,

Se requiere que los partidos politicos mayoritarios como muestra de
un minimo de madurez politica, formulen zonas de acuerdo a las cuales
den apoyo politico conjunto. E} partido politico ademds de un instrumen-
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to para legar al poder es un medio para aumentar el bienestar a través de la
gjecucién de ideas gue, como partido serio se supone debe tener acerca de
la forma de lograr un mayor desarrollo econdmico y social. Creemos que
ha llegado el momento de que los partidos politicos tradicionales, si desean
sobrevivir & los anticuerpos, que han venido generando en los Gltimos
veinte afios por su incapacidad para hacer frente a los problemas de
nuestro pais, se decidan a dar un viraje a sus precederes, y la formulacion
de zonas de acuerdo parece ser uno de los medios mds adecuados para
Hevarlo a cabo, {34)

7. FUNCIONES PEL ORGANO CENTRAL DE PLANIFICACION

En realidad las funciones del érgano central de planificacién han sido
y seguirdn siendo tratadas a lo largo de toda la tesis; sin embargo, pareciera
conveniente enumerarlas en forma muy breve, para asi poder tratar con
mayor propiedad el punto siguiente que se refiere a la ubicacién del érgano
de planificacion, ya que ésta dependerd de las funciones que el mismo
desempefie,

Entre las funciones principales del drgano central de planificacién se
encuentran las siguientes:

a)  Presentar ante los OGrganos politicos de decision opciones de
objetivos y politicas socic-econdmicas, con informacién referente a
sus respectivos costos y beneficios.

b)  Preparar los planes de largo, mediano y corto plazo.

¢)  En algunos parses latinoamericanos entre ellos el nuestro, elaborar el
proyecto de Presupuesto Ordinario de la Republica.

d)  Controlar Ta ejecucién de los planes y programas. Aunque por regla
general el 6rgano de planificacion no debe tener actividad ejecutiva,
esta supervision, ademds de ser muy importante le permite proponer
y hacerle variaciones a los planes, concomitantemente con su
gjecucion o para el futuzo.

e)  Elaborar un sistema nacional de planificacién mediante la creacion y
coordinacion de oficinas sectoriales en los organismos publicos del
pais, ¥ en los privados que asi 1o soliciten.

f)  Modernizar y aumentar la eficiencia de 1a administracion publica.

Se ha discutido por diferentes tratadistas si el Grgano central de
planificacion debe tener tnicamente un cardcter de asesor, Creemos que las
facultades que se le otorguen al mencionado organo dependerdn de la
experiencia y circunstancias especiales de cada pais. Serfa dogmitico el
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sostener a priori el cardcter de asesoria pura del 6rgano de planificacién.
“En general, puede afirmarse que un organismo con facultades para asignar
0 recomendar la asignacién de recursos materiales o financieros, experi-
mentard Ja tendencia a acrecentar su autoridad mds alld de los Hmites de
una pura funcion de asesorfa; la tendencia serd mds acentuada en los paises
en vias de desarrollo, donde los procedimientos y usos de 1a administracién
piblica no estdn todavia profundamente arraigados a la tradicién”. (35)

Es nuestro criterio, en base a las funciones enumeradas y a la
experiencia costarricense, que al menos en cuanto al control de la
ejecucion del plan y del presupuesto en sus diversas etapas, a la aprobacién
de proyectos especificos y a la fijacion de prioridades para el financiamien-
to de proyectos aprobados, que el drgano central de planificacion debe
tener autoridad ejecutiva y no solo funciones de asesorfa.

8. UBICACION DEL. ORGANO CENTRAL DE PLANIFICACION

También en este aparte debemos decir que el contexto pelitico,
econdmico y social en el que se desarrolle el proceso de la planificacion,
determinard en gran medida la estructura y jerarquia del érgano central de
planificacién. A pesar de esta posible variacion, el organo central de
planificacion puede adoptar cualesquiera de cinco posiciones, a'las cuales
se pueden hacer las observaciones siguientes:

1) Grupo independiente de expertos o ente auténomo,

- 2)  Come ministerio:
a).  Como 6rgano de un ministerio: recargo de funciones
by  Como ministerio especial dedicado a presupuesto de
desarrollo y planificacién, o solo especializado en planifi-
cacion
3} Como drgano asesor del ejecutivo.
1) Como grupo independiente de expertos o ente auténomo (36):
los problemas que acarrea este tipo de organizacion, que en el primer caso
podria ser prestada por expertos extranjeros, tiene el problema de quedar
fuera de la drbita del mecanismo gubernativo del gobierno central. El
empleo de un grupo independiente de expertos no podria ser mds que una
solucion transitoria y en el caso de un ente auténomo parece ser la
solucion que le dard menos autoridad a fa planificacién, pues como bien
sabemos, ésta, separada de la decision politica, pierde sus posibilidades de
efectividad real, para quedarse mds que todo en una actividad de indole
académica. “La experiencia demuestra que mientras mejor y mds vigorosa
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sea la oficina de planificacién, mds favorable serdn las condiciones para
utilizar Ja investieacion independiente del desarrolio con fines de planifica-
cién”. (37)

2. 2) Como oOrgano de un ministeric existente: esta solucién nos
presenta el problema de asociar la planificacién global a mecanismos de
administracion sectorial de un ministerio, asociacidén que generalmente
hace imposible por razones jerdrquicas la influencia de sus decisiones en el
resto del sector plblico, ademas de que en estos casos, tal vez como
consecuencia de esa falta de jeraquin el organo de planificacion se dedica
mds a labores de microandlisis administrativo.

b) Como munisterio especial: ya sea dedicado a labores de presupues-
to y planificacion conjuntamente, o sole a las Gltimas, adolece del
problema jerdrquico ya sefialado para el caso anterior, pues, “entre las
instituciones, como entre los hombres, quienes son iguales en jerarquia no
es ficil que coordinen sus actividades . .. (38)

Ademds, al asociar las labores de presupuesto y las de planificacion,
€sta, en general, se ve menoscabada por tratarse de la actividad que ofrece

mds trabas y que recibe mds resistencias por ser mas nuevas, complicada y.

por despertar todavia la polemica su utilizacion.

3) Como érgano asesor del ejecutivo: esta alternativa de ubicacion es
la que mds se recomienda, pues con ella se obtienen las ventajas de la
organizacién ministedal evitando sus fallas en cuanto a la falta de
autoridad. Con ella, Ia planificacion en escala nacional cumplird su funcién
de orientacion y coordinacidn general de actividades, realizdndola al mds
alto nivel y ampliando, por su calidad de asesor, la personalidad vy
capacidad de toma de decisiones a la autoridad ejecutiva mdxima.

Como se podré apreciar, creemos que a ubicacién mas conveniente
de la oficina central de planificacion desde el punto de vista propiamente
administrativo, es esta Gltima, iz cual es acogida por nuestra Ley de
Planificacién en su art{culo tercero.

9. CONSEsO O DIRECTOR

Una vez que hemos determinado la ubicacion ideal desde el punto de
vista administrativo, debemos analizar un aspecto gue también ha tenido
cierta controversia y al cual se le han dado diferentes soluciones. Nos
referimos al de si debe haber un érgano unipersonal o pluripersonal como
jerarca de la oficina nacional de planificacién.

El Lic. Rodrigo Facio proponia que “la planificacién propiamente
tal, estarfa en manos de una Junta de Planificacién, integrada por los
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Ministerios de Economia y Hacienda y de Trabajo y Prevision Social, los
Presidentes y los Gerentes del Banco Central y del Consejo de Produccion,
dos representantes nombrados por las Cdmaras Patronales, refacionadas
con problemas de la produccién, y un Director de Planificacién con
conocimientos econdmicos vy experiencia administrativa, el cual seria
nombrado por el Consejo de Gobierno por un periodo de seis a ocho afios,
v actuaria como el funcionario ejecutivo de tiempo completo de la Junta.
Habria asi en €sta un conveniente y logice equilibrio entre gobierno,
entidades autdnomas, sector privado y especializacion técnica”, (39)

Por otro lado, y a pesar de la ventaja implicita en una junta o
consejo, de una mayor representacidén de las diferentes instituciones
interesadas en el proceso de planificacion, existen opiniones a favor de un
organo unipersonal comoe la de la CEPAL. “La vinculacidn directa del jefe
de la oficina central de planificacion con el Presidente de la Republica, que
existe en algunos paises, parece dar mayor agilidad al organismo central de
planificacion, evitando las dificultades propias del funcionamiento de
cuerpos pluripersenales, que en América Latina se han mostrado, en
general, tentos y poco dindmicos”. {40)

A pesar del criterio de la CEPAL, hemos observado ultimamente en
nuestro pais que la existencia de solo director hace que éste quede
expuesto a presiones politicas, aumentadas con su cardeter de ministro
(cardcter que la Ley de Planificacion no le confiere), lo cual hace, ademds,
que se le atribuya una responsabilidad que en otros casos corresponde al
consejo o junta de planificacion. '

La alternativa entre consejo y director, o de dinicamente éste iltimo
a la cabeza del drgano central de planificacién tiene en ambos casos, sus
ventajas y desventajas. Pero si tomamos en cuenta que dentro del proceso
de planificaciéon van a formar parte también las institucionss auté-
nomas y municipalidades, para asi cumplir con los principios de
universalidad y unidad antes vistos, no obstante los defectos apuntados,
nos inclinamos por sugerir un cambio en la censtitucidn y organizacion del
organo jerarca, de manera que €ste esté formado por un director, y por un
Organe pluripersonal que lo asesore constituido en forma similar a la
propuesta por Facio. La existencia del director, funcionario de tiempo
completo de nombramiento del Consgjo de Gobierno, por un periodo de
seis u ocho afios, al cual se le exija una formacién académica y técnica
adecuada {conocimientos de economia, administracién y derecho al
menos) y de la junta de planificaciébn como su asesora, evita que las
decisiones del mismo sean las que quiera la junta en forma absoluta, pues
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un funcionario de tiempo completo podrd velar per lo que mds convenga a
la planificacion del Estado, independientemente de los interesgs_ de ,195
grupos representados en la misma, pero a su vez, da la participacién
necesaria a los diversos grupos para poder contar con su apoyo y con sus
puntos de vista, sin tener necesariamente que seguirlos en su tote.sl’idad, le
cual probablemente sucederia, si el drganc jerarca de la p]nmﬁ?acmn f‘d}f:{"d
un cuerpo pluripersonal, pues aunque seria asesor del Presidente, éste
iltimo al no contar con tiempo para revisar las decisiones del mismo, en la
mayoria de los casos las acogeria sin reservas.

A modo de sugerencia, creemos que la junta asesora del director
podria estar formada por dos representantes del Poder Ejecutivo, los cuales
unidos al director le darian a dicho poder el liderazgo nrecesario para la
direccidn de la actividad estatal, uno del Sistema Bancario Nacional, con Jo
cual se tendriz a un exponente de la politica monetaria de las instituciones
de crédito, un representante de las restantes instituciones autonomas, para
asi darles participacion y poder contar con su apoyo, un representante de
las municipalidades a las cuales se les podria orentar y fertalece'r, uno del
sector patrenal y uno del sector obrero. Si se analizan Jos beneficios que se
derivarian al ser el puesto de director un puesto de mayor duracion y
menos sujeto a la influencia de la politica, y la importancia que col?raria la
planificacién en el sector pablico a través de los funciona.nos que
integrarian la junta de planificacion, por medio de los cuales se difundiria
la orientacién planificadora, se llega a la conclusién de que para nuestro
pafs, un sistema como el propuesto seria mas conveniente que el sistema
actual. La reforma al articulo 188 de la Constitucion, a la cual nos
referirernos posteriormente, hace aconsejable que se piense en ci‘ertas
variaciones que permitan levar la planificacién a las instituciones
auténomas y municipalidades, y creemos que esta sugerencia es una de las
medidas indispensables para el logro de la planificacion global, imperativa
y democrdtica del sector piblico,

1. ACTIVIDAD TECNICA Y TECNICO-POLITICA DEL ORGANO
CENTRAL DE PLANIFICACION ‘

Al analizar e} punto seis de este capitulo, referente a la continuidad
y cambios de gobierno, haciamos referencia a la necesidad de apoyo
politico para la actividad planificadora. Ese apoyo se hace necesario

porque la planificacion consta de dos facetas, 1a propiamente técnica y la
técnico-politica.
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Como 12 planificacién posee una funcién orientadora en la actividad
estatal, ello implica que las autoridades politicas participan activamente en
ella. En el fondo, lo que sucede es que sobre todo en los altos niveles
jerdrquicos, administracion y politica sélo se distinguen tajantemente en
teoria, pero no en la realidad, en la cual se dan influencias mutuas entre los
Organos de tipo “administrativo” y “politicos” en cuanto a la elaboracion
de los planes o politicas generales del Estado. Asi, esta actividad tendiente
a fijar al desarrollo de un pais objetivos econdmicos y sociales coherentes,
hace que la misma se traduzca en la cuantificacién de una polftica
socio-econdmica, y es precisamente este contenido politico lo que hace
que la elaboracidn de un plan no sea un problema técnico exclusivamente,

Es entonces, por la naturaleza misma de sus funcicnes, que ¢t drgano
de planificacion actia en dos esferas de actividades diferentes: en el Carnpo
téenico y en el terreno téenico-politico. Esto nos lleva a pensar en la
conveniencia de que la oficina central de planificacion esté estructurada en
dos niveles, por un lado oficinas o departamentos técnicos, y por otro el
organo encargado de la direccion de la organizacion técnica, y de la
coordinacién con el resto del sector piblico. Este ditimo, vendria a ser el
rgano técnico politico, el cual como ya lo mencionamos, estard sometido
a diferentes presiones y 4 los malabarismos de la politica, salvo que, para
evitar esto, se logre darle un apoyo politico por parte de los diferentes
partidos. También desde este punto de vista aparece como recomendable la
transformacion del Organo jerarca de la planificacion de modo que
quede constituido por un director, que serd asesorado por un Organo
pluripersonal. Asi las diferentes influencias politicas se gjercern no contra
una sela persona, el director, sino contra un grupo constituido en forma
heterogénea, y por lo tanto, mds resistente a las mismas,

Con ésto, no pretendemos mds que proponer una posible solucién
para armonizar ¢l aspecto politico del drgano jerarca de la planificacién,
con la urgencia de nuestro desarrollo, haciéndole en una forma que

estimamos congruente con el logro de la continuidad de la planificacién en
régimen democritico.
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CAPITULO IV

LA PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

Planificacion Administrativa. Su necesidad

Concepto

Continuidad y Planificacidon Administrativa

Planificacién Administrativa y Reforma

Estrategia de la Planificacion

Los Recursos Humanos y 1a Planificacion Administrativa.




"'St se observa la evolucion de la administracion publica en
los paises latinoamericanos se puede notar que en cada uno
de ellos a lo large de la vida republicana se han realizado
una gran cantidad de modificaciones en la distribucion de
autoridad y responsabilidad entre los poderes estatales ¥ la
frecuente creacion, modificacion y supresién de organismos
¥ funciones gubernamentales. Este es el crecimiento natural
de todo gobierno. Hasta hace pocos afios en algunos puises
¥ hasta hoy en otros, estos cambios no han obedecido,
evidentemente, a un plun coherente de ampliacion ¥
reorganizacion, sino que mds bien han corvespondido a
crecimientos por agregacion. Solamente hace pocos afios,
con la introduccion de la planificacion administrativa entre
las funciones gubernamentales de algunos paises, se comien-
zan a observar en ellos algunos signos de mayor eoherencia
en las decisiones de reforma administrativa’™

Unidad de ln Administracidn Piblica de la CEPAL. La
Planificacion Administrativa Para el Desarrollo FEconémico
y Social en América Latina, 1968, Pigs, 182—183.

1. PLANIFICACION ADMINISTRATIVA. SU NECESIDAD

La planificacion econdmico-social empezd a manifestarse como una
necesidad en Latinoamérica en los afios 50. Sin embargo, no hubo la
misma atencion para un aspecto tan o mds importante que el anterior, cual
es el de la organizacion administrativa necesaria para que los planes
pudieran llevarse a la realidad. Por esta razon, no han sido pocos los paises
latinoamericanos “. .. que han elaborado planes de desarrollo técnica-
mente adecuados, pero, a pesar de ello, sélo han podido ser Hevados a la
prictica en una minima parte. Peor atn, algunas veces los planes quedaron
convertidos en documentos de cardcter tan confidencial que nunca han
abandonado las oficinas de los expertos”. {41)

Al utilizar el método de la planificacién, los paises en vias de
desarrolio han encontrado obstdculos de gran magnitud, sobre todo en la
etapa de ejecucion, pues en ella no solo intervienen elementos técnicos,
sino otros como la existencia de recursos humanos y materiales, la
capacidad administrativa y ei deseo de planificar,

Los estudios que se han realizado por diversos organismos técnicos,
como el JCAP (Instituto Centroamericano de Administracién Piiblica),
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muestran que la organizacidn administrativa suele ser uno de los escollos
mds importantes en la realizacién de los planes, pues ésta depende en
ltima instancia, ademds, de los factores mencionados, de la capacidad real
de la maquinaria administrativa para levarlos a la prictica.

Entre los paises que visualizaron y destacaron este problema estd
Paquistan. Al elaborar su primer plan quinquenal, sus expertos manifesta-
ron que: “La maquinaria administrativa necesita ser reorientada hacia las
tareas de desarrollo social y econdmico . .. En las primeras fases de la
planeacion, la ineficacia del aparato administrativo operarda como &l
impedimento mis serio en la utilizacién racional y econdmica de los
secursos naturales v financieros. En la préctica, el éxito de la ejecucién de
programas econdmicos y sociales estara determinada mds que nada por la
capacidad de la organizacion administrativa y téenica”. (42)

Para hacer frente a este problema, caracterizado, como estd dicho
por una estructura administrativa deficiente y a veces cadtica, que presenia
una alta dosis de aversion al cambio requerido por la planificacion
socio-econdmica se ha ido haciendo evidente para algunos paises, aunque
no para el nuestro en famedida indispensable, la necesidad de planificar la
meodernizacién de la administracion piblica, en estrecha relacidén con el
resto del proceso de planificacién, para asi lograr convertirla en un
elemento que propicie el desarrollo nacional.

2. CONCEPTQ

La planificacién administrativa persigue, en unién de la planificacién
socio-econdmica, el logro de la mdxima utilizacion de los recursos
administrativos, aumentando de esta manera su productividad en todas las
fases, la cual se traduce er un mayor numero de bienes y servicios. Vista la
planificacion administrativa con este enfoque adquiere una razdn de ser
poderosa, pues es clara la utilidad que de su aplicacion se deriva. “'Es mis,
aungue no hubiera planificacion econdmico-social, y el desarroilo se dejara
a las fuerzas dei mercado, se justificaria la planificacion administrativa para
aurnentar la productividad o eficiencia de la administracion pablica”™. (43)

En Costa Rica, se aceptd la planificacién “para lograr el desarrolio.

econdmico y social ... en la forma mds eficaz ...” (44), ¢ sca, para
aumentar el ritmo de cambio en el campo econdmico y en el social,
logrando de esta forma un mayor bienestar que se fijarfa de una manera
consciente, coherente y equilibrada. Este cambio, en paises subdesarrolla-
dos, insuficientemente desarrollados, o en vias de desarrollo, comao se nos
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dice en forma mds elegante pero iguaimente tragica, requiere un cambio de
estructuras, dentro del cual la administracién pablica viene a ser una a la
cual debe darse alta prioridad, ya que, por su papel fundamental en el
proceso, es factor que impulsa o detiene el cambio, _

“Para acelerar este cambio social se necesita aplicar 2 la administra-
cion piblica los mismos principios de andlisis cientifico que se aplican para
acelerar e} cambio social en otras dreas. Se usa para ello 1a planificacién
administrativa. La planificacion administrativa es el proceso permanente
por medio del cual se establecen objetivos administrativos a alcanzarse en
un periodo determinado por medio de politicas, planes y el empleo
eficiente de los recursos administrativos existentes, para conseguir el
cambio de un nivel administrativo existente a otros mejores”. (45)

La planificacién administeativa es, al igual que la planificacion
socic-economica, un procese, proceso que ya vimos anteriormente en
cuanto a sus fases o etapas, y que es aplicable en un todo a aquélla,
aplicdndole también a la misma los principios v las cualidades del plan
antes tratados.

“Un plan de desarrollo administrativo es el conjunto integrado y
coordinado de programas de modernizacion administrativa en orden
congreto, claramente expresados, con indicacién de los propositos,
objetivos vy metas, politicas de accidn, recursos a utilizarse, orden de
prioridades, determinacién de tiempo y los métodos y sistemnas para su
eficiente aplicacion”. (46)

3. CONTINUIDAD Y PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

Como un método para la ‘modernizacién y mejoramiento de la
administracién pablica, la planificacion administrativa presenta, en lo
referente a ia continuidad, wna ventaja y una desventaja. La primera
consiste en que en ella no hay ideologias en pugna, pues tanto los
parlidarios de la libertad de mercado, coma los del control estatal estan de
acuerdo en que la administracién publica debe estar en un proceso de
constante mejoramiento en cuanto a su productividad v eficiencia. Sin
embargo, y hasta cierto punto en forma un tanto paraddjica. al estar la
planificacién administrativa fuera de las controversias ideologicas antes
examinadas, e} apoyo politico dirigido hacia la misma, en parie por no ser
su realizacion obieto de controversias, y en parte por la dificultad existente
en la medicién de sus progresos, es sustancialmente menor que el que se ha
brindade a la planificacidn socto-econdmica en nuestro pais. Los partidos
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politicos llegan al poder, en mucho por el poder mismo, y sus
comproimisos de campafia hacen que, lejos de pensar en planificacién
administrativa global, la cual afectard situaciones existentes e intereses
creados mediante la reforma y hasta 1a supresién de instituciones
existentes, prefieren dejar, al menos desde el punto de vista institucional,
las cosas como estdn.

