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Presentacion

En las Ultimas dos décadas cuando menos, la sociedad costarricense ha experimentado notables cambios. En
lo sustancial, se transformo la estructura productiva, de modo que han quedado en €l pasado |as experiencias
productivas directas en manos del Estado; la dependencia de la agroexportacion tradiciona para la genera-
cion de divisas; la centralidad del empleo publico y la ocupacion formal en la estructura social y especial-
mente en la constitucion de las capas medias; € sistema de partidos dominante y el bipartidismo funcional.

La innovacion derivada de esta época de cambios no es poca; 10s escasos turistas de entonces representan
ahora cerca de una cuarta parte de la poblacién total del pais; |as exportaciones agricolas han cedido lugar a
una amplia gama de productos y servicios que aprovechan bien la combinacién de recursos naturales y
capital humano que existe en e pais. Los cambios no solo abarcan €l plano material del consumo y la
produccion; importantes transformaciones ingtitucionales y normativas han redefinido el horizonte del
control constituciona y de la tutela de |os derechos ciudadanos.

Esta gama de modificaciones muiltiples ilustra las promesas de progreso que €l pais puede hacerles a sus
ciudadanos, a través de mayores capacidades para enfrentar 1os riesgos del ambiente econdmico global y
mejores recursos institucional es para garantizar la consonancia de laley y los actos de la administracion con
los principios rectores del bien coman.

No obstante, también hay cambios que descubren los limites que encara el pais para acanzar estos proposi-
tos. La democracia costarricense, en su fondo y en su forma, experimenta necesidades de renovacion en un
sentido esencial: hacia la ciudadania.

El mejoramiento de la democracia en Costa Rica debe partir de una vision integradora de [o normativo-
procedimental y la vida cotidiana de las personas. En poco mas de dos décadas, la sociedad costarricense
havisto detenerse lamovilidad social ascendente, mientras que persiste la pobrezay se reduce el acceso alas
oportunidades que ofrece el crecimiento econdmico, entre otras razones, porque no se logran garantias de
realizacion plena de las capacidades de los individuos. La secundaria incompleta es posiblemente la princi-
pal manifestacion material de los limites de progreso individual y colectivo que se cifien sobre este pais.

La separacion absoluta entre la calidad de la vida y los medios politico-institucionales disponibles en la
democracia resulta en la identificacion de soluciones parciales. El Informe “La democracia en América
Latina: Hacia una democracia de ciudadanas y ciudadanos’, que el PNUD present6 en mayo de 2004, hace
un llamado a pensar los retos de la democracia desde una vision integral.

Un grupo de especidistas nacionales, integrado por Epsy Campbell, Rodolfo Cerdas, Jaime Orddfiez, Carlos
Sojo y Constantino Urcuyo, convocado por la Oficina del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo,
ayudd a sentar las bases para generar una discusion con estas caracteristicas en Costa Rica. De ahi derivo la
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sugerencia de convocar a un grupo amplio de ciudadanas y ciudadanos costarricenses en su condicién
personal, para desarrollar un proceso de discusion amplio y pluralista arededor de cuatro temas que, en €l
debate con los expertos, se impusieron como puntos de partida para una discusion.

Asi se origina el proceso “Desafios de la Democracia: Una propuesta para Costa Rica’, convocado por €
PNUD y laFLACSO. El proceso instal6 “ Circulos deliberativos’, entendidos como espacios parala discusion
y laformulacién de propuestas en relacidn con los cuatro ejes teméticos prioritarios. representacion y parti-
dos politicos; el papel del Estado; la cuestion de la descentraizacion y, finalmente, la rendicidn de cuentas.

L os temas reflejan aspectos que distintos sectores de la sociedad, politicos, organizaciones sociaesy acadé-
micos han identificado como prioridades del debate nacional en torno a los desafios de la gobernabilidad
democrética del pais. Todos ellos estén integrados en un conjunto arménico, que indica la necesidad de
avanzar haciala definicidn de un Estado cuya expresion ingtitucional es coherente con sus metas de desarro-
[lo humano, que esta sustentado en un sistema politico, con remozadas capacidades representativas y que se
ha propuesto fortalecer sus mecanismos de rendicion de cuentas horizontales y verticales, d mismo tiempo
que gestiona una politica publica descentralizada, sensible a las expectativas de la democracia loca y
consciente de las graves asimetrias del desarrollo humano, evidentes con particular agudeza en las regiones
més deprimidas del pais. En sintesis, el proposito ha sido promover un debate de costarricenses y entre
costarricenses para definir los rasgos minimos de un Estado mejor: més democrético, més eficiente, mas
transparente y més descentralizado.

Pero no son estos |os Unicos instrumentos a los que Costa Rica puede echar mano paraimpulsar caminos de
progreso hacia mayores niveles de desarrollo humano. Nada cambiara si no se asocia a esfuerzo desde lo
publico, una sociedad sentada en valores solidarios y una cultura de la produccion y la distribucion como
instrumentos de progreso. El pais debe ser consciente de que no es suficiente crecer econdmicamente, sino,
también, distribuir los beneficios de ese crecimiento entre el mayor nimero de personas.

La promocién de una democracia de ciudadanas y ciudadanos encuentra asidero en el megjoramiento de la
cdidad de la accion gubernamenta y ella en Costa Rica esta comprometida con fuertes necesidades en los
cuatro campos mencionados. La crisis del sistema bipartidista debe verse como una oportunidad para la
renovacion del régimen politico en condiciones en que se expresen, de la manera mas plural y democréatica
posible, ladiversidad de intereses que conforman el entorno social del pais. No hay democracia sin partidos
politicos fuertes, capaces de representar la diversidad social y gestionar propuestas politicas electoralmente
viables y gubernamental mente responsables. Pero no habré partidos fuertes si persiste la desconexién de lo
socia en sentido amplio, a causa de una suerte de captura patrimonial de la representacion politica.

Lagestion publica costarricense ha experimentado 10s efectos de una transformacidn gradual, sosteniday sin
norte claro, producto de la cua € aparato instituciona es hoy mas amplio de lo esperado, més complejo y
menos comprometido con un horizonte estratégico claramente definido. A 1os mecanismos institucionales del
pasado, derivados de laindustrializacidn sustitutivay del modelo exportador, se han superpuesto las institu-
ciones del Estado regulador de la era del libre comercio, sin mayor planificacion y en procura del menor
conflicto. Como las edificaciones coloniaes instaladas sobre los cimientos del imperio inca en el Cuzco.
Conviene pues una discusion sobre el futuro de lainstitucionalidad publica vinculada al desarrollo humano.

