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La disyuntiva entre centralizacion y efectividad
institucional en el Estado

Opinidn
Carlos E. Serrano Rodriguez, 2008-07-13 00:00:00

De nuevo aparece en el entorno nacional el andlisis de los temas de la centralizacién y la descentralizacion en el
Estado, aspecto que desde 1949 es motivo de discusion entre los diferentes grupos que han dirigido la politica y
la funcidon publica, pero que -sobre todo en los Ultimos 25 afios- ninguno ha querido definir con claridad su
posicion. Sin embargo, el Gobierno ha sido claro en manifestar, por parte del Ministerio de Planificacién, que no
emprendera un plan de reforma del Estado por la magnitud y dificultad de llevarla a cabo con éxito y con la
oportunidad debida, segin su mas reciente Decreto sobre Modernizacién Institucional.

La historia y experiencias nacionales estan llenas de contradicciones sobre la disyuntiva entre centralizacién,
desconcentracidn y descentralizacion. A partir de 1949, con la nueva Constitucidn Politica se consagré una
descentralizacién funcional, consistente en la creacidn de instituciones autdnomas que centralizaron la accién
publicay el control en San José, en areas como: seguros, salud, abastecimiento de agua y energia, vivienda, y
educacion superior, entre otras. Esto permitid que en vez de distribuir territorialmente el poder, se concentrara
la toma de decisiones y el control de la accidn publica en el Poder Ejecutivo y en las oficinas centrales de los
entes y se dejara desprotegidos a los gobiernos locales y a las provincias o regiones (incoherencias y
contradicciones en la accion publica).

Los temas encierran toda una paradoja, mientras muchos hablan -al menos retdricamente- de la necesidad de
descentralizar, las principales leyes nacionales, como las de Administracidn Financiera y de Presupuestos
Publicos, Contratacién Administrativa, Autoridad Presupuestaria, la Ley 4-3 y la de las presidencias ejecutivas,
crean condiciones y obligaciones que llevan a una excesiva concentracién de la toma de decisiones por parte del
Poder Ejecutivo. ¢ Qué otra cosa se puede esperar en un régimen presidencialista? Como quiera que se le llame,
"caos, confusidn o crisis de gestion", la verdad es que cada dia es mayor la centralizacidn del poder y la toma de
decisiones y cada vez mas, al ciudadano se le participa menos de la accidn de gobierno y se le aleja de los
resultados de la gestion, del control de ésta y se deteriora la calidad de vida.
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Desde fines de los setenta, MIDEPLAN emprendié un plan ambicioso, pero serio y viable, para fortalecer y
consolidar la sectorializacidn y regionalizacidon y se complementd con instrumentos juridicos que permitian
llevarla a cabo, pero después todo acabd en simples intenciones.

En su oportunidad (1991), la Comisidon de Reforma del Estado Costarricense (COREC), en un estudio e informe,
dejo clara la necesidad de replantearse el papel protagénico del Estado y propuso emprender la reorganizacion
de la Administracion Publica tomando como base la disminucion de la centralizacién del poder en el Ejecutivo, la
desconcentracion de funciones administrativas por medio de la delegacion y traslado de funciones y servicios vy,
de la descentralizacidn y la democratizacién de las acciones del Gobierno, transformando y fortaleciendo las
regiones y los gobiernos locales. Pero todo, de nuevo, se quedd en el papel y desde esa fecha mucha agua ha
pasado debajo del puente y seguimos con una excesiva concentracidon del poder en el Ejecutivo y en San José.

Mads recientemente, un estudio presentado por FLACSO y el PNUD (2005), sobre los grandes desafios de la
democracia en Costa Rica, identificd a la descentralizacion entre las dreas prioritarias para emprender el
desarrollo democratico. ¢Pero qué obtenemos a cambio en la posicion estratégica del Gobierno? Mayor
centralizacién de la toma de decisiones, uso de los recursos financieros y del poder y, escasa o ninguna atencién
al resultado de este importante estudio. Cada vez los jerarcas de las instituciones tienen mas limitaciones para
ejecutar la accién publica, los sindicatos se apropian de las instituciones para engordar los privilegios vy, el
deterioro de la gestion publica es mayor en todos los campos del quehacer de los servicios al ciudadano y a las
comunidades (todo esta colapsando). Entonces, se habla de ingobernabilidad de las instituciones, sin criticar las
causas reales: el "marasmo legal", la excesiva centralizacion, la ambicidn de poder y la falta de capacidad de
gestion o de gerencia publica. El sistema y la clase politica estan desfasados y obsoletos y pareciera que la
innovacidn y la creatividad se perdieron.