4. PLANIFICACION ADMINISTRATIVA Y REFORMA

Después de haber establecido un concepto de la planificacion
administrativa, nos ha parecido necesario proceder a hacer una distincion
entre ésta, y la reforma administrativa, como una de las posiblilidades de
reforma estructural. Son numerosos los autores que se refieren a la
necesidad de la reforma administrativa, partiendo de la premisa, para
nosotros cierta, de que la administracion pablica de los paises subdesarro-
llados es una administracién arcaica. Desde luego, las reformas administra-
tivas que segiin la anterior premisa imponga la planificacion se ajustardn a
las circunstancias, estado y tradiciones de cada pais, pues la administracién
en general, y la publica en particular no posee modelos universales y
absolutos. Al respecto nos dice Frieiro: ... ni la planificacién ni los
presupuestos por programas pueden tener efectos de profundidad si su
tmplantacion no es acompafiada por un ésfuerzo paralelo de naturaleza
especifica que actiie sobre la administracidn preexistente de una manera
completa y profunda de tal forma que se logre su reforma integral”. (47)

Este mismo autor, nos hace una distincidn entre reforma y
planificacion bastante acertada. “Pero la capacidad administrativa no se
improvisa. En el caso de los paises del Istmo Centroamericano seria una
utopfa pensar que la implantacién de un sistema de planificacién serd
suficiente para corregir estas enormes dificultades administrativas que ya
han adquirido permanencia enquistadas en administraciones puiblicas de las
caracteristicas ya descritas. Este criterio demasiado optimista que he
observado en distintos trabajos sobre la planificacién, puede conducir a un
sentimiento generalizado de frustracién, tanto entre fa burocracia como en
el publico en general, apenas se observe la insuficiencia de efectos que
necesariamente va a tener una planificacidn insertada en un medio
incompatible con una politica de desarrollo”. (48)Y es que como Frieiro
nos to indica, la reforma de estructuras, en pafsescomo los nuesiros, y en
concreto, la de la estructura administrativa es indispensable. Pero aungue
afirmamos anteriormente que una distincidn entre administracién y

48

politica en los niveles ejecutivos es imposible en la prictica, como lo
sostienen Pfiffner y Presthus (49), ya que aceptamos que las finalidades
que persigue el Estado, en la realidad estin en mucho influidas por los
servidores y funcionarios piblicos, talvez en grado mayor que en el que las
han influenciado los “politicos”; a pesar de esto y en puridad de
conceptos, debemos distinguir entre la planificacién administrativa, la cual
como toda planificacién es un método para la realizacién racional y
eficiente de los fines establecidos, y las reformas estructurales, las cuales
son decisiones politicas tomadas, en teoria al menos, por los drganos
electivos del Estado. Toda reforma postulada por el Estado y entre ellas la
reforma administrativa implica una decisién politica, y no es planifica-
cién. (50) Por eso, la planificacion administrativa es el método por medio
del cual, se lleva a cabo racionalmente el mejoramiento administrativo, o la
reforma.

La presente distincién es sumamente importante, pues en fa prictica
s¢ ha confundido- muchas veces a la planificacién con las reformas
estructurales, tratindose de sustituir a éstas, mediante el uso de la
planificacién sin reformas. Es esta confusion, la que ha originado muchas
frustraciones y desencantos cuando se ha observado que Ia planificacién
no ha realizado ias reformas de estructuras deseadas. La planificacion
servird para cambiar estructuras obsoletas, si esa es la decision politica que
se ha tomado, y si se le dan los recursos necesarios, pero no es, y quede eso
claro, no es la panacea que algunos han creido que por si sola
revolucionard las estructuras de nuestros paises.

5. ESTRATEGIA DE LA PLANIFICACION ADMINISTRATIVA

Al enfrentarse al problema de como planificar la reforma administra-
tiva, surgen dos posibles soluciones. La primera y talvez mds asequible a
simple vista es la de ir haciendo reformas parciales de cardcter microadmi-
nistrativo, pues los cambios globales son sumamente dificiles de realizar ya
que deben vencer grandes intereses creados, problemas politicos, etc.,
mientras que el micro-andlisis de problemas es mis prictico, pues con él, se
hacen cosas pequefias pero efectivas. Este es por ejemplo, el punto de vista
que rige en el Departamento de Productividad y Eficiencia Administrativa
y en la Oficina de Planificacion de Costa Rica, segin conclusion que
extraemos de las numerosas entrevistas realizadas a funcionarios de la
Oficina de Planificacion en general, y de los Informes de Labores, afios

1966—67—68 y Programas de Trabajo, afios 1967—-68—69 del mencionado
departamento,
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La segunda solucién, es a la que se refieren varios autores, entre ellos
Wilburg Jiménez Castro. “También se ha hecho énfasis en el altimo lustro
en la necesidad de que los paises en vias de desarrollo utilicen primero el
concepto macro-administrativo, antes que el micro-administrativo; aquél
complementa la planificacion global de la economia y constituye ¢l
necesario marco en el cual se vuelven operativas sus metas y programas
nacionales y sectoriales, en tanto que las reformas pequefias o aisladas, sin
tener la visién de conjunto, se pierden necesariamente en un mar de
problemas sin resolver”. (51}

Es decir, que se debe realizar primero un diagnostico global de todo
el sector pablico, después de verificado, se realizard el macro-andlisis
administrativo, o sea, se procederd a revisar la estructura administrativa
desde un punto de vista global, que abarque todo el conjunto y luego se
procederd por prioridades pero en forma planificada y dentro de un plan
global, comenzando por los proyectos sectoriales de mayor factibilidad
politica y administrativa. Asi, la estrategia de la planificacion administrati-
va viene a ser, segin esta segunda solucién, la de realizar fa reforma global
en una forma progresiva y parcial. Esto iMimo es asi porque solo en
ocasiones excepcionales se presenta el caso en que se pueda realizar un
programa de reforma global con posibilidades de éxito. “En la mayoria de
fos casos la amplitud del campo de accién, la magnitud de los obstdculos a
removerse, la escasez de recursos humanos y financieros a disposicion de
los paises, parecen aconsejar la aplicacion de la accion reformadora en los
puntos de mayor prioridad y especialmente donde a su vez puedan generar
polos de accién y energia para el crecimiento, ampliacion y ‘dinamizacion’
de 1a reforma”. (52)

Hay que hacer notar, que, desde el dngulo de la planificacion
administrativa la Gnica posicién solida es esta segunda, pues sélo haciendo
un diagnéstico y macro-andlisis administrativo, podemos fijar las priorida-
des y los planes de corto, mediano y largo plazo conforme a los cuales
proceden. *‘Las reformas no pueden ser aisladas y desordenadas, hechas sin
una vision de conjunto y sin coordinacion. Asi se cotreria ei peligro de

transferir los problemas de un sector a otro”. (53)

Las prioridades que hoy fija, probablemente, con muy buena
intencion, la Comision de Eficiencia Administrativa para la actuacion del
Departamento de Productividad y Eficiencia Administrativa, se formulan sin
tener esa neces~ria visién de conjunto de que ya hablamos y sin relacién
alguna con las prioridades de la planificacién socio-economica. De esta
manera, no se logra la complementariedad entre planificacion administrati-
va y socio-econdmica, pues nada nos garantiza que el estudio sobre la
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Intendencia Militar del Ministerio de Seguridad Publica, realizado por el
Df‘apartamento mencionado, era mas beneficioso para el desarrollo de Costa
Rica que un hipotético estudio de la Direccion de Estadistica y Censos
para facilitar la utilizacion de los datos estadisticos. Con esto, no queremos
hacer'una critica feroz a la labor del Departamento que ayer fuera la
Seccion de Organizacién y Métodos dependiente de la Oficina de
Presupuesto del Ministerio de Fconomia y Hacienda, cuya labor es
encomiable desde el punto de vista micro-administrative, sino puntualizar

fa urgencia de un cambio de enfoque con el consiguiente beneficio para la
planificacién administrativa.

6. L__rCI)S RECURSOS HUMANOS Y LA PLANIFICACION ADMINISTRA-
A

Una de las caracteristicas de los paises que, como el nuestro, luchan
por salir del subdesairolio, es la falta de recursos humanos capacitac’los para
las tareas que este esfuerzo demanda; y en el caso de la planificacién
administrativa no se da la excepcion. Nos ha parecido interesante examinar
lo que en este sentido se estd realizando en nuestro pais.

Dos instituciones estdn realizando tabor en el campo de la formacién
y capacitacion de los recursos humanos para la planificacion administrati-
va. EL ICAP, Instituto Centroamericano de Administracion Pablica, y la
Unive’rsidad de Costa Rica, por medio de su Facultad de Cie’ncias
Econdmicas y Soctales. El primero, se ha dedicado desde su creacién en
1954 .mediante una de sus actividades al adiestramiento de funcionarios en
servicio, y para el 23 de mayo de 1968, lo ha hecho en un total de 488
funcionarios costarricenses, con énfasis en los niveles intermedios. (54)
Ademads de esta labor, la Universidad de Costa Rica por medio de la
Seccién de Administracion Piblica, ha contado con la valiosa participacién
de los expertos del ICAP, los cuales han impartido una citedra colegiada
en el Cursc de Formacidn Administrativa del Servidor Pablico, el cual es
un curso de adiestramiento en servicio. (35)

. Nuestro interés en este aparte no es el referirnos a la preparacién de
funcionarios de nivel intermedio, cuya referencia hemos hecho, sino a la
formacion, admiaistrativa de nivel superior para el sector pablico, labor
desempefiada por la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales mediante
su Seccién de Administracion Pablica. (56)

. Lz ensefianza de la Administracion Piblica en nuestra Universidad
deja mucho que desear. Un solo dato nos demuestra graficamente su
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situacién; desde 1956, afio en que por una reforma académica surgit a la
vida la mencionada seccién, hasta 1969, o sea en 13 afios, solo dos
graduados han salido de la misma.

La gravedad de este dato nos hace pensar en la urgencia de fortalecer
a dicha secciébn. Una serie de factores han influido para provocar esta
situacién deficiente en cuanto a la preparacion de administradores piblicos
de alto nivel, los cuales, por no ser el objeto de esta {esis, no pasamos a
examinar. (57) Pero no podiamos terminar este capitulo sin hacer una
referencia a lo que existe y lo gue se ha hecho en nuestro pais para la
planificacion de la administracidn publica, Sélo con la preparacion de los
recursos humanos necesarios para realizar la modernizacion administrativa
podremos hablar vilidamente de planificacién administrativa; sin ella, ésta
sélo existird en la teorfa como ha sucedido hasta el presente en Costa Rica.
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Hemos decidido separar lo juridico de lo administrativo hasta el
momento con una finalidad de simplificacién metodoldgica, pues aunque
derecho y administracién sen interdependientes y complementarios no
deben confundirse, ya que son realidades diferentes regidas por principios
diferentes. Sin embargo al referimos de seguido a fos aspectos juridicos de
la planificacién, lo haremos enmarcando su normatividad en la planifica-
cion desde un punto de vista administrativo, como objeto de regulacion,
Con esto lo que queremos decir es que la planificacién como técnica
administrativa, al incorporarse en la actividad estatal y por ende en el todo
social, es normada o regulada por el derecho. De agui que planificacidn y
derecho sean aspectos interdependientes de la accidn estatal, y que para su
cabal comprensién nos propongamos hacer referencia a los aspectos
administrativos antes vistos, cuando tratemos de la forma en que la
planificacién debe ser normada por el derecho.

1. UNIDAD ESTATAL Y ORDEN JURIDICO

El Estado es una organizacién por medio de la cual el hombre
persigue 1a realizacidn de una serie de objetivos mds o menos compartidos
por la comunidad. Por esta razén el Estado al dirigir su esfuerzo hacia la
obtencién de fines es accién. Siguiendo a Heller, Martin-Retortillo nos
dice: “*Constatar, admitir y reconocer la consideracion del Estado como
unidad permanente de accidn en toda la ordenacidn social de un
determinado territorio, constituye un principio gue actualmente presenta,
casi, el valor de un verdadero axioma™. {58)

Es importante esta concepcion del Estado, porque es una concepeidn
basada en la realidad. Segin ella, ¢l Estado no es un ente abstracto e irreal,
sino una organizacion politica que actia dentro de un marco de normas y
a través de su administracion persiguiendo la cooperacidn social, mediante
la cual se tratan de alcanzar ciertos fines mayoritariamente compartidos,

De aqui tenemos que Estado y Derecho suponen una vinculacidn
real, pues existe una mutua dependencia entre ambos. “Hay que concebir
al Derecho como la condicidén necesaria del Estado actual, asimismo, al
Estado como ia necesaria condicion del Derecho del presente. Sin el
caracter de creador de poder que el derecho entrafia no existe ni validez
juridica normativa ni poder estatal; pero sin el cardcter de creador de
derecho que tiene el poder del Estado no existe positividad juridica ni
Estado. La relacion  entre el Estado y el Derecho no consiste ni en una
unidad indiferenciadz ni en una irreductible oposicion. Por el contrario,
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esa relacion debe ser estimada como una relacion dialéctica . .. > (59)

En un todo de acuerdo con Heller, vemos no solo Ia presencia de una
relacion dialéctica entre Estado y Derecho, sino el origen del poder estatal
y de juridicidad que surgen de dicha relacién. El Estado moderno de
acuerdo con esto, es un Estado de Derecho, to cual es sumamente
importante, pues de allf el que haya que observar su actividad desde el
dngulo de lo juridico. Toda la actividad estatal estard enmarcada por
moldes juridicos, los cuales, requieren y poseen un orden jerdrquico para
garantizar la unidad estatal. Es decir que la actividad del Estado seri una
actividad racional y consciente, en cuanto sea unitaria y en cuanto
dependa para ello de una unidad de decisién. Para lograr esta unidad de
decision y accidn, se requiere entonces de un ordenamiento juridico
unitario. “La idea de un sistema juridico positivo unitario sélo pudo
aparecer en cuanto los intereses sociales reclamaron una ordenacién
planificada y previsible de la cooperacion en todo el territorio e hicieron
posible aquel sistema gracias a la organizacién burocritica”. (60) Asi,
podemos afirmar que la unidad estatal indispensable para el desarrollo de
las comunidades, depende de un ordenamiento juridico unitario y éste,
depende a su vez de la existencia de una organizacion burocrdtica y por
ende de una administracion pablica eficazmente organizada.

Partiendo de la premisa de la existencia del Estado como organiza-
¢ion regulada juridicamente, nos interesa ver en primer término como es
que se da en la vida de dicho Estado la unidad de! ordenamiento juridico.

2. UNIDAD ESTATAL Y CONSTITUCION

La unidad estatal depende segtin ya lo mencionamos, al menos desde
el punto de vista juridico, de la existencia de un sistema juridico unitario.
Porque sin un plan juridico unitario que enmarque en forma coherente la
actividad estatal, dicha actividad Iejos de ser unitaria, o sea, tejos de ser una
actividad basada en la cooperacién social de todos los que forman la
comunidad, seria una actividad desordenada y hasta contradictoria, o sea
una actividad que podria anularse reciprocamente. “La unidad de la
organizacion estatal viene condicionada por la estructura sistemdtica de su
ordenacidn tanto real como normativa. 3i, en ultimo extremo, todos los
habitantes del territorio deben estar sometidos mediata o inmediatamente
a la unidad fundamental de la decisién central y todos deben también
contribuir a la unidad de la accion central, es necesario gue la organizacion
total tenga un plan unitario, una Constitucién normativa’’, (61)
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Por esto, la Constitucién normativa, como conjunto de normas de
rango supremo en la jerarquia positiva de las mismas es una garantia de la
racionalidad estatal. Es precisamente en la Constitucion en donde se
establecen las normas bésicas del Estado como organizacidn unitaria, lo
cual, unido al cardcter subordinado que guardan las normas de menor
jerarquia con las constitucionales, garantiza la unidad normativa del
sistema. Esta unidad normativa propicia necesariamente, como uno de sus
efectos mds importantes, el que la organizacion estatal sea una organiza-
cion con unidad de decisidon y accién. Sélo contando con un plan
normativo unitario podemos concebir a fa organizacion estatal procedien-
do en su actuar en forma también unitaria.

Si destacamos la importancia del orden juridico y de la Constitucidn
para el logro de la unidad estatal, es porque si el Estado es una
organizacion, solo mediante el mantenimiento de su caricter unitario es
que conserva su racionalidad. Toda organizacion, para actuar en forma

eficiente requiere poseer unidad de decisién y de accién, pues mediante

dicha unidad, los esfuerzos individuales organizados vienen a dar un
resultado mayor del que daria su simple suma, sin estar organizados.

3. PLANIFICACION Y UNIDAD ESTATAL

Partiendo de] hecho real de que el Estado es una organizacién, y de
que serd més eficiente en cuanto pueda contar con una decisién y accidn
unitarias, la planificacién viene a ser un instrumento de 1a unidad estatal. O
sea que partiendo desde la Teor{a del Estado y de la concepcién helleriana
del Estado llegamos en un andlisis logico, a postular a la planificacion
como un instrumento juridico de la unidad del Estado. Esto es cierto
porque si el Estado organizado y delimitado por el derecho es accidn, esa
accidn no solo permite, sino que requiere ser planificada, pero dicha
planificacitn debe ser una planificacion normada por el derecho.

Martin-Retortillo hace una observacién interesante al respecto al
decir que ** ... puede afirmarse que consolidadas en I ciencia econémica
las formulas planificadoras, ha sido sélo en una fase posterior cuando el
mundo del derecho y la técnica administrativa han ido dando respuesta
sistemdtica y conmjunta a los problemas que su utilizacién presenta-
ba”. (62) Entre nosotros la anterior observacién es cierta, sélo que en
cuanto al “mundo del derecho”, su respuesta frente a la planificacion
como realidad no se ha manifestado todavia. Es hipétesis de este trabajo el
que la mayor utilizacién de la planificacién en el sector piiblico, que es lo
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que nos interesa fundamentalmente, dependera en forma directamente
proporcional del mayor o meror tratamiento juridico que se le dé por lo
que no obstante la forma poco sistemdtica en que el tema ha sido tratado
en la doctrina, trataremos de formular algunas consideraciones de la
planificacidn enfocandola desde el angulo juridico.

4. PLANIFICACION Y CONSTITUCION

Partiendo de la conclusién anterior, si la planificacion es un
instrumento para la eficacia del Estado, pues hace mds racionales y
unitarias sus decisionss y actuaciones, puede afirmarse que ella es
inmamente al Estado, o sea que es una potestad implicita en el Estado,
perque él mismo no sblo.estd autorizado, sino que estd obligado a
organizarse y actvar en la forma mds consciente para la realizacion de sus
cometidos. “En nuestro concepto, y a menos que se piense en una muy
profunda reformulacién de la estructura del Estado, la planificacion es
viable en cualquier sistema constitucional sin necesidad de reforma alguna
del. mismo” (63} lo cual implica quelaplanificacion no requiere estar
expresamente autorizada por la Constitucion. Esta afirmacién general
merece ser cualificada haciendo una distincién entre la actividad estatal
referida al sector publico, y la referente al sector privado, todo ello desde
luego en relacion con la Constitucién, porque, al decir de Martin-Retortillo
“ ... el estudio de las Formulas constitucionales constituye a este respecto
el primero de los cometidos que es preciso abordar al llevar a cabo un
andlisis juridico del tema, mdxime si, de acuerdo con la concepcidn que es
comun, consideramos el orden constitucional como el que determina la
superior ordenacidén del Estado: fundamento y apoyo, a su vez, de todo el
ordenamiento juridico”. (64)

En cuanto se refiere al sector piblico, la planificacidn no presenta
ninguna oposicion juridica en su utilizacion, pues estd incluida dentro de la
potestad de auto-organizacién que tiene el Estado. Si el Estado es una
organizacion formada para la realizacidn de fines piblicos mediante la
cooperacidn social, es 1ogico suponer que estd autorizado para utilizar los
sistemas 0 métodos administrativos que le aseguren la mayor eficiencia en
el cumplimiento de sus deberes para con la comunidad. Con mayor razén,
el Poder Bjecutivo, en cuanto tiene como deber llevar a la practica con
eficiencia las politicas estatales {coordinando su labor con los entes
descentralizados), debe capacitar a sus Organos para el cumplimiento
adecuado de dicha finalidad, v nada mejor para esto, desde el punto de
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vista administrativo, que la utilizacién de ta planificacién como téenica que
racionaliza la actividad estatal. (65)

La aplicacién de la planificacion en el sector privado a diferencia de
su utifizacién en el sector publico, choca, desde el punto de vista juridico,
con una serie de conceptos que todavia hoy dia guardan cierta carga de
emotividad debido al antagonismo que se da entre la tendencia liberal y la
del Estado-benefactor. ' :

Ya hicimos referencia a la diferencia entre planificacién indicativa e
imperativa, y postulamos la aplicacién de la primera para el sector privado
y de la segunda para el sector piblico. (66)

Enmarciandonos dentro de la planificacion indicativa, requerird su
aplicacidn al sector privado de fa expresa autorizacion constitucional?

“El supuesto de las relaciones entre Estado e individuo es ahora el
opueste at del Estado liberal cldsico: El Estado no solo puede sino que
debe intervenir para procurar su felicidad a! individuo, quien no es capaz
para lograrto por si mismo”. (67) Este supueste cambio en lo que debe ser
la funcion del Estado, se debe a un cambio de mentatidad que ha sido uno
de los factores principales en el proceso de crecimiento vertiginoso que ha
experimentado la administracion piublica y el Estado en general en los
ultimes tiempos. “Durante este siglo particularmente, la opinion pablica
ha cambiado en lo que tespecta al papel ‘apropiade’ def gobierno ... yla
opinién sobre dicho papel en la economia privada se ha movido de una
fuerte oposicion, a una acepiacién generalizada™. {68}

Este cambio es lo que ha originado limitaciones constitucionales a
los derechos de propiedad, vy una serie de leyes que tienden al control de
las fuerzas privadas de la economia, cuando éstas amenazan el funciona-

‘miento del mismo sistema de mercado. Esta intervencion de! Estado se

justifica, porque aunque limita la Lbertad irresiricta, de hecho no la limita
mis de lo que puede hacerlo cualquier grupe monopolistico pero con una
diferencia. “La diferencia de que en el primer caso, rales limitaciones se
justifican por los fines sociales y extraecondmicos que estan en la base de
la accion misma del Estado, mientras que la presion ejercitada de hechos
por el sector privado, tiene come fin Unico v exclusivo la salvaguardia de
unas singulares posiciones de privilegio”. {69) Es por estas razones que han
motivado ese cambio de mentalidad, por lo gue surgieron en la
Constitucion de Costa Rica articulos como el 45 que permite la realizacion
de una reforma agraria al restringuir el derecho de propiedad por motivos
de interés publico, y como el 50 gue autoriza la utilizacion de la
planificacion indicativa en el sector privade, al decir: "“Articulo 50. El
Estado procurard el mayor bienestar a todos los habitantes del pats,
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organizando y estimulando la produccién y el mds adecuado reparto dela
riqueza”. Pero cabe afirmar que aiin en el caso de que la Constitucion
Politica no contuviera un articulo como el citado, €l Estado, también en
forma implicita estar{a autorizado para utilizar la planificacion indicativa
en el sector privado, pues su finalidad dltima, que es el bienestar de Ia
comunidad lo autorizaria para hacerlo, estimulando cierta autolimitacion
de la libertad de individuos que se acogerian al plan del Estado por la
atraccion de incentivos, v que por ese cardcter individual de la decision no
implicarfa violacion de las libertades garantizadas por la Constitucion.
Serfa, haciendo un parangén, similar al caso de un Estado que se
vincula a tratados internacionales que aunque le ocasionan una auto-limita-
cidn de su soberania, dicha auto-limitacidn no sélo es voluntaria, sino que
redundara probablemente en una mejor utilizacion de la misma soberanfa,
en cuanto ésta debe entenderse como un concepto relativo y no absoluto.