Para lograr esto, es esencia la transparencia 'y € control politico. El pais ha avanzado en algunos meca-
nismos, pero, d mismo tiempo, enfrenta dificultades de gestion cuando el argumento de fondo para el
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estancamiento de |as principales inversiones publicas es la existencia de controles rigurosos. Iguamente, los
procedimientos de control en el érea constitucional han generado recurrentes denuncias de intromision de
poderes. La transparencia, € control y la rendicion de cuentas deben fortalecerse, en consonancia con las
necesidades de la ciudadania, del Gobierno y de los emprendedores econdmicos, sin mayores conflictos que
las tensiones distributivas propias de lainsuficiencia de |os recursos.

Finalmente, no todos los problemas del pais se deben a la gestion centralizada, pero es evidente que esta
requiere de un acercamiento notable a las diferencias regionales y locales que materializan las brechas de
exclusién que deben afrontarse para eliminar la distribucion desigual de las oportunidades de desarrollo
humano en €l territorio nacional. Democraciay ciudadanialocal son precondiciones de un horizonte futuro
comprometido con laequidad y lajusticia social.

Con laintencion de trabajar sobre esta agenda, un grupo politicamente plural, de cerca de cuarenta costarri-
censes de formaciones profesionales diversas, provenientes de la academia, la funcion publica, el cleroy los
grupos organizados, fueron seleccionados en virtud de sus cualidades personales y no en representacion
de sectores u organizaciones. Estos grupos han desarrollado un proceso deliberativo bgjo la coordinacion de
cuatro reconocidas personalidades del pais: Milena Grillo, directora de la Fundacion Paniamor; Sandra Piszk
exdiputada y exdefensora de los Habitantes de la Republica; Jorge Mora, exrector de la Universidad Nacio-
na y presidente del Sistema Naciona de Acreditacion de la Educacién Superior y Constantino Urcuyo,
exdiputado y director del Centro de Investigacion y Adiestramiento Politico Administrativo.

Este documento presenta los resultados de las reflexiones de los cuatro circulos deliberativos. El esfuerzo
realizado es notable en conocimiento, capacidad de sintesis y propuesta concreta. Revela la posibilidad de
identificar areas de accion, donde las diferencias ideol dgicas, |a pertenencia a partidos politicos especificos
o incluso los limites fiscales y normativos, no supondrian escollo paraimpulsarlas. Los documentos se pu-
blican respetando su integridad original, partiendo del supuesto de que son productos del trabajo colectivo de
los miembros del grupo y revelan sus prioridades, sus estilos, sus competencias y pareceres. La pluralidad
de laforma es derivada también de la diversidad de las procedencias laborales y competencias profesionales,
aspectos que forman la integridad de contenido y forma, que hemos considerado inalterable. Todos €llos
cumplen, sin embargo, con e requerimiento esencia de presentar propuestas concretas cuyo propdsito es
contribuir tanto a debate ilustrado como ala formacion de politicas publicas.

El circulo deliberativo, que trabaj6 arededor del tema de “Representacion y participacidn politica’, en su
documento titulado “L o vigo no termina de romperse, mientras que lo nuevo apenas nace’, advierte
sobre el acaecimiento de un cambio social acelerado en las ultimas décadas, propiciando asi la aparicion de
nuevos actores socio-politicos y el derrumbe de muchos mecanismos de cohesion social. Los nuevos actores
demandan inclusién en €l proceso socio-politico y no obedecen més a las estructuras de autoridad del
pasado, mientras que los sectores tradicionales ven con nostalgia la ruptura de o vigjo.

La situacién de vetos reciprocos que se ha generado nos revela un pais politico retrasado en su culturay sus
instituciones, con respecto a nuevas formas y movimientos sociales que, sin embargo, todavia no configuran
un nuevo panorama. El ejemplo més claro nos viene dado por la erosion del sistema de partidos bipartidista
que todavia no es sustituido por una nueva configuracion con nuevos partidos institucionalizados, a pesar del
dinamismo y contribucion positiva que significan las nuevas agrupaciones.
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Laagudacrisisinstitucional obliga atomar medidas urgentes no solo en €l terreno formal, sino, también, a
acercamiento de los actores y aintervenciones activas en la dimension de la cultura politica, orientadas estas
Ultimas a generar una cultura de entendimientos de amplio espectro y de acuerdos programéticos.

Las sdlidas a esta crisis pasan por la basqueda de un liderazgo auténtico, que evite los escollos de los dema-
gogos, por la promocion de nuevas formas de participacion politica que venzan los riesgos del nihilismo
politico, profundicen la democraciay planteen una agenda concreta para el cambio socio-politico ordenado.

Esta agenda debe incluir el fortalecimiento de las funciones tradicionales de |a representacion, la reval oriza-
cion de los espacios del gobierno local y el fortalecimiento de los mecanismos de pesos y contrapesos del
Estado democrético. La incorporacion de sectores marginados del proceso politico y una explicitacion clara
de las rutas que hagan viables, en términos politicos, os cambios que se propongan.

El grupo deliberativo que trabagj6 el tema del rol de Estado costarricense, produjo € documento “Hacia un
Estado Costarricense renovado: propuestas para una reforma impostergable” El punto de partida
principal de su propuesta es que €l logro de la eficiencia en el accionar institucional debe estar en funcidn de
lo que la Constitucion Politica, en su Titulo V, sefidlacomo norte del Estado costarricense: “ procurar € ma-
yor bienestar a todos los habitantes del pais, organizando y estimulando la produccion y el mas adecuado
reparto delariqueza’ El trabajo realizado por el grupo recoge una serie de propuestas que apuntan a forta-
lecer el Estado como entidad no solamente encargada de la salvaguardia de |os derechos civiles y politicos,
sino, también, de los derechos sociales y por los llamados derechos de segunday tercera generacion.