La Ley 8131 de Administracion Financiera y Presupuestos Publicos representa un esfuerzo por ordenar la
hacienda publica y el gasto institucional, partiendo de una organizacidn sistémica bien definida juridicamente,
pero mal aplicada en la practica, ya que los organismos participantes no operan realmente como un sistemay se
carece de relaciones e interrelaciones efectivas Se habla, ademas, de centralizacién normativa y de
desconcentracidn operativa, pero en la realidad se da una excesiva centralizacién normativa y operativa en el
Ministerio de Hacienda, por medio de los sistemas automatizados creados para mantener el control financiero.
Practicamente se le ha quitado a los ministerios la independencia de operacién y de accidn publica. Todavia mas
grave, segun investigaciones de estudiantes de la maestria en Administracion Piblica de la UCR, se crean bases
de datos Unicas (registro de proveedores, catdlogo de materiales, caja Unica), centralizadas, privilegiando la
gestion y el control financiero sobre la efectividad de la gestion y la rentabilidad social, con lo cual se pierde la
especializacion y el vinculo personalizado con los proveedores y la relacidn se vuelve fria y débil. Si bien estos
sistemas son una innovacion importante y fortalecen la figura del gobierno digital, en la practica resultan
inflexibles para la atencién oportuna de las necesidades de los entes y se han convertido en un fin en si mismos,
perdiéndose de vista el objetivo de su creacidn.

También en la prictica, la efectividad se ve afectada por la disonancia entre los plazos previstos en la Ley de
Contratacién Administrativa y los estipulados en la Ley de Administracidn Financiera, ya que los plazos de la
primera y la forma en que se asignan los presupuestos, impiden ejecutarlos en un afio y la ejecucidn se reduce a
ocho meses, trasladdndose el pago de los compromisos al presupuesto del afio siguiente.

Si se desea emprender una reforma del Estado o administrativa parcial, deberia retomarse el tema de la
desconcentracion y el fortalecimiento de la descentralizacidn, como se intentd hace treinta afios desde
OFIPLAN, dedicando los esfuerzos a la busqueda del equilibrio entre la centralizacidon politicay la
descentralizacién de la gestion por medio de las estructuras descentralizadas o desconcentradas regionalmente,
sin perder de vista el caracter integral y univoco de los términos. Asi como a promover y consolidar la
descentralizacion territorial y el fortalecimiento de las municipalidades y la desconcentracidn de funciones en
las sedes regionales de las instituciones y las organizaciones de la sociedad civil. Esta debiera ser la estrategia del
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Gobierno y de MIDEPLAN si realmente se quiere -de corazén- hacer algo por la efectividad de la gestién
institucional y la democratizacién del pais. No hacerlo, seria negar la historia y la realidad que vive el pais y al
final la factura serd pasada a las nuevas generaciones. La indignacidn ciudadana y el descontento también tienen
limites y ya el costarricense no soporta tanta ineficiencia en la gestién estatal y la corrupcidn y, la desconfianza y
el desencanto en la clase politica y la democracia crece. La fractura entre la politica y lo social esta daday el
dolor lo sufre el pueblo, ya que de los partidos politicos, algunos estan desgastados o en proceso de extincién, y
no responden a las necesidades humanas y sociales y al desarrollo de una gestidn publica con capacidad y
competencia sin discusion.

Esta bien fortalecer la centralizacién de politicas y la fijacién de normas, pero no esta bien y no se vale que
también se centralicen los procesos operativos que debieran estar bajo la exclusiva responsabilidad de cada
ente, segln sus atribuciones y, con ello aplicar la rendicion de cuentas para lograr la efectividad de la accién
publica. Esperemos que la voracidad centralista no continle para abarcar a las instituciones descentralizadas,
porque eso seria su inaccién total y la paralisis del Estado.

Acerca del autor

Carlos E. Serrano Rodriguez es master en Administracion Publica y se desempefia como catedratico de la Escuela de Administracion Pablica, profesor de la Maestria en
Administracién Publica de la Universidad de Costa Rica y consultor en gestiéon empresarial.
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