5. HISTORIA DE LA PLANIFICACION EN COSTA RICA

Una vez examinada la validez juridica de la planificacion desde el
punto de vista constitucional, y antes de analizar la naturaleza juridica del
plan y nuestro ordenamiento juridico, en lo referente, creemos oportuno
hacer un repaso histérico de los motivos que originaron la creacion de la
Ley de Planificacién N© 3087 del 31 de enero de 1963.

La necesidad de contar con un instrumento racionalizador de la
actividad estatal empezd a ser sentida por algunas personas en la década de
los afios cincuentas, y fue as{ como se empezd a hablar entre nosotros de la
planificacién. Todavia en esa época, y con mayor razbn en los afios
cuarentas, el término planificacion se entendia ... como referencia at
control centralizado de Ja economia, segir se practica en la Unidn
Soviética”. (70) Esta connotacién equivoca del término planificacién fue
combatida por la doctrina, y siguiendo esta corriente aparecieron entre
nosotros ensayos de varios costarricenses que trataban de limpiar dicho
concepto de la contaminacion sovietizante que para muchas posela. (71)

Durante este periodo ¥ por varios afios, el Instituto de Investigacio-
nes Economicas de la Universidad de Costa Rica elaboré el diagndstico que
sirvi6 de base para que ta Oficina de Plapificacion iniciara su labor.

En esta época se dio una cierta exaltacion de los méritos de la
planificacion y de los logros que se alcanzarian con los llamados planes de
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desarr?llo, pero en Costa Rica aparte de ciertos hechos aislados como la
cre_:ac?c‘)n del Institute de Investigaciones Econdmicas en 1955 v la
creacion de oficinas de planificacion en el Ministerio de Obras Pﬂl;licas y
en ¢l de Agricultura (1955 y 1957) y el nacimiento de la planificacion
urbana en el INVU durante estos afios, no se dio una politica estatal de
fomento a la planificacidn en escala nacional,

) Con este ambiente de excesivo optimismo, en el que Ia planificacién
llegd aseren tas mentes de muchos la panacea que por si sola iba a mejorar
los niveles de vida se llegd, al aceptar el programa de la Alianza para el
Prggreso en la Carta de Punta del Este en 1961 a afirmar que: “Los paises
lgtxnoamericanos participantes convienen en implantar o en fortalecer
sistemas para la preparacidn, ejecucion y revision periodica de los
programas nacionales de desarrollo econdmico y social compatibles con
los_ prmch?ios. objetivos v requisitos en este documento. Los parses
latinoamericanos participantes deberdn formular programas de desarrolio a
largo plazo, de ser posible dentro de los dieciocho meses venideros” (72)

. De dicha declaracion se ha llegado a decir que “la aceptacién. de fa
plamﬁcacién econdmica como un medio de acelerar el desatrollo se hizo
en primer lugar en forma festinada y en medio de una gran confusién y’
en segundo lugar, tanto los politicos como los capitanes de indus;ria,
esperaban_que actuara como sustituto perfecto de las reformas estructura-
les, espe.c}almente de la agraria y la fiscal”. (73) Aunque la presente
observacion no es cierta en su totalidad, pues se tenia la intencion de
poner en marcha la planificacién en nuestros paises a la par de reformas
estructurales, no puede negarse hoy, casi una década después, que la Carta
de'Punta del Este fue un documento excesivamente optimist’a en cuanto a
la implantacion de los planes de desarrollo y de la planificacién en general
y que las afirmaciones antes transcritas tienen algo de verdad. ,

La Alianza para e] Progreso fue un programa bien intencionado
cuyas posibles fallas no es del caso comentar en este trabajo, pero aunque,
la actividad planificadora del mismo fue asesorada por orgz;nismos como
fZEPAL, ILPES, OEA, CIAP y BID (74), dicho asesoramiento fue
insuficiente dada la carencia total que habia en algunos paises de recursos
humanos para la planificacion.

‘P?n Costa Rica, fa Declaracién de Punta del Este sirvio como acicate
en union de los ensayos a que hicimos referencia anteriormente, para que,
en .196.2 fuera presentado por el Poder Ejecutivo ante la ’Asamblea
Legislativa, un proyecto, presentado por el economista y entonces
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ministro, Raill Hess Estrada, se dice lo siguiente: “To@o lo anterior liev.a
entonces a reconocer, sin mucho esfuerzo, que el pais no puede seguir
permitiendo que de TeCUIsos escasos y por ello preciosos como los ahorros,
las divisas y los fondos publicos se hgga un uso desprde_nado ¥
empirice . . . Tampoco €s postble mirar pasivamente fas duphca'cmm:s de
funciones que tienen lugar entre varias dependencias dgl Poqer Ejecutivo o
entre éstas y las institucionss autdnomas o semi-autonomas . . . Se
requiere un OIgAnIsMO coordinador que ponga a cada dependencia e
institucion a jugar el papel que le corresponde dentro de un programa
nacional de desarrollo, y que haga nacer el orden donde ahora hay casi un
caos administrativo”. (75) Esta cita de la exposicion de motings nos indica
con entera claridad los fines que perseguia la Ley de Planificacion. .

El dictamen de mayoria de la Comisién de Asuntos Varios se
pronuncio a favor de la ley, sefialando el acierto que la misma tenf'a _al estar
acorde con el medio costarricense “‘conteniendo apenas un mMIniMo de
organizacién eficiente” (76} lo cual no CDRSt.itl.j'lffl de ninguna manera un
ente desproporcionado a las necesidades y posibilidades de Costa Rica, que
posteriormente podria aumentarse. Dicho dict.amen pres_enta una clara
comprensién de lo que se pretendia con la Oficina de{ Plamﬁcacu?n, como
nos lo revela el signiente parrafo: “Creemos que se esta en presencia de una
ley importantisima para la supervivencia del régimen democratico de Costa
Rica. Con ella se estin dando los instrumentos para un adecuado dt’asarrollo’
economico-social que, por consecuencia dara mayor bienestar comuin y hard
imposible la amenaza de regimenss totalitarios’i. {77) O sea que en este
dictamen se¢ esboza la misma idea que sostenfamos de la planificacion
como instrumento de la unidad estatal. o

Con base en este dictamen, la Asamblea Legislativa sin discusion
significativa en cuanto al fondo del asunto, y sin hacerse problema de la
constitucionalidad de la planificacién, aprobd el proyecto presentado por
¢l Fjecutivo con sélo un voto en contra, De esta manera nUEstro pais
contaba con una Ley de Planificacion que en teona,vendrxa a ??rmnizrle
lograr una unidad de lo que en ese momento aparecia como un “¢aos ,y
daria un méaximo aprovechamiento de los escasos recursos comn que so
contaba.

6. PLANIFICACION Y ORDENAMIENTO JURIDICO

£ andlisis juridico de la planificacion se dificulta en grado sumo al
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pasar de la Constitucién a las categorias juridicas inferiores. Al respecto
dice Gordillo: “Toda la clucubracién teérica sobre la planificacién, sus
caracteristicas y problemas, se oscurece cuando toca enfrentarla con la
realidad del Estado estructurado juridicamente. La problemdtica concreta
y prictica de qué pape! juegan los instrumentos juridicos cldsicos-consti-
tucion, ley, decreto, acto administrativo, reglamento, contrato, licitacion
pablica —y los drganos tradicionales del Estado— los tres poderes, el
Tribunat de Cuentas de la Nacién, ete.— frecuentemente crea situaciones
aparentemente insolubles por el distanciamiento mental existente entre el
derecho administrativo y constitucional y el proceso socio-econdmico de la
planificacion. Sin embargo, se trata de problemas perfectamente encarables
y manejables: lo unico que falta es la meditacidn sistemdtica sobre las
relaciones entre los instrumentos juridicos con que el Estado puede operar,
y los aspectos y etapas de la planificacion. A su vez, el primer paso que se
debe cumplir en ese proceso de andlisis, es establecer cudl es juridicamente
el contenido y alcance del plan™. (78) Esta larga cita tiene la virtud de
darnos luz sobre el planteamiento juridico de la planificacién. La
dificultad con que se tiene que enfrentar el estudioso del derecho, no es
tanto el que el tema sea en extremo complejo sino la ausencia casi total de
sisternatizacion juridica que se ha dado en la doctrina con la cual enmarcar
claramente el problema en estudio. Al llegar a esta etapa se ve la utilidad
de destacar la interdependencia y complementariedad de los enfoques
juridico y administrative en la planificacion. Al haber realizado ya el
examen administrativo del problema, el andlisis juridico parece poderse
realizar partiendo de una base mads firme. Ya que como Gordillo to dice,
parte del problema es de distanciamiento mentat entre la planificacion v el
derecho.

La relacién de la planificacién con la constitucién ya fue analizada, y
precisamente la hicimos tratando de romper dicho distanciamiento. Fue
asi como relacionamos la unidad estatal que la Constitucion en su cardcter
normativo trata de alcanzar, y la planificacion como instrumento
“juridico’ (al ser objeto de derecho) para mantenery perfeccionar dicha
unidad en cuanto es decisién y accion, Y es que no podemos analizar al
Estado desde un punto de vista estdtico, sino que debemos observario en
su dinamismo.

“Toda organizacldon humana perdura en cuanto constantemente
renace” (79) ha dicho Heller, v la planificacion es un instrumento para
que ¢l Estado perdure. Ahora bien, como enfocar juridicamente la
actividad planificadora en los niveles inferiores a la Constitucion? La
respuesta a esta pregunta amerita una referencia breve al papel que el
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derecho debe cumplir en el desarrollo. Como instrumento de orden, todo
sistema juridico s6lo puede llenar eficientemente su cometido si refleja en
una forma adecuada los progresos tecnolégicos, los cambios y las
formaciones nuevas de la estructura social. (80) Es decir que el derecho
debe no sélo adecuarse al cambio, sino que debe adaptarse a los nuevos
métodos y realidades que surgen de las innovaciones de la tecnologfa. Asi,
el derecho, lejos de ser un obstdculo al cambio pasa a ser un factor de
desarrollo, e inclusive puede tomar un papel de dinamizador de este
desarrollo.

Si entendemos que éste es el papel adecuado del derecho, y sobre
todo de Jo juridico en un pais en vias de desarrollo, tenemos como
consecuencia logica que afirmar la normatividad del plan como acto
singular, y de iz planificacion como proceso y actividad estatal.

Creemos que la observacion hecha por Gordillo es atinada, y por eilo
vamos a tratar de establecer cudl es jur{dicamente el contenido y el alcance
del plan,

Sin embargo, parece conveniente hacer una breve descripcién de lo
que es un plan de manera previa a su examen juridico concreto. No
obstante que en el capitulo Il de este trabajo hicimos un examen de las
cualidades de un buen plan, de sus principtos, de la relacién de sus plazos y
del proceso de la planificacion, a lo cual nos remitimos en un todo como
base para e] tratamiento juridico del tema, no estd demds tratar de dar una
imagen de lo que es el plan en sf mismo en sus lineas generales.

Al hablar del proceso de la planificacion, nos referimos a que el plan
empieza por un diagndstico referente a un a un sector de la economia. Hay
una gran variedad de sectores a los cuales el plan puede referirse, y aunque
las caracteristicas del plan se mantienen, habrd grandes variaciones segin
los programas qgue incluya el plan global. Estas variaciones van desde las
diferentes caracteristicas de la planificacidn cuando estd dirigida al sector
privado, en forma indicativa y en base a incentivos dirigidos a los
particulares, hasta la dirigida al sector publico de modo imperativo. La
distincion sector publico-sector privado tiene una gran importancia desde
el punto de vista juridico, porque las normas imperativas del sector
publico, o sea normas que obligan a las diferentes instituciones a la
realizacion de las politicas generales del plan, no pueden aplicarse al sector
privado, en el cual, al decir de Laubadere, se requiere de una mayor
“imaginacion”, no sélo por el caricter indicativo de las normas, las cuales
tratan de atraer, por ejemplo, al industrial o agricultor a que se acoja
voluntariamente al plan por medio de incentivos, sine porque la nocién
misma de ejecucion es mds relativa y variable y Jos objetivos menos
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definidos en este sector, a la par de una gran complejidad por la variedad y
diversidad de las actividades privadas. (81)

A modo de ilustracién, se nota una diferencia bastante pronunciada
en el Plan de Desarrollo Econdmico y Social de Costa Rica, entre el
Programa de Inversiones Piblicas 1965—1968 y el Programa Agropecuario
o de la industria Manufacturera para esos mismos afios,

El Programa de Inversiones Piblicas comienza con un diagnaéstico de
la inversion y llega a fijar prioridades segin los sectores, por ejemplo:
educacién, salud, vivienda, energfa, transportes, otros. En el sector
transportes, se tienen varios proyectos, pero todos ellos de realizacion
imperativa, por ejemplo el Plan Vial que se propone en su primera etapala
construccién y mejoramiento de 575 Kms. de carreteras nacionales y
regionales y el mantenimiento de 2000 Kms., con todo el detalle referente
a éste. (82) Asi, respecto al sector publico, la planificacidon desde ¢l punto
de vista juridico no presenta grandes problemas, pues los organos del
Estado ejecutan el plan en forma obligatoria y éste se va aprobando todos
los afios a través del presupuesto. Aunque sea un plan con programas tan
disimiles como los de operacién y funcionamiento y los de inversiones
publicas, y dentro de éstos de proyectos referentes a salud o urbanizacion,
el plan se realizard por medio de entes piiblicos en forma obligatoria v con
un sisterna de controles y evaluacion respecto a su ejecucion.

Diferente es el caso de un plan dirigido al sector privado, por
ejemplo el Programa Agropecuario, en el cual se realiza también el
diagnostico y el prondstico, se fijan los objetivos y con base en ellos se
estructura el programa, pero con una diferencia fundamentat; al referirse al
sector privado, el programa utilizard la planificacién indicativa y sus
objetivos son mucho mds generales e imprecisos, tales como: incrementar y
diversificar las exportaciones, proporcionar materia prima para la industria,
etc., para los cuales debe recurrirse a medidas de politica fiscal y
monetaria, tales como mayores facilidades de crédito a los agricutores que
diversifiquen sus cultivos, menores impuestos, etc., ademds que, por regla
general, no se expresard a través del presupuesto,
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Asi, la planificacion diferird desde el punto de vista juridico, segun
se dirija al sector publico o al sector privado, reflejdndose en el derecho,
como estructura normativa, la mayor complejidad de los planes dirigidos a
este ultima sector.

Laubadere afirma respecto al contenido del plan que: “En realidad,
hay que admitir que si se reconoce a las recomendaciones del plan un
cardcter juridico y no solamente moral o politico, esto implica que se trata
de una categoriz de actos juridicos nueva y que el plan es un acto juridico
de un tipo nuevo”, {83)

Laubadere en este sentido sigue diciendo que al referirse a un tipo de
acto nuevo, no quiere refugiarse en el facil recurso de decir que es un acto
sui géneris, pero que ante la importancia de una institucién como el plan,
debe hacerse una reconsideracion de las clasificaciones habituales de actos
juridicos, reconsideracién que esta institucion justifica. Sin embargo, no
cree Laubadere que el cardcter particular del plan implique a priori el que
deba asigndrsele un tugar en el mundo del derecho, sino que es posible y
probable que “la técnica de la planificacién conduzca a una adaptacion de
la teoria de los actos juridicos de la administracion”. (84); 1o cual, lejos de
ser condenable, puede significar un enriquecimiento de dicha teoria. De
esta manera Laubadere estd planteando una posicion muy ogica, viendo al
derecho como el instrumento flexible que es. Si la adopcion del plan es un
acto del Estado que tiene una enorme iranscendencia juridica y no encaja
en alguna de las categorias juridicas existentes, el nuevo fendmeno merece
ser estudiado no forzandolo a que calce en una categoria juridica
existente, sino flexibilizando éstas, v adaptindolas a un nuevoe método de
actuacidén del Estado. Por esta razon, la posicion de Gordillo no parece
enfocar en forma adecuada el problema al decir que, “en suma el plan no
tiene ninguna juridicidad especifica, propia solo de él, ni constituye en
consecuencia categoria juridica alguna que quepa agregar a las ya
existentes”. (85)

Gorditlo niega la posibilidad que si acepta Laubadere de nuevas
formas juridicas en la planificacidn. Tal podria ser el caso de las [lamadas
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normas de referencia, que son las normas a las cuales el particular puede
acogerse sin que deba hacerlo en forma obligatoria, pero que en el caso de
que lo haga, su acto vinculatorio pone a funcionar a la norma produciendo
efectos juridicos beneficiosos en general para el particular, y obligantes o
vinculantes para el Estado. (86) Precisamente hablando de las normas de
referencia Laubadere afirma que: “Si se admite que sea bajo este Ultimo
titulo que el plan aparezea como juridico, es de preveer que podrd ser
dificil clasificarlo entre las categorias ya reconocidas de actos juridicos y
que se deba tal vez imaginar una nueva cateporia para encasillarto”. (87)

Al plantear posteriormente en este capitulo la posibilidad de la
invalidez del plan o de algunas de sus disposiciones por estar basadas en
presupuestos técnicos (diagndstico y prondsticoe) errados, no estamos
sugiriendo la invalidez de un acto legislativo por ausencia de presupuestos,
examindndolo en su aspecto técnico, porque en nuestra opinidn el plan no
puede ser encasillado en Ia categoria juridica tradicional denominada ley.
Ya hicimos referencia a la opinidn de Laubadere al respecto, y hurgando
un poco mdés en él, llegamos a la conclusion de que el plan no debe ni
puede tener el mismo valor de las leyes ordinarias. Si observamos algunas
de sus caracteristicas mds relevantes, su limitacion en el tiempo en cuanto
norma juridica sujeta a plazo, la necesidad de que tenga un cierto grado de
flexibilidad de que carece la ley normal la que precisamente se distingne
por su rigidez, y la necesidad de que los particulares e incluso los entes
descentralizados puedan impugnar las disposiciones del plan basadas en
presupuestos técnicos o de hecho equivocados, llegamos a la conclusién de
que ¢l plan debe ser considerado como una categoria juridica nueva y
distinta de 1a ley. Lo juridico debe respetar la naturaleza técnica de} objeto
de su regulacién, vy la planificacién en cuanto es un instrumento técnico
cuyo objetivo es, al menos en los paises subdesarrollados como el nuestro,
la consecucidon de cambios y el logro de un mayor dinamismo del
desarrollo social y econdmico, no puede calzar en el molde de la ley pues
este se confecciond para otros fines diversos del de la consecucidn del
cambio, como son los de la seguridad y el orden.

Al analizar el plan, en cuanto instrumento unitario de la accion
estatal, resalta en mayor grado el hecho de que lo juridico es un producto
de la realidad y que, como tal, las normas deben conceptuarse como
producto de esta realidad, y ser congraentes con ella. Por esta razon, no se
debe tratar de encasillar objetos de regulaciébn nuevos, en este caso, la
técnica de la planificacion, en moldes juridicos tradicionales, pues el
resultado a obtener podrd ser en muchos casos el de encasillar 1a realidad
en moldes o marcos juridicos que e quedan estrechos.
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Asi, el plan serd una categoria juridica nueva, el cual serd llev?ido ala
practica por los Organos del Estado mediante los diversos tipos de
actividad péblica.

7. PLANIFICACION Y LEGALIDAD

La planificacién va a ser, segiin la hemos planteado, el medio.de
accidn del Estado. Desde este punto de vista y no obstante el contemdq
diverso del plan, si éste va a servir de guia a la actividad estatal; o sea, si
éste va a fijar limites a la accion del Estado y si va a afectar derechos de los
particulares, requiere de aprobacién legistativa, Con esto no nos estamos
contradiciendo al decir que el plan es un acto juridico diferente de la ley,
sino que estamos acogiendo la posicién comentada por Gordillo y
adoptada en Francia en el cuarto plan francés, en el sentido .de gue el
drgano legisiativo, al aprobar el plan, no lo aprueba como lg}z, sino que lo
“apruebaz como una estructura para los programas de inve:r’smn du’ran.te el
periodo ... y como el documento de guia para la expansion economica y
el progreso social”. {88) Asi, Francia ha reconocido que el plan' posee una
naturaleza distinta que la ley, pero mantiene la aprobacion legislativa del
plan en cuanto guia de la accién del Estado, para darle no sélo el_apoyo
politico, sino la aprobacién del drgano mds representativo del sentir de fa
comunidad. -

Alberto Predieri manifiesta al respecto: ‘“La orientacidon politica de
la planificacién debe ser dada, en consecuencia, por la lej. .. En l’a
planificacién la ley es —necesario y univocamente— acto (medio) a través
del cual 1a orientacion politica puede efectuarse y expresarse”. (89)

Gordillo se pronuncia en términos similares al decir “que no es
necesario desde el punto de vista juridico, que el plan sea aprobado por ley
—siempre que haya existido la participacion legislat’iva en cuanto a fas
grandes opciones que el plan comporta—, pero que si es necesario que el
plan sea traducido en leyes concretas en todos aquellos’ aspectos en que.(lia
lugar a obligaciones no solo para la administracién piiblica sino también
para los particulares”. (90) ‘

De la exposicidn de ambos autores se ve con claridad que lo que
debe ser objeto de aprobacion legal son los lineamientos genera_les que van
a guiar la actividad estatal (orientacion politica o grandes opciones}, pues
dichos linearnientos serdn los que determinardn la direccidn que el Estado
como un todo unitario desea seguir. A modo de ejemplo podemos citar un
caso hipotético de que el Estado decidiera dirigir sus esfuerzos hacia el
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fortalecimiento de la actividad agricola, dando una serie variada de
incentivas a través de la polftica econdmica para atraer al sector privado.
En el plan estatal, el fortalecimiento de dicha actividad serfa Ia orientacién
bisica de-la accién del Estado, orientacion que requiere de aprobacion
legal. Con esto se pretende no sélo darle racionalidad a la actividad estatal,
sino darle juridicidad, de tal modo que los fines que el Estado persiga a
corto plazo estén estipulados en la ley, satisfaciéndose asi el principio de
reserva de ley en cuanto a posibles efectos sobre los derechos de propiedad
y libertad de los particulares. (91)

Esta exigencia de aprobacién legal de los lineamientos generales del
plan se realiza en cuanto al sector publico a través del presupuesto, pues el
presupuesto viene a ser el medio de ejecucion del plan en cuanto a dicho
sector, y debe desde luego ser promulgado a través de la ley. Asi lo
contempla la Ley de Planificacién en su articulo 9, al encomendarle 1a
preparacion del presupuesto al Departamento de Planes Anuales. (92)

Diferente es el caso del Sector Privado entre nosotros, pues respecto
al mismo no existe en la Ley de Planificacién obligacion de confeccionar
un plan, sino que en el articulo 11 se establece que el Departamento
mencionado después de preparar un estudio acerca del probable desenvol-
vimiento del sector privade de la economia nacional, elaborard “‘las
recomendaciones de politica econdmica necesarias para que el Estado, a
través de sus diversos Grganos, tome medidas aconsejables para que la
iniciativa particular sea estimulada a alcanzar sus metas”. Dichas recomen-
daciones segln el articulo 12 de la citada ley, serdin presentadas al
Presidente de la Repiblicy para que éste les dé el tramite que considere
pertinente.