La riqueza y elaboracion de las propuestas, planteadas desde ese espiritu, hace imposible resumirlas en
esta seccidn.  Sin embargo, si corresponde destacar aquellas que han sido priorizadas por sus autores, por
considerarlas condiciones sine qua non para sentar |as bases de la transformacidn institucional propuesta en
su globalidad. Estan relacionadas con la necesidad de dotar a Estado de |os recursos financieros requeridos
para cumplir su funcién, y de generar tanto un orden funcional como un equilibrio de poderes en €l aparato
ingtitucional, que hagan posible una gestion eficiente y efectiva. También, con el sefidlamiento de ambitos
precisos hacia los cuales dirigir lainversion publica, por estimarlos esenciaes para avanzar hacia el logro de
la prosperidad buscada.

Asi, en laesferadel ingreso y el gasto, se hacen propuestas concretas en €l &mbito de lareformatributariay
fiscal, de la reforma financiera y de la reestructuracion del gasto y la inversion publicos. Se plantea una
modificacion significativa del actua régimen de planificacion y presupuestacion, incluido la evolucion hacia
un control del gasto y lainversion en funcion de resultados. Esto pasa por proponer una cuidadosa revision
de la Ley de Planificacion Nacional N.° 5525, de 2 de mayo de 1974 y sus reformas, y referirlas a Plan
Nacional de Desarrollo (PND). Todo, apuntando a redimensionar el plan como una propuesta estratégica de
largo plazo, resultante de un pacto nacional en e Parlamento.

De particular relevancia resultan las propuestas de modificacion a la forma actual en que la Contraloria
Genera de la Republica gerce sus controles, donde, entre otros puntos, se propone delimitar sus facultades
para que €l refrendo de los contratos solo pueda ser denegado con base en criterios de legalidad y no en
criterios técnicos, que son gjenos a su competencia.

En cuanto a la esfera de la Administracion Publica, se propone la creacion de una Ley Organica de la
Administracién Publica que complemente ala Ley General de la Administracion Publica, y entre a regular
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aspectos especificos de larelacidn entre el Poder Ejecutivo y la Administracion descentralizada. Entre otros
aspectos, laLey propuesta contemplarialafusion de ministerios, y €l fortalecimiento del Ministerio de Pla-
nificacion en sus funciones planificadoras y presupuestarias, dotandolo ademés de un Consegjo Econémico 'y
Social, que actuaria con una magistratura de influencia, para dar peso politico y socia a sus decisiones y
respaldar su acatamiento por parte de los restantes ministerios. Finalmente, se proponen modificaciones al
Régimen del Servicio Civil parala eliminacion de ciertos mecanismos que atentan contra la eficienciay el
equilibrio de poderes, en la gestion publica

En cuanto a ambitos especificos, los autores son contundentes en sefidlar prioridades, para los proximos
cuatro afios de gestion gubernamental, en materia de inversion en Educacion, Infraestructuray Seguridad
Ciudadana, estableciendo una innovadora articulacion entre estos dos Ultimos campos.

El trabagjo cierra con un acépite para reflexiones finales, que en su parte esencial reitera la vigencia de la
ética en la funcion publica como requisito esencial para que € Estado costarricense tenga un accionar
consistente con el mandato constitucional que le ha sido sefialado.

El documento “ 28 ideas para fortalecer la democracia, €l desarrollo local y e municipio costarricense”’
advierte que la descentralizacion no es un dogma. Las condiciones del Estado, como las de las municipali-
dades, deben ser consideradas a la hora de definir los campos en los que la descentralizacion es deseable.
El grupo aporta una definicion del concepto de descentralizacion, el cua se entiende como e proceso
mediante el cual se incrementan, de manera paulatina, las competencias y potestades de los gobiernos
locales, sefortalece el poder local y la participacion ciudadana, y se le da preponderanciaal desarrollo local,
en un marco de politicas publicas y de disposiciones juridicas que favorecen €l impulso de las diversas
iniciativas generadas desde |os espacios locales.

Las propuestas se encauzan hacia cuatro &reas simultaneas de accion: la gestion local, la descentralizacion,
la participacion ciudadana y la cultura politica. De esta manera, se propone fortalecer la capacidad de ges-
tion de los gobiernos locales, estimular la participacion ciudadanay ampliar la democracia local, propiciar
las reformas juridicas y politicas requeridas para la paulatina descentralizacion de aquellas potestades y
funciones estatales, donde resulte favorable para €l pais su traslado y promover € progresivo paso de las
competencias, y |0s recursos necesarios, para su desemperfio, a las entidades estatal es subnacionales.

El grupo enfatiza dos razones por las que la descentralizacion debe ser apoyada: en primer lugar, porque
el avance econdmico local permite extender la incorporacion de la poblacidn a los beneficios del desarrollo
econdmico y social, y porque con ello, se crean condiciones para una mayor cercania de los ciudadanos a
Estado, como unaforma de elevar larendicidn de cuentas, €l control social y €l gercicio de los deberesy los
derechos de la ciudadania.

Por ultimo €l circulo deliberativo que discutid € temadela“ Rendicidn de cuentas’, sefidaen el documento
“Hacia una cultura de rendicion de cuentas: Un deber que se honra'y un derecho que se reclama’ que a
pesar de que Costa Rica ha hecho esfuerzos recientes en el campo de la rendicidn de cuentas entre ellos la
reformaal articulo 11 Constitucional, la tarea pendiente requiere de un esfuerzo que trascienda lo juridico y
se ubigue en el campo de una nueva cultura de rendicién de cuentas.

Las circunstancias actuales del pais exigen que se supere la vision restrictiva que asocia este gercicio sola-
mente con procesos excepcionales que aparecen en momentos en que se constatan faltas. Es necesario tener
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presente que la rendicion de cuentas no tiene un fin en si mismo, sino en € tanto contribuye a mejorar las
ingtituciones y la convivencia social en forma permanente. Es por ello que se debe avanzar hacia una vision
més constructiva que considere la rendicion de cuentas como una parte esencia del gercicio de la democra-
cia, lacua compromete tanto a funcionario publico como ala propia ciudadania.

Dentro de este proceso, la educacion juega un papel trascendental y debe orientarse a la formacion de una
ciudadania activay responsable, que pueda utilizar plenamente su derecho de acceso a lainformacion.