La no obligacion de formular un plan en cuanto a los estimulos que
el Estado ofrecerd a la iniciativa particular es una medida que simplifica la
labor de la Oficina de Planificacién. Cabria agregar que de acuerdo con la
labor realizada por dicha Oficina en cuanto al sector privado, que ha sido
casi inexistente, pareciera logico dejar las disposiciones comentadas con su
texto actual. Pero, si pensamos que la ley debe ser previsora, cabria
recomendar una reforma 2 los articulos 11 y 12 en el sentido de que las
recomendaciones que haga la Oficina sean elaboradas en forma de plan, el
cual también, en cuanto a su orientacién general, deberia ser sometido a la
Asamblea Legislativa para que ésta lo apruebe o impruebe. De no hacerse
una modificacion en este sentido, a la par de la falta de sistematizacion que
la regulacion actual prohija al no exigir un plan uniterio y coordinado
respecto al sector privado, se mantiene ta posibilidad que existe actualmen-
te de que el Presidente recomiende medidas de politica econdmica aisladas,
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contradictorias y hasta perjudiciales para el desarrollo armonioso del sector
privado, sin que, en cuanto a la orientacién politica general que las inspira,
pueda mediar la intervencion de la Asamblea Legislativa,

8. CARACTER JURIDICO DEL DIAGNOSTICO Y DEL PRONOSTICO

Al examinar los distintos elementos que contiene el plan, encontra-
mos que el mismo incluye, como lo mencionamos al hablar del proceso de
la planificacion un diagndstico, o sea un estudio sobre la reaix)dad
econdmico-social o administrativa de un determinado campo de interés, y
ademds un prondstico, el cual trata de predecir la situacion futura de ese
campo de interés de mantenerse las tendencias observadas. Es con los datos
obtenidos del prondstico y del diagndstico que se fijan las metas del plany
que éste es formulado en su totalidad. N

La duda que surge al examinar el plan es el cardcter juridico que
tienen tanto.el prondstico como el diagnostico.

Laubadere se refiere a este punto asi: “Numerosas y amplias partes
del ptan no tienen claramente ninguna relevancia juridica; son aquellas que
contienen puros andlisis de situaciones.y datos econdmicos; su meta es en
realidad explicar y justificar las posiciones tomadas; se puede dec%r que
corresponden a lo que para un texto de ley es la exposicion de
metivos .. .7 {93)

Gordillo cuestiona ¢sta opinion de Laubadere pues ademds de la
importancia que las indicadas partes tienen para la interpretacién del plan,
si se les considera en forma similar a una exposicion de motivos, tienen el
cardcter de presupuestos de hecho del plan. “Es que, en definitiva, tales
enunciades son los presupuestos de hecho de las decisiones que el plan
comporta, con lo cual tienen ademds un valor fundamental: de resgitar
falsos los presupuestos de hecho, el acto dictado en su consecuencia se
tornarfa juridicamente arbitrario o falto de ‘causa’, es decir invali-
do”. (94) En nuestro criterio y en base a lo expuesto en el sentide de que
el plan no es una ley, sino una categoria juridica nueva, la opinién de
Gorditlo es mas acertada, pues tanto el diagndstico como el prondstico son
la base real a partir de la cual se formula el plan, y teniendo este cardcter
puede derivarse de su falsedad o error la nulidad de las disposicione's del
plan que se fundamenten en dichas apreciaciones incorrectas de la reahd;_ad,
o sea que, ¢l darles el carcter de presupuestos de hecho, permite no solo
considerar al diagnéstico y al prondstico como partes del plan, sino que los
posibles errores que en ellos se presenten serian motivo para invalidar las
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disposicicnes motivadas en dichos errores, con lo cual se le estaria dando al
particular una defensa frente al plan, defensa de la cual careceria si s les
niega al diagnostico y prondstico su juridicidad.

9. DEFENSAS DEL PARTICULAR FRENTE AL PLAN *

Ademas de los recursos en via administrativa cuyo agotamiento por
ef particular es requisito de admisibilidad para ir a 1a via junsdiccional en la
Ley Reguladora de la Jursdiccion Contenciosa-Administrativa, N© 3667
del 12 de mayo de 1966, recursos que puede interponer el particular
cuando [a administracion { en sentido lato ) haya dictado un acto que le
perjudica tanto en un derecho como en un interés legitimo, dicha ley
contempla la impugnacion directa de disposiciones de cardcter general de
la administracion por entidades de derecho piiblico o que ostenten la
representacién y defensa de intereses de cardcter gemeral o corporativo
(art. 10 inciso 1 aparte b), vy por administrados en los casos de
disposiciones de cardcter general que deban ser cumplidas por los mismos
directamente y que les lesionen un interés legitimo (art. 10 inciso 2), sin
necesidad de un previo acto de requerimiento o sujecién. Ademds, la
misma ley permite la impugnacién directa de los administrados tanto para
la proteccion de derechos como de intereses legitimos contra actos
concretos de ia administracion.

El plan, a partir de su aprobacién por ia Asamblea Legisiativa estd
sujeio por razones de legalidad, de acuerdo cor el art. 19 inciso | de esta
ley, a la Jurisdiccién Contenciosa-Administrativa, tanto en las disposicio-
nes generales como en los actos concretos que contenga, o que sean
tomados en su ejecucién por los diferentes organos estatales que en el
mismo participan. “La consecuencia de impugnacion det plan —en todos
sus aspectos: presupuesto de hecho, principios generales, normas generales,
actos concretos— puede de cualquier manera efectuarse, y generaimente se
efectuard mds bien en ocasidn de producirse su aplicacion”. (95) Esto es
logico, pues la forma en que los particulares y atn la administracion
usualmente se percatan de la existencia de disposiciones que tos perjudican
es al ser aplicadas éstas, y no al ser aprobadas en forma un tanto
impersonal. Desde luego que si el plan es aprobado en su orientacion
general por medio de ley, que puede ser ley aprobatoria del mismo ya
elaborado, o ley conteniendo el plan, en ambos casos como guia de la
accion del Estado en cuanio a sus politicas generales y no como
aprobacin obligatoria, el particular tendrd una proteccion mds extensa
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que si éste se diera por otro tipo de disposiciones. De aqui fa necesidad de
que se adicione la actual Ley de Planificacion en sus articulos 11 y 12,
para que como ya lo mencionamos, se estipule como obligacion de la
Oficina de Planificacion la elaboracion de un plan para el sector privado, el
cual debe ser sometido en cuanto a su orientacion general 2 la aprobacion
legislativa, orientacion que una vez aprobada servird como referencia y
limite a los actos de aplicacion y ejecucion del plan, y de base por lo tanto
para las impugnaciones de los particulares por viotacion de la orientacion
general aprobada.

10. AMPLITUD DE LA LEY DEL PLAN

Las ideas anteriores nos lievan necesariamente a considerar cudl debe
ser la amplitud que tenga la ley del plan. B! plan, en cuanto instrumento de
accion estatal, debe ser expedito y no motivo de entrabamiento de la labor
del Estado. Al referirnos a las cualidades que debe poseer un buen plan
(Cap. 11, 5) mencionamos coro una de ellas a la flexjbilidad, gueriendo
con esto decir que el plan debe contar con mecanismos que permitan su
adaptacién a situaciones imprevisibles. Esta cualidad administrativa debe
ser tomada en cuenta por el derecho, ¥ consecuentemente debe dotarse al
plan de un margen de modificacién por medio de disposiciones que
concretamente lo admitan o “pueda también consistir en el dictado de
pautas tan solo generales para la accion del gobiemo”, (96) sistema
utilizado en Francia. De la alternativa que propone Gordillo lz segunda
solucion es la que parece mds adecuada, pues dé mayor flexibilidad a la
ejecucion del plan, sujetandolo al control de la orientacion fijada porla ley
del plan, orientacidn que puede ser mds 0 menos detallada segin el criterio
del cuerpo legislativo. Es importante mencionar que esa flexibilidad es
esencial para que el plan sea un instrumento dinamico, pero que solo debe
otorgarse al Poder Ejecutivo, para que ¢ste, mediante su Oficina de
Planificacion detalle la ejecucién tanto del plan dirigido al sector privado,
como del presupuesto en cuanto plan del sector piblico, pues si se
otorgara también en el caso del presupuesto 2 los entes descentralizados
esto traeria como consecuencia el que se desvirte la imperatividad del
plan para el sector plblico. Para que la Asamblea Legistativa pueda
controlar la ejecucion del plan, ademis de establecer la obligatoriedad de
un informe anual de la ejecucion del plan ante la misma, ésta debiera,
acogiendo la idea de Prediere, ejercer un control continuo de la actuacion
y ejecucion del plan a través de uma comision especializada y dedicada
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inicamente a esta labor, lo cual le itiria “ej
ame a labor, permitiria “ejercer sus poderes
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i;})lesrg::ltg norrlnbrz_lr de Su seno todo tipo de comisiones, pero serfa mejtl)i
dedmad;;)nalr a, incluyéndola en el capitulo VIII de la Ley de Planificacién
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CAPITULO VI

LA LEY DE PLANIFICACION

1. ElPresupuesto por Programas
2. Flexibilidad del Presupuesto
3. Las Disposiciones Generales en el Proyecto de Ley de
Presupuesto. Un ejemplo de Rigidez Presupuestaria.
a)  El Principio de Exclusividad del Presupuesto
b)  La Flexibilidad del Presupuesto frente a las Disposicio-
nes Generales,
4. ElPresupuesto Consolidado del Sector Piblico
Vinculacién de las Instituciones Autdnomas a' Proceso de la
Planificacion.
1 Concepto Constitucional de Autonomia

1.
3.
4.

Situacidén Actual de la Autonomiz Institucional
La Reforma al Articulo 188 de la Constitucién
Planificacién y Autonomia.




No obstante que ya hemos realizado una serie de comentarios al
texto de la Ley de Planificacién, y que en base a ellos hemos sugerido
varias reformas (98), creemos indispensable tratar ademds dos aspectos de
la misma en relacién al sector publico que deben ser objeto de
modificaciones. Nos referimos a lo concerniente al presupuesto como plan
de corto plazo y ala vinculacion de las instituciones auténomas al proceso
de la planificacion,

A} 1. EL PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

El presupuestc es un plan de corto plazo. Es un conjunto arménico
de programas, subprogramas y proyectos a realizarse en el futuro
inmediato. A diferencia del presupusto tradicional, que verifica la
honestidad de los funcionarios a través de la exactitud juridica y contable
del presupuesto, pero no su eficiencia, el presupuesto por programas trata
de controlar no sélo la honestidad sino la eficiencia del gasto publico, ya
que “clasifica los gastos conforme 2 los programas propuestos y suministra
las tareas o trabajos que se van a realizar dentro de ellos... Es una
herramienta politica en cuanto expresa en transacciones concretas y
resultados propuestos, decisiones gubernamentales y contribuye a través
del ejercicio del poder 2 ejecutarlas; es un instrumento de planificacion en
cuanto contiene metas que cumplir con determinados medios; v es un
instrumento de administracién en cuanto debe realizar acciones especificas
para coordinar, ejecutar y controlar los planes y programas”. (99)

El presupuesto.por programas y actividades presenta una serie de
ventajas, que Martner sintetiza de la siguiente manera:

““a) Las personas que confeccionan los presupuestos y las que deben
aprobarlos sienten la necesidad de elaborar un método de planificacion,
pues deben hacer estimaciones para e} afio siguiente sobre la actividad que
implica cada programa y proyecto. Es decir, en vez de copiar el
presupuesto anterior, los funcionarios deben decidir sobre la cantidad de
servicios que deben prestar en el proximoejercicio presupuestario y
determinar el costo de ellos,

b) [l sistema de presupuestos-programas acumula sistemdticamente
una valiosa informacién, indispensable para la formulacién y permanente
revision de los planes.

¢) Al formular el presupuesto en forma descentralizada se crean Jas
bases y la organizacién necesarias para un proceso de planificacion que
comienza en la parte inferior de la pirdmide organizativa y fluye
coordinadamente hasta su cumbre.
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d) Permite evaluar la eficiencia con que operan las diferentes
entidades ejecutoras de programas Y proyectos, ya que el presupuesto
programa contiene una serie de mdices de rendimiento, unidades fisicas y
precios, que hacen posible la comparacion entre proyectos similares y
determinar el grado de aprovechamiento de los recursos y de los precios
que se pagan por ello™. (100)

De estas razones que hemos transcrito por la gran claridad con que
expresan las ventajas del presupuesto por programas, podemos concluir,
como lo hace el propio Martner, que el presupuesto por programas se
interesa en lo que el gobierno hace, y no en lo que el gobierno compra. Lo
cual implica todo un cambio de mentalidad, pues de all{ que se pase de los
controles de honestidad (fo que el gobierno compra) a los controles de
eficiencia (lo que el gobierno hace).

Los beneficios que acarrea Ia adopcion del presupuesto por
programas han sido ampliamente reconocidos en Costa Rica. La Contralo-
ria General de la Reptblica, en su memoria anual de 1966 decfa: “En
nuestro pais, a pesar de los esfuerzos, lo cierto es que el presupuesto
tradicional ha mantenido plena vigencia y la mayoria de las instituciones
auténomas del Estado carecen de la moderna técnica presupuestaria que
las dote de un mecanismo objetivo para decidir como deben distribuir los
recursos piblicos, evitando el derroche y el desperdicic en perjuicio del
crecimiento armonico del desarrollo econdmico y social del pais”, (101)

Todavia en 1969, la Comisién que se integro para estudiar todo Jo
relativo al Gasto Piblico, e] 23 de junio de este mismo afio entregd a los
Poderes Ejecutivo y Legislativo un documento en el que se sefialan las
medidas que deben tomarse de inmediato para fograr un mejor uso de los
recursos de presupuesto para 1970. Entre las distintas medidas que se

proponen, las dos primeras son:

“1) Que los ante-proyectos sean presentados a la Asamblea dentro
del sistema de presupuesto por programas, eliminandose la forma
tradicional,

2. Que como parte de la Ley de Presupuesto, se indique que al
finalizar el ejercicio, la liquidacién del presupuesto sea acempafiada con
una evatuacion de los resultados obtenidos en cada uno de los progra-
mas”. (102) Con ello, en 1969 se reconoce una vez més la importancia del
presupuesto por programas. Seria de desear que por fin se estableciera ese
sistema que se viene tratando de adoptar desde 1963 con la Ley de
Planificacion. Sin embargo, se debe reconocer que la adopeidon de un
sistema como el del presupuesto por programas no es una labor de uno o
dos aflos, sino de mds largo término, cuya duracion dependerd de I
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decisilfm y recursos que tanto el Podt.arl Lfijecutivo como el LBngl'd;lVO z;ﬁ;
dispuestos a dedicar para tal fin, decision y recursos que hasta e prdiscute
no se han concretado en Costa Rica, Con rf:specto a este punto ‘se e
la conveniencia de introducir el nuevo sistema gntes.qe contar cion o
herramientas contables, de informaci(")n y de ejecucion adecua asdo 13
considera, sin embargo, que la aplicacion de la nueva técnica ha creac o
necesidad de dichas herramientas y ¢on §110 la dindmica para %onse_gu1r dei
lo que no habria ocurrido si se i’lublera postergado }3. ah opc:l);men_
presupuesto-programa hasta después de contar con i10 ?[?do omen
tos”. {103) Con lo que reafirmamos nuestra posicion en el seél ic 0 d Sgda
lo que ha faltado para hacer funcionar el sistema ha sido la decisi
marcha. '
« pmg;l(;:::erdo a esta concepcion del presupuesto por prog.rama(si, éste
tendrd propésitos maltiples, y deberd cons1d(’=,r_arse en estrefzha interdepen
dencia con el sistema econdmico, social y politico d@ un pais. toutd
En Costa Rica, como ya lo expresamos, dicho sistema se a G%cl»
nominalmente en ls Ley de Planificacion, pasaqdo la coanCGLQ{l ;aa
presupuesto de la Oficina de Presupuesto a la Oficina de’ Plani 10201011,“1_
cual absorbi6 la funcidn que aquella realizaba por m.edlo de 31{11 Zpay -
mento de Planes Anuales. Sin embarge, desde su c(?er}gg?uz(?s gue e decir
i uesto por programas nacio .
e eléis;ii?gu?g %r%? fa Ley %e Ppianigﬁcacién‘ dice: “El Departamento ge
Planes Anuales tendri a su cargo l)a prebparacidon lam;lais;igclfcsi ggoyf/j;ici)sn;
ajo dos formas: a) a base de la : up
gézzlisgeg;;dab gle los gastos y de las tuentes de mgl‘ES(i tradmiog?rlgg
{‘Presupuesto Fiscal’) ,y b) seg};’m lqs pro:g)r:imas a desarrollar en e
fio sigui ‘Presupuesto Econdmico’) 7. o
« angrslli‘ili::f 1(ugar, c};be afirmar qug’el citac!o articulo 9 es tec?cimaei;
1e defectuoso pues habla de clasificacion funcional cuando setre ;ia;ca] o
clasificacion por objeto del gasto, gatqu; :11 1T5T§d?1lgj‘jufi‘izsa% Fiscal no
3 clasificacidén por objeto gasto. ,
zit?cﬁoc{tl;?nlbién exige el “Pfesupuesto Econémico::. El verda:l;ro n{)gr;ls)trg
del presupuesto “segin los programas a desarrol_lar , €8 eé fie iels.:p osto
por programas y actividades” segin es reconocido hoy dia, po . q()dn“‘1
nombre de Presupuesto Econdmico debe desaparecer ya que p
mduq;?i;zz(i}sr‘de estos errores de terminglogfa, el articulo comx‘eni:arsz
error de fondo, pues dice que el proyecto de presupuesto debe plrte;enue -
bajo dos formas, y se refiere a las ya mencmnadas.-Pem} resu 'qor y
primera forma no es mds que una parte de la segunda. Ello es asi p
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siguiente: el presupuesto por programas y actividades contiene varios tipos
de clasificacion (clasificacion institucional del sector publico, clasificacion
de los gastos segln el objeto, clasificacion econdmica de los ingresos
y de los gastos del sector ptiblico, clasificacién de los gastos del
sector publico por funciones, clasificacion sectorial del gasto publico vy
clasificacion de los gastos por programas, actividades y proyectos), y una
de estas clasificaciones es la de los gastos segiin su objeto, también llamada
presupuesto fiscal. Si esto es tecnicamente asi, como lo es, no hacia falta
estipular que el proyecto de presupuesto tuviera dos formas diferentes,
pues en realidad la segunda forma, o sea el presupuesto por programas ya
contiere por definicién a la primera, como un tipo de clasificacién, Lo que
probablemente sucedio fue que a la par del desconocimiento de ta materia
que hubo al redactar y aprobar el articulo 9 ya comentado, se creyd que el
llamado presupuesto fiscal no estaba contenido en el presupuesto por
programas y actividades, y que si solo se exigia éste tltimo, se estaria
violando el articulo 176 de la Constitucién que establece que “El
presupuesto ordinario de la Repdblica comprende todos los ingresos
probables,y todos los gastos autorizados de la Administracién Piblica,
durante el afio econdmico”, por lo que se establecieron ambas formas. Si
vemos las ventajas que el presupuesto por programas encierra, se justifica
incluso e} flevatto a rango constitucional en el articulo 176, pero ello no es
necesario para aplicarlo pues como ya lo mencionamos, dicho sistema no
solo cumple con los requisitos del aludido articulo, sino que cumple
ademds con otros como el de la medicién de la eficiencia. S7 consideramos
indispensable, como lo estima la Comisién def Gasto Pablico en uno de sus
requisitos citados, que se proceda a eliminar esa doble forma v que la
Asamblea Legislativa utilice para la discusién del presupuesto la clasifica-
cidn por programas y actividades, que indica lo que el gobierno va a hacer,
y 10 como lo ha hecho hasta el presente, que al basarse Gnicamente en la
clasificacién de los gastos segiin su objeto, hace reformas cuyo resultado es
dejar programas truncos e incompletos.