El modelo de rendicidn de cuentas que se busca esté caracterizado por una serie de principios bésicos:
desde superar € enfoque punitivo para convertirse en una practica de convivencia responsable, respetuosa y
solidaria, que opere como un gje transversal de todo el sistema politico e institucional, hasta concebirse co-
mo un proceso en dos vias, en € que e Estado rinde cuentas como parte de un mandato y como un derecho
que lasy los ciudadanos ejercen; igualmente, la rendicion de cuentas debe prevenir e abuso del poder poli-
ticoy estimular la eficienciay eficacia de la Administracion Publica; abarcar a todos los poderes del Estado
y todos los funcionarios, independientemente de su jerarquia, a todas las organizaciones publicas o privadas
que reciban o administren recursos publicos y a los intermediarios sociales en su condicion de actores
determinantes en e quehacer social. Por Ultimo, no hay rendicion de cuentas posible sin un sistema de
informacion veraz, oportuna, de calidad y de facil acceso.

Las instituciones que han convocado el proceso “ Desafios de la Democracia: Una propuesta para Costa
Rica” estdn comprometidas con la apertura'y e mantenimiento de espacios de debate, de generacidn de
conocimiento y de propuesta. Animados por |os principios de reconocimiento del valor de la diversidad en
la promocion del bien colectivo, hacemos nuestro el planteamiento de Norberto Bobbio: “La libertad de
disenso tiene necesidad de una sociedad pluralista, una sociedad pluralista permite una mayor distribucién
del poder, una mayor distribucion del poder abre las puertas a la democratizacion de la sociedad civil vy,
finalmente, la democratizacion de la sociedad civil amplia e integrala democracia politica”

Carlos Sojo José Manuel Hermida
Director Representante Residente
FLACSO CostaRica PNUD
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Circulo deliberativo sobre
Representacion y Participacion Politica:

Lo viglo no termina de romperse,
mientras que |0 nuevo apenas nace

I ntroduccion

Una sociedad que ha cambiado acel eradamente en |as Ultimas tres décadas constituye la simiente de la crisis
politica que vive Costa Rica, caracterizada por un déficit de representacion, por un deseo de las nuevas
capas emergentes de participacion creciente y por la desafeccion politica de importantes estratos sociales,
junto con la frustracién por el estancamiento de la trayectoria sociopolitica iniciada en la década de |os afios
cuarentas del siglo pasado. El cambio en e modelo de desarrollo econémico, originado en los ochentas, es
también una de las fuentes del malestar actual.

Este trabgjo persigue explicar esa crisisy proponer algunas vias para solucionarla, por medio de un diagnés-
tico de la situacion actual que integre factores de indole sociol égica con elementos de naturaleza puramente
politicay componentes culturales.

Como consecuencia de la propuesta anterior, se concluye gque existe un desfase entre el pais politico,
anclado todavia en los hechos fundacionales de la guerra civil de 1948, y el pais real, caracterizado por una
diferenciasocia creciente que ha generado nuevos actores, pero sin capacidad de imprimir un nuevo rumbo,
frente a vigjos actores politicos y sociales, quienes, a pesar de la reduccion de sus habilidades de actuacion,
conservan capacidades de veto suficientes. Lo anterior tiene como resultado una situacion de blogqueo socio-
politico, que ha empujado a pais hacia la busqueda de nuevas maneras para organizar la convivencia,
diferentes del esquema de la“republicaliberal cafetalera’ y del “centralismo del Estado benefactor”.

Lademanda de participacion politica se presentaen el escenario y se buscan formas de ciudadania activa que
reemplacen €l vigjo concepto de la representacion politica como fideicomiso (delegacion amplia) por unare-
presentacion tipo mandato (delegacion reducida y sujeta a permanente rendicion de cuentas en los periodos
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interelectorales). No obstante, es conveniente precisar que esta demanda coexiste con tendencias hacia el
alejamiento de la politica (abstencionismo electoral creciente).

Lacrisisdelasingtituciones que vive €l pais se describe, pero también se explica, a partir de las transforma-
ciones sociales antes apuntadas, profundizando en sus posibles consecuencias para una “potencial” ! ruptura
del proceso politico. Igualmente, se analiza e impacto de los escandalos de corrupcion politica sobre la
legitimidad del proceso democrético.

Especial atencion se presta ala emergencia de actores que compiten con las instituciones politicas tradicio-
nales desde la sociedad civil. El desarrollo de movimientos sociales de origen sindical, el activismo mediéti-
co més ala del terreno informativo; el papel méas dindmico de los movimientos religiosos en la arena publi-
catambién ocupa €l espacio de este andlisis. En este nivel, €l énfasis residira en un enfoque de estos actores
como poderes facticos en competencia, colaboracion o confrontacion con los poderes de lainstitucionalidad
politica.

Luego se plantea e problema del estilo de gobierno del nuevo régimen, que se vislumbra con base en e
examen de la discusion liderazgo/disefio de nuevas instituciones como aternativas ala crisis politica actual.
Se analiza aqui la temética de una nueva agenda nacional, de la inclusion de nuevos actores en €l proceso
politico y de la elaboracion de nuevas reglas de juego, en un contexto de reformulacion de la gobernabilidad
democrética.

Seguidamente, se estudia el binomio representaci on-participacion en su interaccion reciproca, cdmo lacrisis
de representacion surge de una demanda insatisfecha de participacion y de la incapacidad del Estado para
continuar satisfaciendo las demandas clientelistas?; ala vez, se postula que la superacion de esa crisis de re-
presentatividad se vincula con la construccién de legitimidad. Lo anterior implica la instauracion de nuevas
formas de participacion que generen una representacion diferente. Adicionalmente, se profundiza en e
concepto de representacion, mas alla de la perspectiva del sistemaelectoral y se enlaza con larepresentacion
socioldgica-cultura y el derrumbe de las jerarquias simbdlicas.

Se concluye con el planteamiento de la profundizacion democrética: més 'y mejor democracia, inclusion de
nuevos actores y nuevas formas de participacion, complementariedad de la democracia representativa con
formas de democracia semidirecta e impulso a nuevas formas culturales para estimular la participacion y la
inclusion. Finalmente, se proponen algunos puntos de agenda para el cambio instituciona y los procesos de
didogo social.