El articulo citado termina diciendo: “‘Este Departamento y su Jefe
tendran las atribuciones, potestades y funciones que determina el articulo
177 de la Constitucion Politica”. El articulo 177 de la Constitucion
encarga fa preparacién del proyecto ordinario de presupuesto al Poder
Ejecutivo ... por medio de un Departamento especializado en la
materia, cuyo jefe serd de nombramiento del Presidente de la Republica,
para un perfodo de seis aftos”. Lo que ha sucedido en Ia realidad es que el
jefe de este departamento especializado no es el que establece la
Constitucion, sino que es el jefe del Departamento de Planes Anuales de la
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Oficina de Planificacion, funcionario sometido al régimen de Servicio Civil
y técnico en la materia. Pero esta situacion, conveniente desde un punto de
vista técnico, es inconveniente desde uno juridico, pues presenta marcados
roces con la Constitucion, ya que el jefe de nombramiento del Presidente
por un periodo de seis afios no es el jefe del Departamento de Planes
Anuales sino ef jefe de la Oficina de Presupuesto. Fl jefe de a Oficina de
Presupuesto es el funcionario de nombramiento del Presidente de la
Repiblica, al tenor de lo dispuesto en el articulo 64 de la Ley de
Administracién Financiera NO 1279 del 2 de mayo de 1951, Sin embargo
las funciones de la Oficina de Presupuesto, y desde luego del jefe de la
misma en cuanto a preparacion y tramitacion de la Ley de Presupuesto
pasaron, de acuerdo al articulo 9 de la Ley de Planificacion al
Departamento de Planes Anuales. Cabe en este caso proponer una reforma
al articulo 177 de la Constitucién en el sentido de que ¢l jefe de ese
departamento técnico sea un funcionario regido por ¢l Estatuto de Servicio
Civil, con lo cual se pondria a derecho, lo que hoy tiene visos de
inconstitucionalidad.

2. FLEXIBILIDAD DEL PRESUPUESTO

Al referirnos a la amplitud del plan (Cap. V, 10) explicamos en que
copsistia ésta y las ventajas que de ella se pueden derivar en términos
generales. Nos proponemos ahora analizar la flexibilidad o amplitud
requerida en el presupuesto por programas. La flexibilidad es una de las
cualidades que debe poseer un buen plan, y el presupuesto, en cuanto plan
de corto plazo debe contar con ella. El presupuesto por programas debe,
de acuerdo a esto, ser aprobado por la Asamblea Legislativa no en el
detalle de cada uno de los programas, sino en forma global. Es decir que se
aprueben pautas que guien al gobiemo en su labor, pero que le permitan
hacer ciertas modificaciones bdsicas sin necesidad de tener que acudir ante
el Organo legislativo para cada una de ellas. Con este sisterna no es que el
organo deliberante pierda sus potestades, sino que las utilice mds
inteligentemente. La funcién de la Asamblea Legislativa debe ser la de
aprobar las politicas generales, las normas de orientacion que guien al
gobierno. “Un parlamento, para ser eficiente y sobrevivir, debe economizar
su tiempo, concentrar sus fuerzas en la funcidn de determinacién de la
direccion, también y sobre todo mediante el instrumento de la fey,
aprobando las leyes de orentacion, leyes de capital importancia y leves
tipicas de orientacién, de planificacién, de ‘encuadramiento’, de delega-
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¢ién gubernativa, regional, leyes sobre materias reservadas”. (103%)

Siguiendo e} criterio de Predieri, creemos que el papel de l
Asamblea Legislativa en la aprobacion del presupuesto por programas,
debe ser modificado. La Asamblea podrd ejercer diversos tipos de control,
y uno de ellos ya mencionado es el de contar con una comision
especializada para la revisién constante de la ejecucion de los programas
del presupuesto y del plan dirigido al sector privado. Lo que se guiere ¢s
que la Asamblea utilice controles mds inteligentes que los del entrabamien-
to y rigidez del presupuesto. Claro estd que al aprobar el presupuesto en su
orientacién general, también se le dard amplia informacién de los
programas, actividades y proyectos que pretende ejecutar el gobierno, pero
se le presentard como informacién con la cual podrd ejercer un estricto
control sobre la ejecucidn de dichos programas, y de esta manera también
se te dejard flexibilidad al Poder Ejecutivo para hacer las modificaciones y
correcciones necesarias con las cuales obtener una eficiente ejecucion, Si se
lograra este cambio, que a la par de juridico debe ser uno de mentalidad,
nos evitariamos la gran ineficiencia que en el presente se da, al dejar la
Asamblea Legislativa programas aprobados parcialmente, con lo cual a
veces, por ejemplo, sto se pueden pagar los sueldos, pero no los materiales
necesarios para su ejecucion y al estar sumamente entrabada y rigida la
ejecucion del presupuesto. {106)

3. LAS DISPOSICIONES GENERALES EN EL PROYECTO DE LEY
DE PRESUPUESTO UN EJEMPLO DE RIGIDEZ PRESUPUESTARIA

a} El principio de exclusividad del presupuesto.

En el presupuesto de 1967 y en el proyecto de ley de presupuesto de
1968 se incluyeron las ltlamadas normas o disposiciones generales. A raiz
de las mismas se di6 un encendido debate entre el Poder Ejecutivo y el
Legistativo, después del cual la situacidn llegd a un arreglo que aunque
probablemente no satisfizo a ninguna de ambas partes, puede decirse que
fue, dadas las circunstancias, beneficiosa para el pais.

Nos interesa examinar el cardcter juridico, dade el principio de
exclusividad del presupuesto, que las disposiciones generales presentan
ante un andlisis objetivo.

Con respecto a dicho principio nos dice Mufloz Amato: “Este es un
corolario del principio de universalidad. Si el presupuesto debe incluir todo
el material necesario para su funcién de expresar el programa de gobierno,
también debe excluir todo lo que sea incompatible con dicha funcion. No
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proceden las disposiciones parasitarias que a veces incorporan los legisla-
dores al presupuesto, Son éstas medidas especificas que no estdn
integradas dentro del programa general y que se adhieren a €t por distintos
motivos, principalmente el de conseguir dentro de la aprobacitn general
del presupuesto una aceptacidn que no tendrian si fuesen consideradas
aparte. Por ejemplo, en situaciones en que el jefe ejecutivo no tiene el
poder del veto por partidas sino solo el veto general, es evidente que una
recomendacion legislativa de esta clase puede convertirse en un polizon
con satvoconducte especial”, {107)

Veremos dos disposicicnes generales a titulo de ejemple, pues la
mayoria de ellas, si 1o todas, tienen una gran simifitud.,

1) Articulo 29, capitulo 4,185, titulo 30:

Esta norma genersl se refiere a las obras especificas, que son las que
los diputados se autoasignan para dar ciertss obras concretas, y por lo
tanto a menudo carentes de actividad planificadora, a las provincias por las
cuales fueron elegidos o a proyectos que ellos mismos han propuesto. Esta
disposicion “estipula que la Tesorerfa Nacional debe separar y girar a cada
mstitucion, en el transcurso de cada mes, un dozave de las sumas que este
capitulo consigna y que fueron asignadas a diversas instituciones por
iniciativa de los sefores diputados™. (108)

2} Articulo 49, Norma NO 29:

Subvenciones a municipalidades y juntas de caminos.

Se refiere esta norma a que dichas subvenciones no podrin atrasarse
en mds de tres meses o dozavos "y que si asi lo fuere la Contratoria
General de la Repuablica no autorizard erogacién alguna de la administra-
cion pablica, excepto en cuanto a servicios personales hasta tanto no se
haya girado el primer dozavo atrasado™. (109)

Ambas disposiciones se caracterizan por un marcado acento adminis-
trativo, 0 sea, que son riormas que le marcan 4l Poder Ejecutivo prioridades
en la ejecucion del presupuesto, con la singular caracteristica de que son
prioridades forzosas: en el primer caso de pleno derecho y en el segundo
exigidas por la posibilidad de la paralizacion de la administracion piblica,

Ll principio de exclusividad puede observarse come contenido en
forma implicita en el articule 176 de la Constitucion relacionado con el 125
de fa misma. El 176 en lo que interesa dice que “el presupuesto ordinario
de la Republics comprende todos los ingresos probables y todos los gastos
autorizados ... 7 El articulo 123 es el que estipula que: “No procede el
velo en cuanto al proyecto que aprueba el Presupuesto Ordinario de la
Republica”. Partiendo del articulo 125 que priva de la facultad del veto al
Poder Ejecutivo, y del cual nos dice el Lic. Ismael A. Vargas Boniila que es
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una “disposicion que parece logica, pues no obstante que la preparacion de
tal Presupuesto corresponde a una Oficina Técnica” en base a los
anteproyectos que le envian los distintos ministerios, Tribunal Supremo de
Elecciones y los otros poderes, “se ha considerado siempre’con razén que
la fijacion final de los gastos y la aplicacién a éstos de los ingresos
nacionales, corresponde al miximo representativo de la soberania, el Poder
Legistativo™ (110}, podemos llegar a la conclusion de que precisamente se
ha quitado la facultad del veto al Ejecutivo, porque, rigiendo el principio
de exclusividad a que Mufioz Amato hace referencia, y siendo el Poder
Legislativo el més representativo de la voluntad popular, se encarga a él la
decision final de las asignaciones presupuestarias, o de acverdoala
terminologia que hemos venido empleando, es a dicho poder al (‘i‘ue
corresponde 1a fijacion de las pautas o politicas generales que guiardn al
Estado en su accion. Esta deduccién, se afirma atn mis, si la contrastamos
con el articulo 176, que se refiere a ingresos probables y gastos
autorizados, como la materia propia del presupuesto,

La ejecucion del presupuesto no es materia incluida en el Presupues-
to Ordinario de la Repiblica, sino que es objeto de la Ley de
Administracién Financiera la cual fija los controles a dicha ejecucién, v los
Organos que participan en la misma. Siendo esto asi, la materia de
administracion presupuestaria no puede, por violacion del articulo 176 en
relacion con el 125 ya comentado, ir incluida en el proyecto de
presupuesto ordinario y, dedarse dicha hipétesis, la tesis que sostuvo el
Poder Ejecutivo serfa vilida en el sentido de que para la materia ajena a la
presupuestaria propiamente dicha, sea ésta objeto de legislacion adminis-
trativa o hacendaria fa cual en buena técnica legislativa debiera ser
aprobada por separado y con vigenciz permanente, si cabe el veto, por
estar sujetaal trdmite corriente de laley. (111)

b) La fexibilidad del presupuesto frente a las disposiciones
generales.

Ya hemos comentado lo que se entiende por la flexibilidad
presupuestaria. Apuntamos asimismo la opinién de Predieri acerca del
papel adecuado del Parlamento o Asamblea, como sefialadora de pautas y
politicas generales. Al contrastar la teoria con la prictica se torna vilida la
alirmacion de que para dotar de flexibilidad al presupuesto se requiere de
un cambio de mentalidad. No se puede continuar exigiendo una gran labor
al Poder Ejecutivo y u la administracién publica en la ejecucion de los
planes de gobierno y del presupuesto ordinario, si no se les ctorgan
correlativamente los medios adecuados para llevar a cabo sus cometidos en
forma 4gil y dindmica. En un pais subdesarrollado, si la meta del desarrollo
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es un proposito firme, debe procederse a realizar los cambios para que
pueda alcanzarse un mayor bienestar, que es el resultado buscado por el
desarrollo economico y secial. La flexibilidad en la planificacion y en el
presupuesto con controles inteligentes, es uno de esos cambios, sin los
cuales, Iz eficiencia del Estado como organizacion es muy dificil de lograr.

4. EL PRESUPUESTO CONSOLIDADO DEL SECTOR PUBLICO

En lo referente a este tema, el Lic. Fidel Tristdn Castro en 1966
decia: “Naturalmente que la consolidacién presupuestaria de todo el
sector plblico delaeconomia, que implica la incorporacion de todas las
instituciones descentralizadas en un solo documento presupuestario, que
exprese un verdadero plan de corto plazo, significarin para Costa Rica el
medio ideal para visualizar con el mayor realismo y objetividad, las
posibilidades de hoy y las perspectivas futuras del desarrollo™, (112)

Oswaldo de Gusmao en su “Estudio sobre las Instituciones Autdno-
mas de Costa Rica™ también se refiere a la necesidad de contar con un

presupuesto consolidado del sector publico, ... que deberia estar
integrado por los presupuestos del Gobierno Central, v los de las
instituciones autdnomas y semiauténomas. .. (113} El mencionado

autor se refiere en forma detaltada a [os cambios que deben hacerse para
lograr dicha finalidad en la Ley de Administracion Financiera (articulos
31,32, 33, 34, 35,36,y 37), cambios de indole legal que segiin su criterio
- compartido por nosotros- estin en un todo de acuerdo con las
disposiciones constitucionales al respecto. (114)

Con la elaboracion del presupuesto consolidado del sector piblico se
verian satisfechos los principios de unidad y universalidad con que debe
cumplir -el presupuesto, y a los cuales nos referimos al hablar de los
principios de la planificacion (Cap. I, 4).

Segln ¢l principio de unidad se requiere una integracion de todes los
programas del sector publico para que formen un todo arménico y
congruente, eliminando las duplicaciones que se puedan presentar sin esa
coordinacion. El principio de universalidad plantea la necesidad de que la
planificacion abarque todas las etapas del procese econdmico, social y
administrativo, previendo las consecuencias que su aplicacion pueda
producir en dichas etapas. En este sentido, el presupuesto consclidado del
sector piblico permite coordinar ios presupuestos de los entes descentrali-
zados con los del gobiemo central y prever las consecuencias que la
ejecucion presupuestaria, como un todo organizado, pueda ocasionar sobre
la realidad social.
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Para lograr la coordinacion de los presupuestos de los entes
descentralizados {que incluyen los de las municipalidades) con el del
Gobiemno Central no nos parece adecuada la proposicién de Gusmac de
darle a la Contraloria General de la Republica la prerrogativa de aprobar o
improbar los presupuesios de tas instituciones auténomas no sdio por
motivos de legalidad, sino también por razones de oportunidad, de
conveniencias y coordinacion con los programas del resto del sector
piblico. La solucién mds adecuada consiste en conferirle esas potestades
de manera indirecta a la Oficina de Planificacién, la cual para cada
proyecto de presupuesto ordinario o extraordinario de los entes autono-
1nos debera emitir un dictamen mediante el cual lo apruebe, modifique., o
impruebe por motivos de eportunidad, conveniencia y ¢oordinacion con
los lineamientos o pautas generales que sean la guia del sistema de
planificacién, y ese dictamen obligard en io pestinente a la Contraloriu
General de la Repiblica, la cual, desde luego conservaria las potestades que
actualmente posee.

Esta solucion nos parece la mis indicada, no sélo por la reciente
reforma al articulo 188 de la Constitucion - pues es nuestro criterio que
podria haberse dado ain sin la misma- sino porque la Oficina de
Planificacion, & través de su Departamento de Coordinacion es ¢l organo
més calificado para decidir sobre la oportunidad, conveniencia y coordina-
¢ion de los proyectos de presupuesto de los entes cescentralizados, ya que
al elaborar el proyecto de presupuesto del Gobierno Central y verificar su
coordinacion interna, tiene un conocimiente sumamente amplio sobre el
mismo y sobre la oportunidad, conveniencia, y ¢oordinacion que en
relacion a las pautas generales que le han servido de norte, puedan tener los
proyectos de presupuesto de los entes descentralizados, preyectos que ya
va 4 conocer debide a la reforma &l articulo 15 de la Ley de Planificacion
que propondremos en breve. Es por estas razones que Creemos conveniente
que se reforme el articulo 14 de la Ley de Planificacion, en el sentido de
darle la potestad mencionada al Departamento de Coordiracion mediante
la cual emitird dictamen obligante para la Contralorfa General por razones
de oportunidad, conveniencia y coordinacion, respecto & los proyectos
ordinarios y extraordinarios de presupuesto que le sean presentados por los
entes descentralizados para su aprobacién o improbacion.

B. VINCULACION DE LAS INSTITUCIONES AUTONOWAS AL PRO-
CESO DE LA PLANIFICACION

Una vez examinadas las. modificaciones que deben hacérsele al
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presupuesto en nuestro criterio, para que éste sea en verdad un plan de
corto plazo que guie la actividad del sector piblico en forma unitaria,
pasamos a analizar la vinculacién que las instituciones autdnomas deben
tener con el proceso de la planificacion, para lo cual es necesario en primer

lugar examinar el concepto de autonomia, a la iz del articulo 188 de la
Constitucitn,

1. CONCEPTO CONSTITUCIONAL DE AUTONOMIA

El antiguo articulo 188 de la Constitucidn, aprobado por la
,@samblea Constituyente en 1949 decia: “Las instituciones auténomas del
Estado gozan de independencia en materia de gobierno y administracién, y
sus directores responden por su gestion”. Asi quedd plasmada en nuestra
Carta Magna la autonomiz institucional, la cual habia tenide antecedentes
en Costa Rica pero sin el amparo constitucional, en el Banco Internacional
de Costa Rica (hoy Banco Nacional de Costa Rica), creado en 1914, v en el
Banco de Segurcs, hoy Instituto Nacional de Seguros, creado en 1924, Al
ser incorporada 4 la Constitucion la Caja Costarricense de Seguro Social en
19@, fue acegido en aquélla el principio de autonomia al dayle “esfera de
aceion propia”, perc limitado a la institucion encargada de la seguridad
sqmal. Lo importante es que esos tres antecedentes, como lo sostiene el
Lic. Ismael A. Vargas Bonilla, “dejan clara evidencia de que las
!nstituciones Autdnomas en Costa Rica cobraron madurez en el ambiente
institucional ain antes de que e} contituyents de 1949 les otorpara carta
de ciudadania”. {115)

Ahora bien, cabe preguntarse cudl fue la extension que el constitu-
yente quiso darfe al concepto de autonomia?

La Constitucidn no posee una definicion de la autonomia, por lo
que, para deslindar dicho concepto, lo méds apropiado parece ser el ir a
tratar de determinar en las Actas de la Asamblea Constituye};te, st en las
fhyusiones que alli se dieron alrededor del articulo 188 de la Constitu-
£ion, se fijaron limites al respecto.

A lo largo de la investigacion llevada a cabo, no sélo en las Actas de
la Asamblea Constituyente, sino también er las Actas de la Comisidn
Redactora del Proyecto de Constitucion Politica, v al confrontar los
resultados de la misma con los articulos tanto del Proyecto de Constitu-
cion Politica de 1949, elaborado por la comision designada por la Junta
Fundadorz de la Segunda Repiblica, como de la Constitucion Politica de
Costa Rica de 1949, especialmente en el antiguo texto del articulo 188 de
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la misma, es posible extraer, especialmente de las Actas de la Asamblea
Nacional Constituyente, un concepto claro de lo que los diputados de
dicha Asamblea quisieron fuera el concepto de autonomia institucio-
nal. (116)

Durante la tramitacion del capitulo de las instituciones autdnomas y
para gue el mismo fuera aprobado se did una valiosa discusion en el seno
de la Asamblea Constituyente. En 1949, el representante Ortiz planted el
problema de iz desvinculacidn totaj de las instituciones autonomas del
gobierno central. “El problema para mi se presenta en una forma seria al
dotar a ciertas instituciones de una independencia de tal magnitud y
envergadura que pricticamente las convierte en pequefios estados dentro
del Estado... Lo que no acepto es que Iz autonomia en estas
instituciones se otorgue en la forma amplisima como lo proponen los
seflores del Social Demdcrata en sus mociones™. El diputado Ortiz estd de
acuerdo en aceptar la creacion de un nueve titulo, siempre y cuando la
autonomia de esas instituciones sea reducida a la parte administrativa, para
gue se manejen con absoluta independencia respecto a las influencias
politicas, pero no ir més alld en perjuicio evidente del Estado. Esta opinion
también fue expresada por los diputados Trejos y Arias Bonilla. (117)

El diputado Facio dié respuesta a estas objeciones del diputado Ortiz
diciéndole que la autonomia no implica independencia total del Ejecutivo:
“.... la independencia en el sentido de desligamiento completo no existe
en ¢l régimen de las autonomias ni podria existir™. Se refirio a conceptos
contenidos en la exposicion de motivos del Proyecto de Constitucion: “El
proyecto ofrece soluciones distintas segiin se trate de instituciones cuya
accion sea de cardcter nacional y, por su naturaleza exclusiva del Estado
- por ejemplo, la Banca Central~ y de aquellas que presten servicios, de
cardcter industrial v comercial. Para las primeras el proyecto acepta que
sean dirigidas por una mayeria de funcionarios dej Poder Ejecutivo: que
ocupen cargos relacionados con la institucién respectiva; no hay otra
solueidn, ya que sera inadmisible que esas instituciones pudieran actuar en
contradiccion con la politica del gobierno nacional. Ahora bien, esto se
referia al proyecto del 49 que entraba en detalles acerca del nombramien-
to de los directores: de pasar nuestras mociones que eliminaron todo ese
aspecto del problema, seran las leyes corrientes las que vengan a organizar
todo eso, y las leyes tendrdn el cuidado de hacerlo de manera que las
instituciones automomas, como es de logico tan elemental que casi sobra
decirlo, no pueden actuar en contradiccion con la politica del gobierno
nacional”. (118)

Esta clara opinion def diputade Facio referente a la mocidn de su
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partido relacionada con el articulo 263 inciso 4° del Proyecto de
Constitucion Politica, que dice: “Las leyes de creacién de Instituciones
Autdnomas ademds de las normas derivadas del artjculo anterior, deberdn
necesariamente contener: inciso 49 Los alcances y el procedimiento de la
coordinacion que necesariamente debe existir sin perjuicio de la autono-
mia funcionai ni de la responsabilidad propia de cada institucion, entre
ella, el Poder Ejecutivo y las demds instituciones encargadas de funciones
anexus con lasuya™, y la posterior aprobacion de la mocion, indican que
el concepto constitucional de autonomia es un coneepto relativo, cuyos
limites vendsan a estar fijados por la ley, concepto que no sélo permite,
sino que hace necessria la coordinacién de las instituciones autonomas
entre siy con respecio al Poder Ejecutivo. Los diputados de la Asamblea
Constituyente, segin se desprende del estudio de las Actas de la misma, no
tuvieron en ninglin momento la intencién de configurar en la Constitucion
una autonomia como concepto absoluto que iba a implicar la ruptura de la
unidad estatal, sino que su intencién fue la de dejar a salvo dicha unidad, si
bien estableciendo instituciones auténomas con independencia administra-
tiva pero que en materia de gobierno vendrian a estar sometidas z la fey.

Sin embargo. a pesar de los criterios que fueron expuestos en la
Asamblea Constituyente al respecto, el texto del articulo 188 de la
Constitucion no parecié contener ningin tipo de salvedades, y en este
sentido, si bien la intencion de los constituyentes no fue la de crear
“pequenios estados dentro del Estado™, su imprecision al redactar dicho
articulo di6 base a que éste fuera el criterio imperante en la Asamblea
Legislativa de los periodos posteriores, trayendo como consecuencia la
si_tuaci.f)n de -desarticulacion estatal que ain en el presente tiene plena
vigencia.