El punto de partida de este trabgjo es el reconocimiento de las principales caracteristicas del cambio social,
cultural y politico de las Ultimas cuatro décadas, aqui reside la explicacion para entender la configuracion de
laactua crisis palitica, asi como sus eventuales direcciones en € futuro.

1 Laruptura o colapso podria producirse como una confrontacion abierta de sectores sociales y politicos con la legitimidad de las instituciones formales,
derivando en potencial es enfrentamientos sociales, al tratar el aparato formal de restablecer la observancia de sus decisiones, acudiendo ala aplicacion de me-
didas represivas (judiciales y policiales) que podrian ser enfrentadas no solo con desobediencia por parte de |os sectores de |a oposicion extraparlamentaria.

2 No todas las demandas son clientelistas, hay una porcion de estas que son naturales y que no son resueltas como consecuencia de la propia pardlisis palitico -
administrativa del aparato estatal.
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|. Contexto

Es evidente que existe un malestar con la politica. Encuestas y resultados €l ectorales documentan claramen-
te que la ciudadania esté insatisfecha con la manera tradicional de gobernar. El desfase entre e mundo
politico y la Costa Ricaread se traduce en unacrisis de representacidn que tiene sus origenes mas profundos
en laincapacidad de presentar a esta nueva sociedad sobre €l escenario politico3. Las dirigencias politicas,
alineadas todavia en gran parte sobre los hechos politicos de 1948, no han comprendido que las lineas de
diferenciacion sociopolitica han cambiado y contintan atadas a lainercia de su microcosmos politico.

Algunas explicaciones atribuyen esta inconformidad a la baja calidad de la clase politicay ala ausencia de
hombres providenciaes. Sin embargo, € problema es més complejo. Entender este enmarafiado panorama
sociopolitico es la condicidn esencia para proponer soluciones globalesy apoyar tendencias de cambios es-
pecificos, que podrian contribuir amejorar € proceso sociopoalitico y a enfrentar |os riesgos de “ potenciales’
rupturas en nuestra vida politica

1.1 Cambio social acelerado

La sociedad costarricense ha dejado de ser rura y centrada en las actividades agro-exportadoras; en un
corto periodo se ha urbanizado aceleradamente. Los labriegos sencillos han ido a vivir a las ciudades, y
sectores mayoritarios de dos generaciones han nacido ya en areas urbanas.

La movilizacion socia es la confluencia de los factores de la urbanizacion, la educacion, €l acceso a los
medios de comunicacidn y produce actores mas activos sobre €l escenario publico. La contiglidad espacial
y €l mangjo de la simbologia socia y de lainformacion los acercan a proceso sociopolitico, en contraposi-
cion a las masas campesinas aisladas en € espacio, la ignorancia y la ausencia de informacion sobre los
procesos politicos.

Recientemente, estos procesos se han acelerado con la crisis del “Estado benefactor” a partir de los ochen-
tas, pues las expectativas de movilidad social ascendente se derrumbaron ante el deterioro de los salarios
reales, particularmente aquellos del sector publico, donde surgieron fuertes clases medias urbanas a amparo
del empleo estatal. Lamovilidad social descendente hasido una realidad para algunos sectores, mientras que
lamovilidad ascendente lo ha sido para sectores privados vinculados a la nueva actividad exportadora, alos
serviciosy a turismo.

El Estado actual es un hibrido entre el “Estado benefactor” y el “Estado minimo”. El modelo de desarrollo
ha cambiado; €l aparato estatal ha perdido su centralidad, restando instrumentos a las politicas pablicas
desarrollistas y ala gestion del conflicto social. El Estado proteccionista ha perdido hegemonia frente a los
embates del discurso aperturistay de la globalizacion . La agenda modernizadora ha girado, desde €l inicio
de los noventas, en torno a la liberalizacion de la economia y hacia el modelo del Estado regulador. Estos
cambios tienen consecuencias sobre la estructura organizacional del aparato estatal (empleo publico) y dela
relacion de fuerzas que constituye el poder de Estado.

3 Larepresentacion no es Gnicamente el proceso de representacion geogréfico electoral, también tiene que ver con la manera con que las demandas se presen-
tan en el espacio publico. Cudles son las demandas que son “presentadas’ a través del discurso politico. Una representacion geogréfica desvinculada de los
discursos reivindicativos de importantes sectores sociales contribuye a la deslegitimacion del proceso politico. Representar significa reproducir las diferencias
de lo real sobre un espacio simbdlico, €l desfase entre ambos registros deslegitima el régimen.
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En efecto, los limites del Estado benefactor derivan de nuevas relaciones de poder a interior de la sociedad.
Han aparecido nuevos actores en € sector financiero (banca privada), en la informacion, en las exportacio-
nes no tradicionales, que demandan un tipo de tratamiento diferente. Por otra parte, viejos actores sociales
como las clases medias surgidas al amparo del empleo publico ven limitados sus horizontes. De manera
similar, las empresas industriales, nacidas d calor de la sustitucion de importaciones, han debido reciclarse
0 desaparecer ante el embate del proceso aperturista.

Los cambios han generado ganadores y perdedores, quienes se enfrentan en torno a determinadas politicas
publicas (TLC), que podrian implicar redistribuciones adicionales de las fichas del poder.

La crisis politica es mas amplia que una crisis del Parlamento y de los partidos politicos; es una crisis de
Estado, y surge de las capacidades de veto reciprocas y similares de las principales fuerzas sociales que se
disputan la hegemonia en el contexto de la dindmica del poder de Estado. Esas luchas abarcan € espacio
propio de la politica, pero también se extienden a otros campos, como el espacio de la cultura en un sentido
amplio, donde el individualismo y e consumismo enfrentan los valores del dirigismo la austeridad y los
valores del dirigismo, la austeridad y la solidaridad social.

Nosotros, los del 48, ya no somos los mismos. Hemos pasado de una sociedad pequefia y relativamente
integrada, a una sociedad claramente diferenciada en multiples sectores sociales, vinculados a diversas acti-
vidades econdmicas. Hemos dejado atras la ssmple produccion cafetaleray, luego, el desarrollo hipertréfico
del empleo publico, paraingresar en nuevas actividades exportadoras, enfrentando hoy € reto aperturista de
la globalizacién.

El estancamiento de los indices de reduccion de la pobreza revela también el crecimiento de las distancias
sociales; atrés quedaron los barrios pluriclasistas y la ostentacidn de los mas poderosos introduce un factor
nuevo que acelera los fendmenos de resentimiento ante una exclusion socia que se hace mas evidente,
aunque no aumente en términos cuantitativos.

Ante este panorama, es facil inclinarse por la opcidn de la “polis ilusoria’, de que todo tiempo pasado fue
mejor, y buscar la restauracion de las formas sociopaliticas y culturales del pasado. Esta nostalgia es enemiga
del realismo, via que puede llevar a planteamiento de nuevas soluciones, gustadas a las nuevas realidades.

1.2 Derrumbe de las jerarquias simbolicas

El derrumbe de las figuras de autoridad es también una evidencia irrefutable. El ingreso de las mujeres co-
mo actoras en lavida publicay en el mercado de trabajo, la aspiracién meritocréatica en todas las érbitas de
lavida, lacaida del personal religioso en acusaciones criminalesy de pedofilia han consumado laimplosion
de las figuras cohesionadoras del padre, € caudillo, €l curay hasta el presidente. Solo parecen haber queda-
do en pie € policiay e juez. Ninguno es ya €l personaje todopoderoso de antes. Los padres comparten la
autoridad con las madres, aungue muchas veces esto conlleve el maltrato de las mujeres ante la negativa
masculina para aceptar la redefinicion de los roles de género. Los caudillos perdieron su misterio ante la
creciente valorizacion del conocimiento como atributo del liderazgo. Los presidentes pueden terminar con
sus huesos en la cércel como cualquier otro mortal.

El poder y lo sagrado han sido deslegitimados por el proceso socia, o que produce una crisis cultural que
puede engendrar procesos de anomia mas amplios ante la ausencia de normas orientadoras de la accion
social. La cohesion socia de los model os pasados esté en tela de duda
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Lasociedad y sus valores se han pluralizado, la hegemonia de |os valores de afios anteriores, centrada en el
trinomio igualdad social, moralidad privada de carécter religioso y proteccionismo estatal, ha desaparecido
con la aparicion de nuevas subculturas. La uniformidad social mitica de la democracia costarricense ha dado
paso a una diferenciacion socia creciente, que permite la coexistencia de los mundos de la extrema riqueza
globalizada con los barrios marginales de excluidos y de migrantes, que enfrentan condiciones precarias
de existencia. La idea de una cultura dominante y de valores homogéneos desaparece ante € embate de la
produccion televisiva importada y la diferenciacion de los mensgjes medidticos, caracterizados hoy por su
“farandulizacion” y no por € llamado a la vida sencillay moderada de la Costa Rica rural o por el discurso
igualitario del Estado benefactor.

La cultura es plural y en perpetua construccion, sigue el ritmo mediatico de la influencia externa. La rebe-
lidén de los valores se extiende al terreno religioso, donde aparecen nuevos movimientos y los tradicionales
procuran reposicionarse en el espacio publico.

De la hegemonia (homogeneidad) cultural del patrén de plantacidén y su sustituto simbdlico, € Estado
benévolo, hemos pasado a un relativismo de los val ores preocupante para |os representantes del vigjo orden,
pero que podria augurar un nuevo tipo de cultura de respeto y tolerancia, aunque para muchos el Unico cami-
no sea la restauracion de los valores absolutos del pasado. Entre €l relativismo creador de incertidumbres'y
el conservadurismo, la accion socia busca nuevas normas orientadoras que faciliten la convivencia tolerante
y respetuosa.

La confusion entre 1o nuevo y 1o vigjo ha provocado anomia, desconfianza, desinterés, apatia y cinismo,
actitudes todas que permean la vida cotidiana y que se reflgjan inevitablemente en €l acontecer politico.

1.3 El reto de la inclusion politica

Lacrisis actual también se origina en factores de indole estrictamente politica. Las Ultimas elecciones vieron
la emergencia vigorosa de nuevos partidos vinculados a las clases medias urbanas y profesionales, tanto del
&rea metropolitana como de otras ciudades medias. Estas clases medias, movilizadas politicamente, exigen
una participacion autbnoma de la tutela de las elites tradicional es que, aunque recicladas en nuevas activida-
des productivas, no renuncian al gercicio de la hegemonia social y politica. Los nuevos sectores exigen
servicios publicos de calidad ante € deterioro de la educacion publicay del sistema de salud. La gestion de
los grupos dirigentes tradicionales es insatisfactoria, y hay una demanda de eficacia y de rendicion de
cuentas que afecta la legitimidad de gjercicio del poder de una manera permanente.

Mientras algunos sectores dirigentes solo parecieran estar viendo hacia afuera, apostando a la globalizacion
como unica salida paralos problemas del pais, su “globalofilia” los hallevado a pensar que la Gnica solucién
es unainsercion feliz en el proceso de globalizacidn, pensando que con la apertura automaticamente llegara
lafelicidad. El olvido de que los “perdedores’ poseen poder de movilizacién politica ha conducido a agu-
nos de |os bloqueos que experimenta el actual proceso sociopolitico (“Combo del ICE”, 2000).

Los vigos sectores dirigentes han olvidado que la democracia es més que elecciones cada cuatro afios y
han postergado ladiscusiény €l disefio de mecanismos de inclusion politica que permitan mayores grados de
participacion ciudadana durante los periodos interel ectorales.

Es evidente que no se puede medir la democracia Unicamente por los resultados de las politicas publicas,
pero es también obvio que malos resultados de estas politicas atentan contra la legitimidad de g ercicio de
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los gobiernos, por 1o que el tema de la construccion permanente de legitimidad, aun en periodos no electora-
les, es un elemento esencia de todo proceso politico ordenado. Esta construccion no puede desvincularse
de laampliacion de la participacion ciudadana (descentralizaci on, mecanismos de democracia semidirecta) y
del desarrollo de formas de democracia deliberativa, que permitan el acceso ciudadano a debate de los
principales temas de la agenda nacional.