En base a esta interpretacion, en nuestro juicio desacertada, de los
alcances de la autonomia institucional, Costa Rica vié desarrollarse un
proceso de creacion de entes autonomos, que fueron minando cada vez en
grado mayor la unidad del Estado y su Coordinacion. De esta forma, Ia
autonomia, lejos de ser un instrumento de racionatizacion administrativa y
democratica, al evitar el macrocefalismo estatal y el exceso de concentra-
cion de poder, se convirtié en un verdadero “cancer adininistrativo”. (119)

2. SITUACION ACTUAL DE LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL

Son numerosos los estudios y los autores que se han referido al
problema de la autopomia. Autonomia y unidad estatal son conceptos
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contrapuestos en muchos sentidos. Aunque ya se ha visto el concepto de
unidad estatal, es conveniente analizarlo ahora desde un punto de vista mds
especifico frente a la citada autonomia. Fl Lic, Eduardo Ortiz Ortiz
manifiesta al respecto: “El problema a resolver consiste en garantizar la
autonomia sin destruir la unidad o mejor atn, en garantizar la unidad antes
que la autonomia, pero sin destruir esta Gltima. No se trata en realidad, de
una eleccion entre dos posibilidades iguales, sino de una limitacién que
impone la unidad det Estado o la autonomia de los entes menores . .. Esa
limitacion, continta el mencionado autor, es un tequisito de existencia del
orden juridico si guiere lograr los fines que persigue, con Jo cual, el orden
juridico desde un punto de vista real debe cumplir entre otros requisitos
con el de ser unitario, en lo cual coincide con lo dicho por Heiler er;
cuanto a este tema. “La unidad del Estado, como realidad juridica,
consiste simplemente en la armonja planeada, mediata o inmediat
todos los centros juridicos reconocidos d
derecho™. (120)

Si la unidad del Estado, en cuanto realidad
armonia de lo juridico, se puede afirmar de nuevo
hay entre lo administrativo ¥ 1o juridico, pues |
to administracion, dependerd de la unidad est
ridica.De aqui que el exceso de autonomiz come
bré la unidad estatal en cuanto realidad norm
realidad administrativa o sea en cuanto Organ
¢idn trajo consigo el que el Estado no pudie
con sus cometidos, pues al faflar su
nistrativo,

a, entre
& creacidn y aplicacion del

juridica depende de Ia
a interdependencia que
a unidad estatal en cuan-
atal en cuanto realidad ju-
independencia abosuta, que-
ativa, y por ende en cuanto
izacidn unitaria. Esta situa-
ra cumplir en forma eficaz
plan juridico, faliaba su plan admi-

Al crearss las instituciones auténomas, se esperaba de ellas especiali-
zacion, tecnificacion y ‘apolitizacion, o cual conllevaria un mayor
rendimiento y eficacia. Pero al contrario de lo esperado, “'se advierte un
crecimiento andrquico y por lo tanto inorginico del sector publico, que ha
llegado a constituir un obsticulo administrativo apreciable para el logro de
una politica deliberada y efectiva de desarrollo. Lo anterior se refleja en
varios sintomas, entre los cuales el mis notorio es la fisonomia que
presenta el Estado en donde el gobierno central  sus ministerios y
dependencias-- son débiles en comparacién con el conjunto de los
organismos descentralizados”, (121)

Este crecimiento andrquico e inérganico que se observa como lo
generalizado en todos los paises centrozmericanos, sobre todo en cuanto a
fos entes autonomos, sin que el Ejecutivo pueda evitarlo tiene una raiz
evidente de tipo politico. “En el fondo late la idea de la descentralizacion
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como un instrumento de atomizacion del poder central en garantia de la
libertad del ciudadano, Por eso se ha dicho que de remedio politico
nuestra descentralizacion ha pasado 2 ser cancer administrativo™. (122)

En Costa Rica la creacion de instituciones autdnomas respaldada por
un precepto constitucional se dio, en compafita de otras figuras de la
Constitucion, como reaccion contra los excesos a que se legd en el
gobierno especialmente en la década de los afos cuarenta, Se traté de crear
entes de los cuales se mantuvieron fuera los intereses politico-partidistas, y
esto podemos decir hoy, dos décadas después, que se logro. “Los
organismos descentralizados funcicnalmente han cumplido una labor de
enorme trascendencia en casi todos los paises del Istmo dentro del
esfuerzo de desarrollo que elios hacen. Se ha logrado gran eficiencia
institucional y son acreedores a reconocimiento pos la dedicacién y éxito
con que, en términos generales, han hecho uso de sus facultades legules y
sconomicas . .. Eso no obstante, en varios paises se les han concedido
prerrogativas tan amplias que han constituido practicamente ctro poder.
Bajo tales condiciones es inconveniente la proliferacion de esos organis-
mos .7 {123) Parece acertado el criterio expuesto, pues una mayor
creacion de entes autdnomos maés bien debilitaria afin en mayor grado la
posicion del Ejecutivo como poder que debe detentar el liderazgo del
sector publico en el esfuerzo por el bienestar. “El Estado modemo es
paradogico: @ Jla inmensa concentracion de poder que lo caracteriza
corresponde, contradictoriamente, una pran y evidente debilidad, resuliado
de la fragmentacion e ese poder...” (124} sobre todo a través de la
descentralizacion funcional. Esa fragmentacién del poder estatal ha llevado
aJo que el Lic. Wilburg Jiménez llama “‘compartimientos estancos”, o sea,
a orgenos del Estado carentes de coordinacion y con una independencia
absoluta.

De acuerdo cen lo anterior, con lo que se ha tratade de dar un
vistazo a las opinfones y criterios de los estudiosos en la materia, la
situacién actwal del Estado costarricense es una de fragmentacion del
poder y de descoerdinacion. Antes de la reforma al artfculo 188 de la
Constitucion, el criterio predominante desde un punto de vista juridico era
el de autonomia como independencia total: “Lo que la Constitucidn ha
querido significar con la palabra gobierno, no es entonces una actividad
libre del vinculo legislativo que iguale ia fuerza juridica creadora del ente
cen la de fa Asamblea, sino nads mds - pero nada menos - la potestad
vinculada en cuanty al fin genérice, de planear dentro e éste y para éste,
los fines especificos y mas limitades para los que debe empefarse cada afio
0 cierto numero de afios ia actividad administrativa de la institu-
cion”. (125) De aqui que ante este concepto de autonomia, los entes
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autoénomos fueran los tinicos capaces de sefialar las politicas o pautas que
guiarian la actividad propia, y que, entendida tal facultad como parte  la
mas importante desde el punto de vista de este trabsjo-- de la potestad de
gobierno, se llegara a la conclusion de que tal potestad implicaba la
imposibilidad de que otro ente pudiera intervenir en la fase de decision que
finaliza el procedimiento administrativo, * . . . en situacion de superiori-
dad frente al ente auténomo, con potestad pura determinar su activi-
dad”. (126)

Este criterio es reafirmado por el mismo autor a} decir que ... la
misma palabra autonomia significa capacidad propia de decision y no de
mera preparacion o ejecucién de un acto ajeno. Ln consecuencia, la
potestad de decidir después de haber preparado las bases de Ja decision es
el objeto tipico de la autonomia, que la Constitucion protege™ (127); para
por 1ultimo, y después de hacer un amplio andlisis de la coordinacién como
una de las formas mds imporiantes de la potestad de gobierno, llegar 2
concluir que . . . sopesadas en igual balanza la necesidad de coordinacion
de existencia tdcita e impreciso contone, con la de gobierno auténomo de
tan claro fundamento y utilidad, debe darse el peso mayor a ésta ultima y
tener aquélla por inexistente en nuestro medio, salve en la forma
expresamente permitida por nuestra Constitucion, que es la potestad de
nombramiento de los directores auténomos”. (128)

El andlisis juridico del Lic. Ortiz nos lleva asi, a la conclusion
opuesta a la que llegamos en base a las opiniones de los constituyen-
tes. (129) Frente a estas conclusiones nos atrevemos a oponer, aungque
hoy la tesis es puramente doctrinaria e histrica por haber cambiado el
texto del articulo 188 de la Constitucion en el cual estén basados los
razonamientos precedentes, la que expusimos anteriormente en ef sentido
de que el articulo en referencia debié haber sido interpretado, no
unicamente en su texto formal, sino en base a los criterios que le dieron
vida, expuestos en la Asamblea Constituyente.

A igual conclusion llega Oswaldo de Gusmao, quien, siguiendo un
método de investigacion similar al nuestro afirma: “Es cierto, no obstante,
que Jos propositos de los constituyentes y las interpretaciones que ellos
daban al concepto de autonomia o de ‘independencia en materia de
gobierno, y administracion’, eran en el sentido mis bien de limitar esa
autonomfa o independencia a lo administrativo, a decisiones técnicas de
los organismos y a los actos de direccion de su vida interna. Los que mds
defendieron el principio de autonomia fueron absolutzmente claros y
enfiticos al tomarlo como un principio relativo y nunca absoluto,
considerando que las instituciones auténomas ‘no pueden actuar en

92

contradiccion con la politica del Gobierno Nacional’. (Diputados Facio,
Ortiz, Trejos y otros). Esa pareciera ser la interpretacién dada por los
constituyentes al votar el titulo de las normas sobre ‘Instituciones
Auténomas’ de fa Constitucion vigente. Las interpretaciones ulteriores a
que se prestaron dichas normas, fueron opuestas a las de sus propios
autores. Las fuerzas sociales y economicas, y las fuerzas politicas que se
alternaron en la titularidad del gobiemo del pais, por la via del proceso
representativo, se adhirieron en la prictica, —amparadas en la ambigiiedad
de las normas constitucionales -, a interpretacicnes diferentes de las de los
propios constituyentes”, (130)

A pesar de Ia interpretacién que se le did a la autonomia en la
Asamblea Constituyente y por ese cardcter especial del derecho de que es
no lo que los legisladores quisieron que fuera, sino lo que 1a comunidad
interpreta como contenido del mismo o sea su experencia juridica, la
interpretacion de la autenomia como independencia absoluta tomd tal
arraigo que fue necesaric una reforma al texto del articulo 188, para
restringir el concepto de la misma. Con base en esta reforma, la cual no ha
terido efectos ni regulaciones posteriores hasta el momento, es que
podemos entrar a considerar la vinculacion de las instituciones auténomas
al proceso de la planificacion. Sin embargo, antes de llegar a este punto,
parece indispensable analizar el criterio que guid al legislador al aprobar la
reforma del articulo 188 de la Constitucion.

3. LAREFORHKA AL ARTICULO 188 DE LA CONSTITUCION

El sistema democratico tiene la virtud de ser un sistema flexible, o
sea que se adecla a las necesidades que le imponen los cambics de la
realidad a lo largo de} tiempo. Al menos en lo referente a la autonomia
vemos un ejemplo de esta afirmacidn, pues con ella se dio un movimiento
de péndulo que tiene la significacion de la adaptabilidad del sistema s las
necesidades de los tiempos. Con este no queremaos afizmar una perfeccion
de Ia cual el sistema carece, pero si notamos en ¢l una capacidad para irse
perfeccionando, capacidad que hizo que después de un régimen presiden-
cialista sin controles adecuados hasta 1948 pues no habia Contraloria
General de ia Republica, Servicio Civil, Tribunal Supremo de Elecciones, ni
-autonomia constitucional- y de una reaccidn excesiva a éste con una
interpretacién erronea de la autonomia institucional, se llegara finalmente
a una reforma que permite prever la realizacion de cambios que
conllevarin a la reconstruccion de ia perdida unidad del Estado.

La referida reforma consistié en cambiar et texto anterior del
articulo 188 que decia:
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“Las instituciones auténomas del Estadv gozan de independen-
ciaenmateria de gobierno y administracién, y sus directores
responden por su gestion™.

al texto actual:

“*Las instituciones autdnomas de] Estado gozan de independen-
cia administrativa y estin sujetas a la ley en materia de
gobierno. Sus directores responden por su gestion”. (Asi
reformado por ley N 4123 de 30 de Mayo de 1968).

;Qué proposito existio detrds de este cambio?

Para evitar posibles errores de interpretacion logica, nada mejor que
hurgarenlas Actas de 'a Asamblea Legislativa. Incluso antes de que se
presentara el proyecto de modificacion del articulo 188, y obedeciendo a
toda una presion por parte de expertos en administracion piblica y
derecho administrativo, (presidn que se manifestd a través de diversas
opinicnes a las cuales ya hicimos referencia) en la tltima campafia electoral
de 1966 los dos partidos mayoritarios abogaron por la medificacion del
régimen de las instituciones autdnomas,

Asi las cosas, la discusién que se dio en el seno de la Asamblea
Legislativa no verso sobre partidarios de la reforma, y partidarios del
ststema viejo, sine sobre el modo de realizar la mencionada reforma.

Bl Diputade Villanueva Badilla en una de sus exposiciones citd
algunos pirrafos del informe del Banco Central ante el proyecto de
reforma al articulo mencionado, informe elaborado por el Lic, Rail Hess,
quien como vimos anteriormente fue el ministro gue junto con el
presidente de entonces remitio a la Asamblea Lepislativa el proyecto de
Ley de Planificacion.

“De los planieamientos anteriormente expuestos, puede derivarse la
tesis de que s en el esfuerzo del proceso de planificacion en donde puede
obtenerse la coordinacién que se anhela; es decir, en la sustitucion de un
sistema - el vigente  por la ampliacion del otro el de planificacion-,
para alcanzar mayor eficiencia en las refaciones del Poder Central con los
entes autdonomos y semiautonomos . .. A nadie se le ocurrird pensar que
fa autonomia es sinbnimo de anarquia. El Estado es uno solo y fijados los
objetivos de ese Estado, el esfuerzo comiin debe ser el de alcanzarlos con
un minimo de esfuerzo y desperdicio™. (131)

El diputado Volio Jiménez se pronuncia en igna} sentido acerca de la
finalidad de la reforma, y aboga porque * . . . la independencia en materia
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de gobierno se entienda como ‘referida 4 una ley de planificacion del
sector publico del Estado’ ., ., {132)

Es decir que para estos diputados el meollo de la reforma,
consistente en ia limitacion de la independencia en materia de gobierno,
debia hacerse fortaleciendo el sisterna de planificacién, o sea que al limitar
dicha independencia y establecer que las instituciones autdnomas estarin
“sujetas a la tey en materia de gobierno” (Art. 188) ya se ofrecia en el
seno de la Asamblea Legislativa un medio para hacer concreta la limitacion
comerntada.

El diputado Gutiérrez Gutiérrez hizo referencia a un aspecto
sumamente interesante y que, aunque el Proyecto de Constitucion Politica
elaborado por la Comisién designada por la Junta Fundadora de la
Segunda Repiblica lo contemplaba al hacer diferencias entre las institucio-
nes auténomas, no volvio a mencionarse. Se trata de los prados de
autoromia: **... en 1948 se cometid un error creyendo que todas las
instituciones autonomas debian tener una independencia absoluta en
materia de gobierno . .. y esa ¢s una formula mala, porque el problema de
la autonomiz, el problema que no se pudo contemplar en 1948, y que hoy
se ve muy claro, es que deben existir distintos grados de autonomia. Y la
redaccion del 188 debe ser tal que permita ciertos grados de autono-
mia. .. Es decir, aqui si esta reforma fuera aprobada, no estamos todavia
determinando cual es ¢l grado de autonomia que corresponde a cada
institucion. Eso a mi juicio habrd que determinarlo en cada caso concreto
tomando en cuenta dos circunstancias: en primer lugar, la importancia que
esa institucidn tiene para la planificacion general del Estado, y segundo, la
necesidad que esa institucion tiene de autonomia para el cumplimiento de
sus fines”. (133)

Del andlisis de las Actas de la Asamblea Legislativa se ve claramente
que el propdsito de los diputados de la misma fue no sélo la de dejar la
independencia en materia de gobierno como una independencia relativa
que puede ser limitada por la ley, sino que se pensd en la ley de
planificacién como ¢l medio méds adecuado para llevar a cabo este
propdsito.

las instituciones autonomas, de acuerdo al texto de la reforma al
articulo 188 de la Constitucién tendrdn independencia administrativa, o
sea la facuitad o poder para ordenar su servicio o actividad con
independencia de los demds organismos publicos, pero en armonia con los
planes adoptados por el gobierno. Si entendemos como independencia en
materia de gobierno, segin las palabras ya citadas de Eduardo Ortiz
... la potestad vinculada en cuanto al fin genérico, de pianear dentro de
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éste y para ¢ste, los fines especificos y més limitados para los que debe
empefarse cada afio o cierto nimero de afios la actividad administrativa de
fa Institucion™, esta independencia podrd ser limitada por la via legal, para
vincular los planes de los entes auténomos a los del poder centrai de
acuerdo a las pautas o politicas generales que éste haya fijado. (134)

4. PLANIFICACION Y AUTONOMIA

Lo que nos proponemos sugerir en este aparte es la forma como se
puede lograr fa vinculacion expresada anteriormente, enfocandola a través
de la planificacion en cuanto éstz, como ya lo vimos, es instrumento
juridico de la unidad estatal.

El momento final de la vinculacion entre los entes auténomos y el
gobierno central se realiza a través de los presupuestos de los primeros, los
cvales deben orientarse por las pautas que el gobierno ha fijado, y esto
puede darse, a través del dictamen obligante a que hicimos referencia al
hablar del presupuesto, dictamen que podra ser emitido por ] Departa-
mento de Coordinacion de la Oficina de Planificacion. Sin embargo, para
que se dé uma vinculacion completa entre entes auténomos y poder
central, se debe partir desde el principio, o sea desde 1a base dei proceso de
la planificacion, pues este proceso tiene como remate la confeccién del
presupuesto, como expresion concreta y en el corto plazo de la
planificacion,

En la actualidad, fa Ley de Planificacién en su articulo 36 estipula
los términos para el proceso de la planificacion: “Para efectos de
claboracion de los planes, establécense las siguientes fechas limites
referentes a cada etapa del proceso de la planificacion: el 10 de abril, para
que el Jefe del Departamento de Coordinacion gire instrucciones generales
a las Unidades Sectoriales, acerca del modo de confeccionar cada plan
sectorial; el 1° de junio, para que las Unidades Sectoriales remitar a la
Oficina de Planificacion, los anteproyectos de planes sectoriales ... ", e
resto del proceso deberd ser reformado con las mismas fechas que siguen
de la siguiente forma: el 1° de agosto, para que el Director de Planificacion
entregue al Presidente de la Repiiblica un plan anual para el priximo afio,
presentado bajo la forma de presupuesto por programas y actividades,
debidamente asesorado por la Junta o Comision de Planificacién, con la
cual habrd decidido las pautas generales que guiarin al proceso tanto en el
largo como en el mediano y corto plazo; el 1° de setiembre, para que el
Ministro que el Presidente designe, a nombre del Poder Ejecutivo, presente
ef proyecto de Presupuesto a la Asamblea Legislativa.
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Hemos introducido varios cambios en este articulo para ser
consecuentescon Jas sugerencias que hemos venido planteando, asi por
ejemplo, el presupuesto solo se presentard bajo la forma por programas y
actividades, serd presentado al Presidente de [a Republica por el Director
de Planificacién, pero debidamente asesorade por la Junta o Consejo de
Planificacion que propusimos anteriormente (Cap. 111, 9); y ante la
Asamblea Legislativa Ja presentard el Ministro que el Presidente designe; a
nombre del Poder Ejecutivo, de acuerdo al articulo 2 de Ja misma ley que
dice: “El Presidente de la Reptiblica ejercerd las funciones que esta ley le
confiere conjuntamente con el Ministro que é} designe”.

El articulo 36 visto, al plantear los dos primeros términos, se refiere
a las unidades sectoriales, primero giréndoles instrucciones generales o
pautas para la confeccion del plan, y después para que estas unidades
remitan los ante-proyectos de planes sectoriales o presupuestos.

Para dar una idea mds completa de estas unidades sectoriales, creemos
conveniente transeribir el texto del articuto 15 de la misma ley gue dice:
“En cada Ministerio y en las Instituciones Autdnomas, Semiautonomas y
Municipalidades, que voluntarizmente se vinculen al proceso de plzmii'ica:
cion contemplade en esta ley, y sf su economia lo permite, se estableceri
una Unidad Sectorial de Planificacion sujeta, en cuanto a la materia y a sus
relaciones, al Departamento indicado en el articulo anterior, { Departamen-
to de Coordinacién) Todas las Instituciones Autonomas, Semiautonomas y
las Municipalidades, estin obligadas a enviar copia de sus planesal
Departamento de Coordinacion y Secretaria”.

Este articulo, aparte de reflejarnos la timidez con que fue instaurada
la plenificacion por el legislader ya que la hace depender de 51 su
economta lo permite”, nos revela la impoesibilidad material de constituir un
verdadero sistema nacicnal de planificacion, ya que, si éste depende dela
voluntad de unos entes auténomos que han estado habituados a no
depender mds que de si mismos, solamente la tradicidén del concepto de
autonomia como Independencia casi absoluta nos muestra & precariedad
del sistema.

Pero con el cambio en €] texto del articulo 188 de la Constitucion
analizado, el texto del articulo 15 puede ser variado sin ninguna discusion,
ya que como vimos los diputados al reformar el articulo |88 pensaron en
la planificacién como el medio iddneo para recuperar la disgregada umd.ad
estatal. Y es que, como lo hemos expresado varias veces, Costa Rica
requiere unidad del sector publico. La actividad estatal en seatido lato
debe ser una actividad dirigida por un centro de decisicnes en cuanto a las
politicas generales que sirven de guia y limite a la accidn del Estado o sea,
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que ese centro de decisiones que es el Poder Ejecutivo, una vez aprobadas
las pautas generales propuestas al Organo legislativo tendrd la capacidad de
coordinar mediante lineamientos generales la actuacién del Estacdo en
cuanto unidad de decision y sccidn.