1.4 Un pais politico a la zaga

Las instituciones, précticas, identidades y cultura politica no corresponden con los cambios antes descritos.
Tanto €l paternalismo del patron cafetalero como del “papé Estado” han agotado sus respuestas para los
sectores sociales, movilizados en torno a una demanda de igualdad y participacion mas profunda o desilusio-
nados con la politica por los malos resultados de ambos modelos gastados. Tres generaciones después de
1948, |os nuevos ciudadanos encuentran pocas razones que los identifiquen con los acontecimientos de en-
tonces. Los valores jerérquicos se desploman ante el deseo democrético y las intrigas secretas de las clpulas
perecen ante la demanda de transparencia que busca el acceso alas estancias del secreto. La esperanzaclien-
telista, generada por el Estado benefactor, también ha sucumbido ante la pérdida de centralidad del Estado.

Si alo anterior se suma que ladiferenciacion social ha producido actores sociales con poderes similares, nos
encontramos que a desfase entre €l pais politico y la sociedad se gjusta un blogqueo sociopalitico, la existen-
ciade unamultiplicidad de actores con capacidad de veto, suficiente paraimpedir lasiniciativas de |os otros,
pero incapaces para producir una nueva hegemonia sociopolitica.

Ante esta Ultima situacion, algunos han planteado |a blsgueda de una nueva hegemonia con las connotacio-
nes antidemocréticas que esto conlleva.4 Pareciera que la ruta es la construccion de un nuevo modelo
pluralista, asentado en la deliberacion y en la conversacion democrética, no en laimposicion de unos grupos
sobre los otros.

1.5 Nueva sociedad, nuevo régimen

En sentido amplio, un régimen politico es una forma de gobernar, una manera de organizar la convivencia
social por medio de reglas democraticamente acordadas y observadas (instituciones). El régimen también
puede ser identificado con el sistema de gobierno, entendido este como la interaccidn efectiva entre las
ingtituciones y las précticas de los diversos actores sociales.

Los desfases comentados llevan a la conclusion de que nos enfrentamos con una situacion de cambio de
régimen; sin embargo, |os contornos del nuevo todavia no se delinean claramente y los restos del pasado aln
estan animados por el movimiento, por lainercia historica.

L os nuevos actores no se sienten “re-presentados’ en el escenario que organizan las viejas elites dirigentes.
Esta fdta de representatividad es una crisis politica, no del sistema electoral, aunque también tiene hay
algunos elementos de €él; pero lo cierto es que con €l actual sistema electoral, los grupos emergentes han
logrado representacion electoral tanto a nivel parlamentario como en las elecciones presidenciales del 2002.
No obstante, €l problemavamés ala del ambito electoral, pues surge de las condiciones sociales referidas y
se potencia ante |os estilos de gobierno cupular propios de épocas anteriores y del periodo bipartidista. La

4 Lahegemoniaimplicael concepto de supremacia, concepto refiido con los principios democréticos de igualdad.



Desafios de la Democracia: Una Propuesta para Costa Rica 15

negociacion entre clpulas y de notables ha sido cuestionada por la necesidad de précticas politicas abiertas
y amulltiples bandas.

Por otra parte, la demanda social de representacion se extiende también a caracter del mandato otorgado a
los representantes. Mientras que en épocas anteriores era legitimo el mandato de fideicomiso, que otorgaba
a encargado amplios poderes, la época actua se caracteriza por una demanda ciudadana que quiere restrin-
gir larepresentacion a un mandato con limites y sujeto a una periddica rendicidn de cuentas por parte de los
representantes electos.

El control social sobre los electos es la expectativa que surge de la movilizacién socia y de los cambios
culturales antes descritos; atras quedaron los poderes y las confianzas absolutas; una nueva ciudadania esta
emergiendo de la reubicacion entre las personas con respecto a sus identidades socioculturales y de sus
visiones sobre las formas mas adecuadas para organizar la convivencia.

1.6 Definiciones de la crisisinstitucional

La crisis de representacion conduce directamente a los problemas de su institucion mas emblemética: el
Parlamento. Para algunos, e problema del Poder Legislativo se reduce a un reglamento obsoleto, a su
fragmentacion o a las listas cerradas por las que se eligen los diputados, pero més que un problema
reglamentario, estacrisis esta vinculada a sus funciones dentro del marco general del sistema politicoy ala
crisis del poder del Estado que hemos caracterizado antes.

Un parlamento disefiado para operar con un sistema de partido hegemonico y luego, con uno bipartidista, no
funciona bien dentro de un sistema multipartidista. La fragmentacion partidaria no es una variable indepen-
diente, es un reflgjo del cambio en las condiciones sociaes. El sistema de partidos cambia como consecuen-
cia de la profundizacion de la diferenciacion social, aunque es preciso sefidar que el sistema de partidos no
se encuentra mecanicamente determinado por ella. Los cambios sociales explican parcialmente la diferencia
partidaria; la crisis de las ideologias (fin de la Guerra Fria) y el cambio en el contexto internacional concu-
rren también en la explicacidn del cambio en el sistema de partidos (del bipartidismo al multipartidismo).

Un sistema de relaciones Ejecutivo-Legidativo, concebido para funcionar con mayorias parlamentarias,
entra en crisis cuando esas mayorias no se producen autométicamente en cada eleccidn, y los presidentes
deben negociar con fracciones diversas, sin ninguna experiencia en la formacion de coaliciones politicas de
largo plazo, més ala de los acuerdos en torno a proyectos de ley especificos.

Lajudicializacién de los conflictos politicos, entendida como el traslado de |os diferendos politicos (consul-
tas repetidas como instrumento de postergacion del voto) a la esfera de competencia de la Sala Constitucio-
nal, obliga a una nueva redefinicion de los mecanismos para dirimir los conflictos parlamentarios si el poder
legislativo quiere seguir gerciendo sus capacidades constitucionales. Los casos de omision legidativa, enlos
que € tribunal hallamado a gercicio de sus funciones a Parlamento, constituyen también un claro gemplo
de esta problemética (Ley de referendo).

Laparalizacion relativa de los poderes Ejecutivo y Legislativo ha dado como resultado una mayor autonomia
del Poder Judicial, no solo en lo referente a espacio que ocupa la Sala Constitucional frente alas insuficien-
cias y omisiones de ambos poderes, sino, también, al separarse € Poder Judicia de la dependencia que
caracterizd las épocas anteriores con respecto a los partidos politicos (nombramientos de |os magistrados).
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La inaccion de los poderes estatales también ha llevado a una cierta inflacion legislativa en el campo del
Derecho Penal. Pareciera que los diputados dicen: “denme un problema, no para darles una solucion, sino
para crear un delito para perseguir a quienes lo cometan.” Esto es una confesién de la incapacidad de
resolver problemas por medio de politicas pablicas.