" Hasta el momento presente la relacion de las instituciones autd-
nomas con el proceso de planificacién, debido a que su participacion es
voluntaria ha sido bastante deficiente. Una investigacion realizada en Costa
Rica en cuanto a este punto afirma: “Esto supone una participacion activa
de las empresas en la formulacion de planes que en la practica sdlo
excepeionalmente se ha logrado con muy pocas de las empresas publi-
cas. ., De acuerdo con la ley segin las respuestas anteriores, no tiene k
Oficina de Planificacidn la facultad de asignar funciones, sino quée esta se
realiza mediante la cooperacion de las Instituciones Autonomas. Bl
resultado ha side que 4t el proceso de planificacion no se ha podido
materializar en lo que respectt o las empresas pablicas . .. En términos
generales y de acuerdo con las anteriores respuestas, la relacion de la
Oficina de Planificacion con las empresas publicas puede resumirse de la
siguiente manera. No tiene, desde un punto de vista legal, facultad para
determinar la politica a seguir por las empresas y por ello Ia participacidn
de estas en el esfuerzo de planificacién es absolutamente incierta™. {135}

La situacion de la independencia excesiva de los entes auténomes es
reatinmada por Gusmao, quien, después de hacer un aniplio estudio desde
el punto de vista presupuestariv concluye de la siguiente manera: “Los
datos econdmico- financieros citados son bastantes SXAPTEsivos y a través de
ellos se constata que los organismos descentralizados funcionalmente en
Costa Rica,no obslante que reciben pricticamente et 50% de los ingresos
efectivos del sector publico y gastan cercadel 50% del total de los egresos
de ese seclor, solo volunlaramente participan del esfuerzo y de la labor de
planificacién y programacion del desarrollo del pais. .. Fs asi que en el
sistema institucional vigente, organismos creados por el Estade v que
munejan  recursos publicos en el monto sefialado, pueden opongr su
autonomis a la tarea mayor y mds urgente de dicho sector y también de
toda la sociedad costarricense, 0 sea la de programar y planificuar su
desarrolio”. La autonomia que s¢ ided como medio para lograr un mayor
desarrolio ha llegado en la préctica .. . a presentar problemas que, en el
caso de no solucionarse, pueden convertirse en obsticulo administrative
para concretar ese fin, al transformarse ese medic en fin en s
mistmo”, (136)

Los entes autdonomos en conjunto, tienen ingresos y ERresos CeIcanos
al 50% de los del sector publico, lo que implica que su importancia y su
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labor, en cuanto a accion coordinada es de primer orden, y también que
mantener la situacion de descoordinacion es permitir que la accion estatal,
pueda, hasta en una mitad, ser un obstdculo a las metas que se ha
planteado el poder central.

Aunque reconocemos . 12 necesidad de dar un régimen que
permita el funcionamientc de distintos tipos de empresas piblicas, en lugar
de pretender encuadrar a todas dentro de un fdnico molde uniforme .. .”

(137) lo cual tiene que ser considerado en Costa Rica por una Ley de
Instituciones Autdnomas, que regule todo lo referente a las mismas en
cuanto a grados, controles a priort y a posteriori, etc., también creemos
que a pesar de los grandes beneficios que traen ellas consigo *“. .. no por
ello podrén transformarse en pequefias repiblicas dentro de un pais, en
organismos carentes de supervision y de control, que persiguen individual-
mente los fines para los que fueron creados, con total desentendimiento de
los fines generales del Estado .. . Para corregir esos errores y desviaciones
es necesarto hacer una efectiva planificacion interna de la actividad
estatal”, (138) o sea que no obstante la necesidad de reconocer diferencias
en el grado de autonomia que deberin poseer instituciones como el
Instituto Nacional de Aprendizaje (institucién semi-autonoma) o el
Sistema Bancaric Nacional es indispensable que todas estas instituciones
sean cubiertas por el sistema nacional de planificacidn, en el sentido de que
deberan actuar en forma coordinada a los lineamientos o politicas
gererzles que ¢l Poder Ejecutivo, con la aprobacién de Ia Asamblea
Legislativa determine como guia general para el pajs,

Esta conclusion no abarca a Ja Universidad de Costa Rica, a la cual
tante el Proyecto de Constitucidn, como la Constitucion de 1949, guardan
un trato preferencial considerdndola “como una Institucion independiente
de cultura superior” y no como una instifucién auténoma. (139)

Por todas las razones anteriores recomendamos la reforma del
articulo 15 de la Ley de Planificacion para que se establezcan unidades
sectoriales de planificacion en forma obligatoria en todos los ministerios,
instituciones sutonomas, semi-auténomas y municipalidades, suprimiendo
la coletilla de “si su economia lo permite”, v con un transitorio, que dé
un plazo mdximo de un afio a los ministerios, instituciones auténomas y
semi-autdnomas y un plazo mayor, segin se estime conveniente a las
municipalidades (excepcionando de este requisito a las de ingresos muy
bajos si se quiere) que no poseen dichas unidades.

De esta manera, se habrd tomado una de las decisiones fundamenta-
les para Ia coordinacion efectiva del sector pdblico, y para la existencia de
una verdadera unidad estatal,

13
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CAPITULO VII

SITUACION REAL DE LA PLANIFICACION
EN COSTA RICA

UNA ENCUESTA AL SECTOR PUBLICO

Fundamentos de la Encuesta

Explicacion de la Encuesta

Resultados de la Encuesta por Preguntas

Evaluacion General de los resultados de la Encuesta,
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Un sistema nacional de planificacidn descansa en la existencia de una
coordinacidn eficiente de todo el sector piblico, mediante la formulacién
de planes uniformes dirigidos hacia metas comunes,

Para [ograr esta unidad de accion, se establece una oficina directiva
de planificacién como 6rgano asesor del Presidente de la Republics, la cual
se encarga de indicar las politicas generales que informan la actuacion de
los entes publicos, mediante la difusion de dichas politicas hacia las
oficinas sectoriales de planificacién situadas a nivel de drganos asesores en
los diferentes entes piiblicos. La organizacion de la planificacién viene asi a
ser ung pirimide, estando a la cabeza la oficina central y en ia base las
oficinas sectoriales, En esta organizacion se dard una corriente de
comunicacion en dos sentidos: a) de arriba hacia bajo, constituida por las
pautas generales que fija para la accién del Estado el Poder Ejecutivo a
través de la asesoria que le da la oficina central y que han sido aprobadas
por ef Poder Legistativo. b) De abajo hacia arriba: una vez que las oficinas
sectoriales conocen la orientacion general que debe guiar su actividad,
elaborardn con base en ésta los planes y programas de la institucion a que
perienecen, contando cen la cooperacion de las secciones y departamentos
de ejecucion de la misma. Despuds de elaborado el plan de 1a institucién
que se expresa a través del presupuesto por programas (en el contenido de
los programas y subprogramas), la oficina sectorial remite el proyecto de
presupuesto {plan) de su institucion a la oficina central de planificacion, la
cual armoniza los planes y programas de todos los entes pablicos en lo que
se denomina presupuesto global del sector ptiblico,

En esta forma, la existencia de la oficina central y de las oficinas
sectoriales de planificacion trata de garantizar la unidad de decision y de
accion del Estado, no solo en la elaboracién de los planes y programas,
sino en su ejecucion, ya que las  oficinas sectoriales se encargarin de
velar por ésta mediante un control y una evaluzcion concomitantes a dicha
ejecucién, informando de sus resultados a 1a oficina central. {140}

En marzo de 1966, la Oficina de Planificacion de Costa Rica,
describio el sistema nacional de planificacion de la siguiente manera: *Asi,
trabajan en colaboracién dentro del sistema nacional de planificacion: en
el campo de salud, el Ministerio de Salubridad Publica, el Servicio Nacional
de Acueductos y Alcantarillades y la Caja Costarricense de Seguro Social;
en la educacion, el Ministerio de Educacion Publica, la Universidad de
Costa Rica, el Instituto Nacional de Aprendizaje; en lo agropecuario, el Mi-
nisterio de Tierras y Celonizacién; en energla, el Instituto Costarricense de
Electricidad, en transportes el Ministerio respectivo; y en vivienda el
Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo. También pertenecen al
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sisterpa- el Banco Central, la mayoria de los Bancos comerciales, la Junta de
Administracién Portuaria y de Desarrollo de la Vertiente Atlintica, el

Instituto Costarricense de Turismo y algunas de las principales municipafi-
dades”. (i41)

1. FUNDAMENTO DE LA ENCUESTA

Con base en estos datos, y dado que las opiniones del Director y del
Subdirector de la Oficina de Planificacién en entrevistas que les hicimos
eran contradictorias con las de otros funcionarios de la misma oficina que
también entrevistamos, decidimos, elaborar una encuesta dirigida a todas
las oficinas sectoriales de planificacion, para asi poder determinar con
objetividad el estado actual de [a planificacién en el sector publico de
Costa Rica. '

Hasta el momento se ha tratado en esta tesis de hacer un andlisis
desde el punto de vista tedrico de la planificacion, sugiriendo algunas
re.atjormas que en nuesiro concepto son indispensables para una planifica-
cion eficiente. En el presente capitulo, creemos conveniente contrastar la
planificacion desde el angulo de la teorfa con la realidad de la misma, para
poder determinar si Ia Organizacidn actual que tiene Costa Rica es

com.patiblle’ con la planificacién que hemos venido tratando, o sea, con la
planificacion en el verdadero sentido de la palabra.

2. EXPLICACION DE LA ENCUESTA

La encuesta fue distribuida en principio a las siguientes instituciones,

en base al Informe de la Oficina de Planificacion citado (en esta Pag.):

1. Municipalidad de San José
2. Instituto Costarricense de Turismo (ICT)
3. Junta de Administracién Portuaria y de Desarrollo de la Vertiente

Atlintica (JAPDEVA)

4. Ministerio de Agricultura
5. Ministerio de Transportes
6. Ministerio de Salubridad
7. Ministerio de Educacién Piblica
8. Ministerio de Industrias
9. Servicio Nacional de Acueductos y Alcantarillados (SNAA)
0. Instituto Nacional de Aprendizaje (INA)

1. Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)

12, Institutoe de Tierras y Colonizacion (ITCO)

13, Consejo Nacional de Produccién (C.NP)

14, Banco Central

15, Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)

6. Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo (ILNV.U)

El objetivo central de 1z encuesta fue el de determinar la relacién que
existe entre las oficinas sectoriales y la oficina central de planificacién.
Para esto, se elabord un cuestionario de 16 preguntas, contandose en el
aspecto técnico-estadistico de las mismas con la valioss cooperacion del
Instituto Centroamericano de Estadistica, a través de su Director a.d., Sr.
Jorge Luis Alfaro Alfaro y del Lic. Claudio Gonzalez Vega,

El cuestionaric fue distribuido personalmente a los jefes de las
oficinas sectoriales, los cuales en su gran mayoria, en cuanto se pudo
determinar lo contestaron personalmente. Los 16 cuestionarios distribuidos
fueron devueltos, 3 de elios sin respuesta, por tratarse de instituciones que
no poseen oficinas sectoriales de planificacion, (142) Los 13 cuestionarios
restantes fueron debidamente llenados, aunque en dos de ellos se notd una
tendencia a no dar respuesta a las preguntas que implicaban emitir aigun
tipo de opinién sobre su relacion con la Oficina de Planificacion
(OFIPLANY v sobre la labor que ésta Gltima realiza. Sin embargo, para
compensar estos casos, el cuestionario contaba con formulaciones diferen-
tes de preguntas similares, por lo cual, Y ¢on un control cruzado de algu-
nas de ellas se logrd extraer afirmaciones concretas en cuanto a la relacion
OFIPLAN-oficina sectorial.

Para evitar respuestas falsas o timidas, ademds de utilizarse en ciertas
preguntas la respuesta cerrade que encasilla las opiniones, se adjunto al
cuestionario una caria explicativa de 1a razon de ser de la encuesta, en la
cual se hacia notar que: “La informacion que me suministre en dicho
cuestionario es confidencial. En ningin momento se hard mencion de
alguna oficina sectorial en particular, sino que los datos se elaborarin de
manera que lo que se publique serd de caricter general, referido a lu
totalidad de las oficinas sectoriales. Con esto. quiero garantizasle la
absoluta discrecion y anonimato en que serén tenidas sus opiniones”,

3. RESULTADOS DE LA ENCUESTA POR PREGUNTAS
1) (Desde qué fecha funciona su Oficina Sectorial de Planifica-
cion?
1950 a 1957 = 3 oficinas
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2)

3)

4)

5)

1960 a 1964 = 8 oficinas
1965 a 1967 = 2 oficinas
1967 a 1969 = - oficinas

Qué ntmero de personas laboran en la misma?
Total 215 personas. (Algunas oficinas sectoriales estdn faculta-
das para pedir cooperacién de los otros departamentos).
¢Qué capacitacién tiene su personal respecto a las disciplinas
relacionadas con plarificacion (Economia, Administracién
Estadistica, Planificacion, Ingenieria, otras)’
Del total de 215 personas, 80 son profesionales {(incluyendo
egresados) y 15 estudiantes.
Los profesionales se agrupan asi:
28 ingenieria
16 agronomia
14 economia
10 administracion
8 estadistica
2 contaduria
2 derecho
El personal técnico por institucion varia desde 18 profesiona-
les hasta 2, siendo la media de aproximadamente 6 profesiona-

les por institucion, pero existe una gran concentracién de los
mismos en 4 instituciones:

5 instituciones tienen 2 o 3 profesionales
3 instituciones tienen 4 profesionales
| institucién tiene 5 profesionales
4 instituciones tienen de 7 a 18 profesionales
;Qué ubicacitn tiene la Oficina Sectorial en el organograma de
la institucion actualmente?
6 son oficinas asesoras
7 tienen labores de planificacion en posiciones varia-
das desde departamentos y divisiones técnjcas
hasta secciones de segunda categorfa,
¢Qué funciones realiza la oficina en el presente?
{Establézcalas en orden de importancia).
Se not6 en las respuestas una tendencia a incluir las labores
que les han fijado por reglamento, Y en las mismas se ve
claramente, que mds que labores de oficina sectorial, realizan
labores de muy diversa (ndole, especialmente estudios para los

’

6)

7

8)

9)

10}
139!

12)

13)

14)

drganos superiores de la institucion. .
;Han sido siermnpre éstas las funciones de la oficina?

Si 8

No 5
;Qué funcicnes o labores desempeiid la oficina en el pasado
que no desempefia ahora? N
Una oficina dejé de hacer labores de planificacidn. N
;Cudl es la labor que realiza la Oficina Central de Planifi-
cacién?

9 oficinas la conocen

4 no dan respuesta
;Qué opinidn tiene respecto a ella?

Muy buena: -

Buena 3

Regular 7

Mala i

Pésima -
No respender 2 y mdas de la mitad consideran como regular su

labor. S .
;Por qué? Porque no havy coordinacién con las oficinas
sectoriales: 5. Razones diversas: §

;Qué tipo de relacidn tiene su oficina con la OFIPLANY
De suministro de informacion: 10

No tiene relacion: 2
Relacién de coordinacién: ]

;Ha sido esa relacion a través del tiempo?
a.  lgual:

7
b.  Seha fortalecido:
¢.  Seha debilitado: 5
;Por qué? N
a.  Enlainstitucion en que el contacto se fortalecio, se debe
2 contactos personales y a la promulgacion de una ley en
1969,
b.  Porque nova mds alld de solicitar informes:
4 oficinas
Porque no hay coordinacion: 3 oficinas. ’
¢Si su respuesta a la pregunta 11 fue b) o ¢), desde cuindo
sucedid eso?
b.  Se ha fortalecido desde 1968--1969: 1 oficina
¢.  Se ha debilitado desde 1966: 5 oficinas. Es interesante
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ver que 5 oficinas sefialan como afio en que se debilitd su
relacion el afio en que hubo cambio de gobierno.

15} Se dice que las Oficinas Sectoriales de Planificacién funcionan
mas eficientemente si estdn en contacto directo con la
OFIPLAN. ;Qué opina Ud. al respecto?

Para 6 oficinas la afirmacion es correcta,

Para 3 oficinas ésta puede contribuir pero no es suficiente.

Dos oficinas no opinan y 2 dicen que no hay experiencia en
ese sentido para poderla acoger,

16) ;Es satisfactorio ese contacto entre su oficina y OFIPLAN?

Si= 2 oficinas
No = 11 oficinas (de estas 1f, 7 estiman que debe
dumentar el contacio),

La encuesta fue dirigida a 16 instituciones:

3 no tienen labor de planificacién sectorial

13 tienen labores de planificacion. De ellas 4 no son oficinas’

sectoriales propiamente,

Las 13 entidades estdn compuestas por 8 instituciones auténomas de
19 de importancia y por 5 ministerios de un total de 11, (143)

4.  EVALUACION GENERAL DE LOS RESULTADOS DE LA
ENCUESTA

Lag respuestas del cuestionario muestran una uniformidad bastante
pronunciada en el criterio de las oficinas sectoriales hacia Ia afirmacién de
que la relacién entre ellas y OFIPLAN no es satisfactoria, lo cual es
afirmado por once oficinas. De éstas, siete desean que ese contacto se
fortalezca, pues diez oficinas sélo suministran informacién a OFIPLAN, vy
dos no tienen ninglin contacto. Esto lleva a siete de las oficinas sectoriales
a afirmar que la labor de OFIPLAN es regular.

En siete de las oficinas la relacion se ha mantenido igual, v en cinco
se ha debilitado desde 1966, afio en que hubo cambio de gobierno, lo que
confirma nuestra preocupacién manifestada en el punto Continuidad y
Cambijos de Gobierno. El proceso de creacidén de oficinas sectoriales
empez6 en 1950, y hasta 1959 se habian creado tres oficinas.

En 1960 es creada una oficina mas, notindose un desarrollo del
proceso en los afios 1962 a 1965 en los cuales son creadas 8 oficinas, a
partir de Jo cual el proceso se detiene con una tltima oficina creada en
1967. Desde este afio hasta julio de 1969 no se ha creado ninguna oficina
sectorial. EI nimero de ellas, sin embargo, no abarca mds que cinco de
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once ministerios y ocho de diecinueve instituciones auténomas de
importancia por lo que pricticamente una cifra cercana al §0 % de los
ministerios e instituciones autonomas carece de oficinas sectoriales, y el 50
% restante aunque las tiene, con excepcidn de una institucicn, carece de
relacion adecuada de coordinacidn. .

Ademds de los resultados de la encuesta, nuestras entrevistas
realizadas en la Oficina de Planificacién muestran algunos aspectos que
parece necesario mencionar, De siete departamentos que e;tabiece la Ley
de Planificacién, unicamente hay cuatre de elles funcionando en la
realidad que son los de Coordinacién y Coatrol, de Planes Anualgs, d.e
Planes de Mediano y Largo Plazo y de Productividad y Eficiencia
Administrativa. Ademds se nota un personal muy reducido para las labores
de planificacion del sector publico, especialmente en los Depar’tan_lentos
de: Planes Anuales que posee seis técnicos, un asistente y un secretario con
lo cual se supone va a coordinar y revisar técnicamen}e ‘el Presupuesto
Ordinario ¥ los Presupuestes Extraordinarios de la Repiblica en Ia forma
por programas y actividades, y el de Coordinacic?n y‘(;ontrol que posee tres
técnicos y un secretario para la labor de coordinacién de las instituciones
auténomas y el control de la gjecucion de todos los presupuestos.

Los funcionarios enirevistados sostienen en su gran mayoria que con
el cambio de gobierno y la nueva ortentacion que se dio a la OFIP'L'AN por
su anterior director, se notd que el entusiasmo del personal pajo, ¥ que
faltd la fijacion de metas para los diferentes departamentos. Sin e:mbargo,
también estan de acuerdo en que ia situacion, desde ef punto de vista de la
planificacion del sector piiblico ha mejorado, a julio de 1969, con el actual
director.
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Si se enjuicia la labor de la Oficina de Planificacién a la fuz de los
resultados de la encuesta, solo se puede arribar a una conclusién. Dado que
no es posible, desde un punto de vista racional, eliminar fa labor de
planificacion en el Estado, debe tomarse, en consecuencia, una actitud
enérgica y decidida para lograr el cambio de la planificacién como palabra
vacia de conterido, a ésta como realidad metodeloglca de la actividad
estatal.

La planificacion, como se ha dicho varias veces, es un instrumento
juridico de la unidad estatal. Renunciar a elia, o a su correcta utilizacidn,
es renunciar a ordenar el caos administrativo y por ende a dejar que se
termine de institucionalizar la falta de unidad del Estado costarricense.

Después de haber realizado ug andisis de la planificacion desde un
punto de vista juridico y administrativo, y de contrastar éste con la
realidad de su actividad en nuestro medio, no nos queda més alternativa
que recomendar como indispensabieslas diversas reformas que hemos
propuesto a lo largo del presente trabajo.

La planificacion que pueda darse con respecto al sector privado
deberd estar comprendida por un plan, pues asi se garantizard su
sistematizacién, tanto interna como respecto al sector piblico. Ademds de
una mejor coordinacion y sistematizacion, su aprobacidn en forma de
pautas generales por parte de la Asamblea Legislativa servird como
vehiculo de informacién a los particulares, proveyéndolos inclusive de
mayores oportunidades de ejercer sus defensas frente al plan.

Para que la planificacién sea universal y unitaria en el sector piiblico,
debe constituirse un érgano pluripersonal asesor del director en el cual
hayz representantes de los entes de este sector. La formacion de la Junta
Asesora de Planificacion es el paso necesario para llegar a vincular a las
instituciones autonomas con el proceso de la planificacion, vinculacion que
se traducird enm Ultima instancia en la confeccion del presupuesto
consolidado del sector piblico. La existencia de un presupuesto consolida-
do, redundard en unidad de accion del Estado a través de su sector piblico,
mediante el liderazgo de Ja Oficina de Planificacién, la cual para esto
deberd estar dotada del dictamnen por razones de oportunidad, convenien-
cia y coordinacion sobre los presupuestos de los entes auténomos, con el
que asegurard ei cumplimiento de las politicas generaies que guien la
actividad estatal. '

Costa Rica posee el sustrate o base para desarrollar un sistema

- nacional de planificacion. A partir de este sustrato, que estd formade por
el personal ya capacitado existente en la Oficina de Planificacion y en las
oficinas sectoriales, personal que debe ser aprovechado al mdximo, nuestro
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propésito esencial ha sido el de plantear las reformas que consideramos
fundamentales para forjar las estructuras que permitiran, finalimente, lograr
que la planificacion pase a ser el verdadero instrumento de racionalizacion
y a ocupar el puesto de importancia que, en este sentido, le estd reservado
en toda administracion piblica regulada juridicamente.
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XXI, Tditores S.A., Chile, 1a. Ed., 1966. Pag. 78.

Timbergen, Jan; La Planificacidn del Desarrollo; Fondo de Cultura
Econdmica México, 4u. Ed., 1966. Pig, 75,

Mason, Edward: Planificacién Lcondmica en Areas §11bdesarrol|udus.
Centro Regional de Ayuda Técnica, AlD, México, 1963. Pag. 74.

Gonzilez Vega, Claudio; Curso de Derecho Economico, notas de clase,
1968, Tesis 8. Pag. 40.
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Timberjen, Jan; Central Planning, Yale University Press, 1964, Pag. 65.

Cibotti, Ricardo; La Infraestructura en la Planificacion del Desarrollo,
Cuadernos del ILPES (Instituto Latinoamericano de Planificacion Eco-
nomica y Social), Serie 11, N° 3, Santiago de Chile, 1968. Pag. 59.

Instituto Latinoamericano de Planificacion Econbmica y Social; Los
Aspectos Administrativos de los Planes Anuales Operativos, en Naciones
Unidas; Aspectos Administrativos de la Planificacion, New Yerk 1968. Pig.
395.

Hagen, Everett E.; Op. Cit., Pag. 435.
Division de Administracién Piblica de las Naciones Unidas; Control de
Pianes, Programas y Proyectos de Operacion, en Naciones Unidas; Aspectos

Administrativos de la Planificacion, Op. Cit. Pdg. 433.

Jiménez Castro, Wilburg; Introduccion al Estudio de ia Teoria Administra-
tiva, Fondo de Cultura Economica, México, 1965, 2a, Ed. Pig. 108.

ESAPAC; Informe de la Conferencia para la Determinacion de Prioridades
er la Accion Administrativa Estatal para el Desarrollo; Fditorial ESAPAC,
San José, Costa Rica, 1964, Pag. 158.

Rodriguez Echeverria, Miguel Angel; Magis v Planificacion, La Naeidn, 12
de junio de 1968. Pig. 15,

Comision Econdmicz para América Latina, Secretaria de la; La Planifica-
cién en América Latina, Santiago, Chile, 1968, Pdg. 21.

Tamayo L., Jorge; Objetivos y Metas de la Planeacion, en Bases para fa
Planeacién Econdmica y Social de México, Op. Cit. Pag. 70.

Martner, Gonzalo; Op. Cit., Pig. 46.

Hagen, Everett E; Op. Cit. Pag. 26.

Dimare Fuscaldo, Alberto; Observaciones a la Ejecucion del Plan Nacional
de Desarrollo, 1965--68, Oficina de Planificacion, San José, Costa Rica,
1968, Pag. 3.

Mufoz, Amato; Op. Cit. Pag. 109.

ldem. Pags. 103 v ss,

Esta parte de la tesis se fundamenta especialmente en Betelheim, Charles;

Planeacion y Crecimiento Acelerado, Fonde de Cuftura Feondmica, la.
d., 1965, Pag, 177 y Hagen, Everert E.; Op, Cit. Pags 412 v 55,
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42,

43.

44,

45.

ESAPAC: Informe de la Conferencia . ., Op. Cit. Pag, 129,

Tristan Castro, Fidel: Comentario al Tema: La Coordinacion, et Control y
la Evaluacion en la Administracion para el Desarrotlo, en ESAPAC, Informe
del Seminario sobre Administracion para el Desarrollo, San José, Costa
Rica, 1566, Pig. 404,

La Comision del gasto publico integrada por 12 Asamblea Legislativa en una
manifestacion reciente parece estar de acuerdo con nuestra recomendacion
al expresar que: “La comision ha pedido a los representantes de los
distintos grupos parlamentarios, llevar a cabo una aceion persuasiva en sus
respectives partidos politicos, pergue si no hay consenso politico nacional,
Jas recomendaciones de la comisién no se podrian aplicar”. (La Nacion, 24
de junio de 1969, pag. 2).

Pichardo P., Ignacio; El Organo Central de Planeacion, en Bases para
Planeacion Econdmica y Social de México, Op. Cit, Pag, 105,

Este tema se trata sin perjuicio de que la investigacién de la realidad
nacional, y la confeccion del diagndstico de la misma pueda ser confiada a
un ente autonomo como por gjempla la Universidad de Costa Rica.

Attir, Aryeh; Los Mecanismos Centrales de Planeamiento y sus Vinculacio-
nes con los Centros de Decision, en Aspectos Administrativos de la
Planificacion, Op. Cit. Pag. 88.

Pichardo P., ignacio; Op. Cit, Pdg. 103.

Facio, Rodrigo; Op. Cit. Pdgs. 71-72; también

Hagen, Everett E.; Op. Cit. Pig. 421,

Comision Econdmica para América Latina, Secretaria de la; Op. Cit. Pdg.
24.

Pichardo P, Ignacio, Op. Cit.; Pag. 97,

Government of Pakistan, Planning Board; The First Five Year Plan, Vol. 1,
Pig. 100 ss., Karachi, 1955, citado por Pichardo P., ignacio, Op. Cit., Pig.
100.

Unidad de Administracidn Publica de la CEPAL, La Planificacién Adminis-
trativa para el desarrollo Econdmico y Soclal en América Latina: Op. Cit,,
Pag. 99.

Ley de Planificacién; N® 3087, 1963, Art. 1.

Unidad de Administracién Pablica de la CEPAL, Qp, Cit., Pag, 181,
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52,
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54,

55.
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Idem, Pdg, 182,

Frieiro R., Mario; Algunos Aspectos Estructurales v Administratives del
Desarrollo en el Istmo Centroamericano, ESAPAC, Informe del Semina-
rio ... Op. Cit., Pags. 4445,

1dem, Pdg. 46.

Pfiffner--Presthus; Public Administration; The Ronald Press Company,
New York, 4th Ed., 1953, Pig. 60.

La afirmacion anterior debe entenderse enmarcada dentro dei proceso de Ja
planificacién en el cual la fijacion de metas se lleva a cabo después de
realizado el diagnostico y el prondstico, los cuales son planificacidn, Asi,
tenemos que si se utiliza el métedo planificador las decisiones politicas se
tomarin en base a una investigacién previa que es parte del proceso de la
planificacion.

Jiménez Castro, Wilburg; El Cambio de Actitud Humana y las Reformas
Institucionales para el Desarrcllo Integral; ICAP, San José, Costa Rica,
1968. Pag. 28.

Unided de la Administracion Pablica de la CEPAL; La Planificacién
Administrativa . .. Op. Cit., Pag. 190.

Idem, Pig. 188.

Datos suministrados por el Secretaric del ICAP, Lic. Dennis Aguiluz
Ferrad. La cifra de 438 no incluye 58 funcienarios, los cuales incluimos en

el primer grupo del Curso de Formacién Administrativa del Servidor
Publico.

Sus dos primeros gripos han estado formados por 58 y 45 alumnos para los
afios 1968 y 1969 respectivamente. ““Su objetive es procurar una mejor
capacitacion del empleado piblico de nivel téenmico y/o de jefatura
intermedia . .. " (Curso de Formacion Administrativa del Servidor Plblico;
Informe Anual; Imprenta Nacional, 1969. Pig. 4).

Con respecto 2 la ensefianza superior la CEPAL ha manifesiado que: “Un
nimerc apreciable de paises de la regién simplemente carece de especialis-
tas adiestrados en la preparacion de politicas de reforma administrativa y
con expeziericia para dirigir programas de modernizacién del gobier-
no ... Los paises necesitan, ademds, contar con un personal hoy muy
escaso en América Lalina: el administrador profesional formado en
instituciones univessitarias, capaz de asesorar al gobierno en la formulacién
de una politice de modstnizacidn administrativa como parte de los
programas de desarrollo, ¥ de ocupar posiciones ejecutivas en ef sector
plblico . .. ™ (Secretarfa de la Comision Econdmica para América Latina,

37,

58,

59,
60.
61.
62.
63.

64.
63.
66.

67,

68.
69.
70,

71.

72,

Informe de; Problemas de Administracion Pibiica en los Pajses en
Desarrollo en la América Latina; ICAP, San José, Costa Rica, 1967, Pag,
ki)

Los dos problemas basicos que enfrenta la Seccidén son la carencia de
profesores preparados y de poblacidn estudiantil,

Martin—Retortillo, Sebastidn; Presupuestos Polfticos v Fundamentacién
Constitucional de la Planificacién Administrativa; Revista de Administra-
cidn Piablica, Instituto de.Estudios Politicos, Madrid, Espafia, N° 50, 1966.
Pags. 114-115.

Heller, Hermann; Op. Cit., Pags. 208-209.

Idem, Pig, 285.

Idem, Pags. 290-291,

Martin—Retortillo, Sebastidn; Op. Cit., Pig. 122.

Gordille, Agustin A.; La Planificacion del Desarrolio, Proyecto 102
Progtama de Cooperacidn Técnica, Organizacién de los Estados America-
nos y Gobierno de la Repiblica Argentina. Pdg. 115, Sin fecha ni pie de
imprenta,

Martin--Retortillo, Sebastidn; Op, Cit., Pig. 127,

Ver Supra, Caps. I, 1-2; 111, L a 5,

Ver Supra, Cap. I, 3.

Ortiz Ortiz, Edvardo; Curso de Derecho Administrativo, 1966, Tesis 7, Pag.
19.

Pfiffner—Presthus, Op, Cit.; Pig. 48.

Martin—Retortillo, Sebastidn; Op. Cit.; Pigs. 116 117.

Hagen, Everett E.; Op. Cit,, Pég. 8.

Isos ensayos fueron: Elemeatos Propuestos de una Ley Basica de
Planificacion en Costa Rica, de A.C. Kayanan, San José, 1955; Planifica-
cion en Costa Rica y Fuera de Ella, de José ML Salazar Navarrete, INVU,
1955; Planificacion Econémica en Régimen Democritico, de Rodrige
Facio Brenes, Universidad de Costa Rica, 1959 y Planificacion QOperativa o
Caos Nacional, de Wilburg Jiménez Castro, 1960 (ESAPAC, 19565 3a. EQ.).
Carta de Punta del Este; Programas Nacionales de Desarrollo, Cap. 11, NO 1.

129

-



73,

14,

75.

76.

77

8.

79.

80,

81.

82.

83.
84,
85.

86.

87,

&8,

849,

130

Vlores de la Pefia, Horacio; Op. Cil. Pag. 78; Ver Supra, Cap, 1V, 4 pura una
distincidn entre planificacion y reforma estructural.

Comisién Lecondmica para América Latina, Secretaria de la; La Planifica-
cion en ., .. Op. Cit, Pags. 17-18; y Hagen, Everett.; Op. Cit: Pdgs.
8-9--10.

Hess E. Rail; Exposicion de Motivos del Poder Ejecutivo, Ley de
Planificacion, N° 3087 de 31 de Cnero de 1963, Archivos de la Asamblea
Legisiativa,

‘Asamblea begislativa; Dictamen de Mayoris de la Comision de Asuntos

Varios, Ley de Planificacion N® 3087 de 31 de Fnero de 1963, Pig. 4.
[dem, Pag. 5.

Gordillo, Agustin A.; La Planificacion del Desarrallo, Op. Cit., Pag. 106.
Heller, Hermann; Op. Cit,, Pdg, 268.

Friedman, W.; Ll Derecho en uyna Sociedad en Transformacion, Fondo de
Cultura Economica, Mexico, 1966, Pag. & y ss. En igual sentido Jiménez
Castro, Wilburg; Administracion Phblica para el Desarrollo Integral, ICAP,

Sun José, Costa Rica, 1969, 1a. Versidn, Tomo 11, Pags. 94 935,

Luul}ndere. Andre de: Traite Elementaire de Dreit Administratif, Librairie
Générale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1966. Pdg. 529.

Plan de Desurroile Feondmice y Social de Costa Rica, Parte 1, Programa
de Inversiones Pablicas, 1965--1968, Oficina de Planificacidn, 1963, Pag,
18 vy ss,

Laubadere. Andre de; Op. Cit., Pdg. 508.

Laubadere. Andre de; Op. Cit., Pdgs, 508--509.

Gordillo, Op. Cit., Pdgs. 106--107.

Ur gjemplo de norma de referencia dirigida al sector privado seria el caso
de un agricullor, que al acogerse al plan de diversificacidn agricola gozard
de crédito.

Laubadere, Op. Cit,, Pag. 507

Citado po Gbrdillo, Op. Cit., Pag. 128,

Predieri, Alberto; Pianificazione ¢ Constituzione, Edizioni di Comuni-
ta- Milano. 1963, Pag. 303 '

91,

92.

93.

94,

95,
96,
97.
98.

99.

100.

101,

102,

103.

104.

105.

106.

Gordiito, Op. Cit., Pdg. 126--127.
Ver Ortiz Ortiz, Eduardo; Op, Cit., Tesis 5, Pags. 21 a 23.

Haremos referencia a la relacion que debe darse entre la Constitucidn, la
planificacién y el presupuesto en 2! capitulo VI,

Laubadere; Op. Cit., Pag. 506.
Gordille; Op. Cit., Pag, 108.

Este tema esta tratado siguiendo los conceptos que Gordillo expresa en su
obra ya citada, Pags. 112 v ss.

Gordillo; Op. Cit,, Pag, 113,
Idem., Pdg. 129.
Predieri, Alberto; Op. Cit., Pag. 507.

Ver Supra, ubicacion del Organo central de planificacion {(Cap. LI, 8);
conseje o director {Cap. 111, 9); aprobacién legistativa del plan referente al
sector privado (Cap. V, 7 y 9); amplitud del plan y control del Poder
Legislativo (Cap. V, 10).

Martner, Gonzalo; Op. Cit., Pags. 196 y 44. No es objeto de esta tesis el
estucio de la mecanica del presupuesto. Para una descripcidn muy
completa ver Martner caps. 6—~7-8-9.

idem, Pag, 197,

Contraloria General de la Repiblica; Memoria Anual, enero a diciembre de
1966. Pag. 20, citada por Gusmao, Op. Cit., Pag. 101.

La Reptiblica, funes 23 de junio de 1969, pag. L.

Secretaria de la Comision Economica para la América Latina, Informe de;
Problemas de Administracion Publica . .. Op. Cit., Pig. 8.

Para una explicacion de lo que es cada clasificacion y sus diferencias, véase
Martner, Gonzalo, Op. Cit. Pags, 379 a 483. Hemos decidido no hacer ia
explicacion nosotros pues se sale de los propdsitos de la tesis.

Predieri, Alberto; Op. Cit., Pag. 512.

Un ejemplo contenido en la Memoria Anual de ka Contraloria General de la
Republica de 1968 nos ilustra el caso: No existid . .. relacion enire los
gastos aprobados en las partidas de servicios personales, materiales y
suministros, etc., por lo gque el elemento humano y el equipo se vid en més
de una oportunidad parado por falta de materiales o de gastos de viaticos™.
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107.

108.

109,

110.

111,

112.
113,

114,

115.

1i6.

117,

118,

132

Mufioz Amato; Op. Cit., Pags. 162163,

Trejos Fernandez, José Joagquin; Un Veto no Interpuesto, Presidencia de la
Repéibiica, folleto sin fecha ni pie de imprenta, pag. 3.

Asamblea Legislativa, Comisién Permanente de Asuntos Hacendarios,
Dictamen Sobre Disposiciones Generales, 1968. Pdg. 31.

Vargas Bonilla, Ismael A ; Tesis de Derecho Constitucional, de la Vliala
XV1; Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, Serie Textos N© 115,
1962, Pag. 65.

Trejos Ferndndez; Op. Cit., Pégs. 34-35.

Es bueno apuntar que el Estado por medio de su Procurador General
establecid recurso de inconstitucionalidad contra ciertas disposiciones
generales contenidas en la ley de presupuesto para el ejercicio fiscal de
1967. Dicho recurso, que fue acogido por Corte Plena y en el cual se aduce
entre ofras cosas la primacia de la ley ordinaria frente a la ley de
presupuesto por tener ésta una tramitacitn especial y diferente, dib lugar &
que los magistrados declararan la inconstitucicnalidad de fas disposiciones
generales alegadas, acogiendo, si no en forma explicita, si en forma
implicita el argumento para noseros fundamental de la diferencia entre ley
ordinatia v ley de presupuesto diferencia que se manifiesta especialmente
en la ausencia devetodeésta ultima. (Boletin Judicial N® 18, de 21 de
Enero de 1968, pags. 1491501

Tristén Castro, Fidel; Op. Cit., Pags. 412-413.
Gusmae, Dswatdo, de; Op. Cit., Paz. 104.

Idem, pags. 103 a 109. Lo que sigue se hara en base a las observaciones de
(Gusmao.

Vargas Bonilla, 1smael A.; Tesis de Derecho Administrativo, de Ta IV y de
VIIT a X}, Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, Serie textos NO
114, 1962, Pig, 70.

La investigacién referida fue realizada por el autor de este trabgjo en
compafifa de Luis Garita Bonilla en enero de 1967, como una colaboracién
al ICAP, en la persona de su experto Oswalde de Gusmao, para su obra
“Estudio sobre las Instituciones Autonomas en Costa Rica”. Los conceptos
de esta piimera parte son tomados esencialmente del informe que
presentamaos en agquella oportunidad.

Actas de Ja Asamblga Nacional Constituyente, tomo 11, acta 116, pags.
467-468.

Idem, acta 166, pgs. 469-470.

119,

120.

i21.

122,

123.
124.
125,

126.
127,

128.

129,

130,
13i.
132.

133,

1UH' gjemplo dg’las Leyes Orgénicas de Instituciones Autérromas en cuanto a
S interpretacion erronea del articulo 188 de la Constitucion es el de la Ley
dergamc:: dgl Ill-l;tsltaiuto Nacional de Vivienda y Urbanismo N 1788 de 24
agosto de , articulo 2: “El Instituto tendra ia juridi
) : 4, ] il personeria juridica
patrimonio propio; ejercera su gestion administrativa con abselutg inclepansi

dencia, guiandose) {e i
xclusivament isi
rectiva”, ¢ por las decisiones de su Junta Di-

Ortiz Ortiz, Eduardoe; La Autonomia Administrativa Costarricense. separa-

ta Revista de Clencias Jurfdi é i A
(2 Reist uridicas, San José, Costa Rica, §1967. Pags.

ESIA;PAC; Diagnéstico. ¥-Macro Anilisis Administrativos del Sector Piblico
el Istino Centroamericano, San José, Costa Rica, 1965, Pag. 25.

Ortiz Ortiz, Eduardo en Garrido Falla, Fernando; La Descentralizacion

Administrativa, Publicaciones de la Universi
dmis iva, niversid i i
Ciencias Juridicas y Sociales N® 14, Pag. 3. tdad de Costa Rics, Serie

ESAPAC; Informe de Conferencia ... Op. Cit., Pdg. 52,

Idem, Pag. 116.

Ortiz Orttz, Eduardo; La Autonomia . .. Op. Cit., Pdg. 134,
idem, Pdg. 195,
Idem, Pag. 204.

Idem, Pdg, 166,

§l Llac. Ismaefl A. Vargas Bonilla llega a una conclusion similar a 1a de QOrtiz:

Ast es preciso entender que en tratdndose de la organizacién del personai
de trabajo, de la fijacion y del desenvolvimiento de su politica, ¥ de las
deqlslones en todos los Ordenes atinentes al servicio pablico q’ue se les
at_rlbuye, Ias If:stituciones Autdnomas actian con independencia del Poder
E_]ecu.t)wo y aun de) Poder Legislativo, a pesar de la procedencia legal de su
creacion y del nombramiento de los miembros de las Juntas Directivas
radicado en el Consejo de Gobierno. (Op. Cit.; Pégs. 72-73). |

Gusmao, Op. Cit., Pags. 64—65.
Actas de la Asamblea Legislativa, tomo 200, Pags. 25—26.
Idem, tomo 201, Pig, 24.

Idem, tomo 201, Pdgs. 3536 y 38,
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134,

135.

136.

137.

138,
139,

140,

141.

142,

143,

134

También tiende a fortalecer la coordinacién en cuanto a pautas generales
marcadas por el gobierno central, la reforma que recientemente ha sido
propuesta al articulo 188 de la Censtitucién por la Cornisidn de Juristas
que integrd ¢l Consejo de Gobierno constituida por los expresidentes del
Colegio de Abogados, reforma que consiste en hacerle un agregado a dicho
articulo para instaurar el llamado sistema det 4-3. “Los directores
propietarios y suplentes si los hubiere, serén nombrados por el Consejo de
Gobierno, la mitad mds uno a su hbre eleccion v el resto a propuesta del
partido politico que hubiere quedado en segundo jugar en cuanto a voios
en la eleccion presidencial anterior”. (La Repéiblica, 6-de junio de 1969,
pig. 6). Esta reforma tiende a permitir al partido en el poder la realizacién

de su plataforma politica, pero con un adecuado contrapeso y vigilancia del
partido que le sigue en la voluntad del pueblo.

ESAPAC; Encuesta Especial Sobre Administracién de Empresas Piblicas.

Trabajo correspondiente a Costa Rica, San José, Costa Rica, 1965. Pags.
30-31.

Gusmao; Op. Cit., Pag. 112.

Gordillo A,, Agustin; Empresas del Estado, Ediciones Macchi, Buenos Aires,
Argentina, 1966, 1a, Ed,, Pig. 13,

Idem, Pag. 147.

Actas de la Asamblea Nacional Constituyente, tomo [, acta 138, Pag.
171, Rodrigo Facio, en referencia al articulo 84 de la Constitucién.

En cuanto a este punto ver: Attir Aryeh; Op. Cit,, Pag 67 y ss. y Hagen,
Everett E., Op. Cit,, Pag. 419 y ss.

Oficina de Planificacidn; Informe sobre algunos aspectos del Desarrollo
Econdmico y Social de Costa Rica durante los primeros cinco afios de la
Alianza para el Progreso, San José, Costa Rica, 1966, Pdg. 2.

Las wes instituciones mencionadas son: Municipalidad de San José,
JAPDEVA e ICT. Cabe agregar ademés, que la Universidad de Costa Rica v
la Direccién Nacional de Desarrollo de la Comunidad carecen también de
Oficina Sectorial de Planificacion, no obstante que la Gltima deberfa contar
con una segun el articulo cuarto de su ley constitutiva,

Esas 19 instituciones auténomas son: 1TCQO, JAPDEVA, 1CT, Universidad
de Costa Rica, CCSS, INA, ICE, INVU, INS, CNP, FE al P, SNAA, Banco
Central de Costa Rica, Banco Nacional de Costa Rica, Banco de Costa Rica,
Banco Anglo Costarricense, Banco Crédito Agricola de Cartage, Municipali-
dad de San Yosé y Direccion General de Desarrollo de Ja Comunidad.