Ante la ausencia de resultados y 10s escandal os de corrupcion, existe latentacion de caer en € populismo pe-
nal, creyendo que los grandes problemas del pais se resuelven exclusivamente por la via del Derecho Penal.
Esto conllevariesgos parael proceso democréatico, pues significa fortalecer la creencia en que larepresion es
lasoluciony apartala discusion del terreno de las politicas publicas adecuadas para enfrentar 1os problemas.

Por su parte, la evidencia de la corrupcion politica se articula con la insatisfaccion ciudadana por |as prome-
sas electorales incumplidas y por los malos servicios publicos. Es posible que exista la percepcidn entre la
ciudadania de que en €l pasado los politicos siempre fueron corruptos, pero pensaban que al menos lograban
que e Estado entregara servicios. Simultaneamente, €l juicio sobre €l presente es que siguen siendo corrup-
tos y, ademas, no entregan nada. Esta ruptura de larelacion clientelar explica, en gran parte, la indignacién
ciudadana con la politicay, parcialmente, la pérdida de legitimidad sistémicay la desafeccion politica.

1.7 Dimensiones de la crisis institucional

Resumiendo, la crisis ingtitucional se puede caracterizar por la fragmentacion legislativa, un Poder Ejecuti-
vo paralizado por ausencia de una base sociopolitica; la carencia de mayoria legidativay fata de liderazgo;
por la judicializacion de la politica; por el pobre resultado y burocratizacion de los servicios de las institu-
ciones publicas y por la desintegracion del sistema bipartidista.

Adicionalmente, el desafio de los poderes fécticos (movimientos sociales y actores medidticos) significa que
el tradicional papel de intermediacion de los partidos politicos entre el Estado y la sociedad civil es cuestio-
nado y competido desde €l populismo medidtico y laideologia del gobierno directo de la sociedad civil.

El populismo mediético ha postulado que la representacion social esta en sus manos, mas alla de sus funcio-
nes informativas. Algunos reivindican la definicion de la agenda publica y la representacion del interés
publico de manera exclusiva.

Laideologia del gobierno de la sociedad civil postulala eliminacion de los partidos y €l gobierno directo de
los movimientos sociales que enarbolan algunos sectores de la sociedad civil.

Ambos factores constituyen un reto para la democracia representativa, pues significan la eliminacién del
papel de intermediacion de las organizaciones e instituciones politicas, sobre todo cuando €l deterioro de su
legitimidad es profundo, a consecuencia de las malas actuaciones de los politicos y de la ineficacia del
aparato publico.

Es imprescindible una discusion profunda sobre e contenido de los conceptos democracia representativa,
democracia participativa y democracia deliberativa. Esta discusion persigue clarificar €l sentido con que
se usan estas expresiones en la lucha politica, con miras a lograr entendimientos en el lengugje que
podrian conducir a acuerdos en decisiones. Es una discusién en torno a los papeles que corresponden a los
principal es actores.
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1.8 La corrupcién y la politica

Los hechos de corrupcion denunciados y en proceso de investigacion ponen en tela de duda la legitimidad
de la totalidad del sistema politico. El deterioro de la legitimidad de los actores implicados es evidente y
las repercusiones de estos hechos han afectado hasta las fuerzas no relacionadas con ellos. La crisis de
confianza en el sistema se ha profundizado.

El correcto funcionamiento del sistema judicia es crucia para restablecer en algo lafe perdida de la ciuda-
dania. Sin embargo, para entender adecuadamente el problema, es conveniente precisar que el fendmeno de
la corrupcion no es de hoy y que no existio una Edad de Oro de la pureza de los funcionarios publicos.
Lo ocurrido es fruto de las transformaciones sociaes de los Ultimos afios, que propician nuevas formas de
delincuencia de cuello blanco, pero también del desarrollo del sistema de comunicacion social que visibiliza
mas los actos indebidos.

Por otra parte, la concepcidn patrimonialista que agunos tienen del Estado, herencia colonia que ha hecho
percibir alos funcionarios pablicos que no hay diferencia entre su patrimonio y el patrimonio publico, llega
a su fin cuando la delincuencia de cuello blanco comprueba que los mecanismos del Estado de Derecho
(division de poderes, Poder Judicial independiente, Grganos contral ores) no toleran mas su permanencia.

El protagonismo del Poder Judicial en lalucha contrala corrupcidn deriva de cambios institucionales ocurri-
dos en la década de los afios noventas; de ellos, los principales fueron los siguientes. a el aumento de los
poderes de la Fiscalia; b- las nuevas leyes para el monitoreo de las transferencias de capitaes; ¢c- € aumen-
to de las capacidades de |os jueces en € proceso penal; d- la promocion de lareformay la administracién de
lajusticia por parte de las agencias internacionales de cooperacion.

Los efectos de la corrupcidn sobre la legitimidad sistémica, como lo hemos sefidlado, son devastadores,
pues no se limitan a la pérdida de confianza en personas e instituciones especificas, sino que amenazan, de
manera seria, latotalidad del régimen.

II. Salidas globalesala crisis

Todavia es posible enfrentar los problemas sin que se presente una ruptura significativa del proceso y de
las instituciones politicas. Existen visiones generales desde las cuales se puede partir para luego disefiar
propuestas especificas.

2.1 No a los hombres providenciales, si a las instituciones

El agotamiento de nuestro régimen de convivencia hallevado a que se produzcan dos afioranzas; |a blsgue-
daen el pasado de la salida a nuestros problemas, por parte de algunos, se trata simplemente de restaurar las
vigjas précticas, valores e ingtituciones para lograr la estabilidad y la gobernabilidad. Otros piensan en una
nueva hegemonia, a cargo de algin sector social, federativo de los poderes dispersos; impuesta por una
vision de pais paralograr la unidad con sacrificio del pluralismo y de la diversidad de opciones, que implica
la nueva Costa Rica surgida en estas Ultimas décadas. Volver a pasado no es ya posible, y un futuro sin
pluralismo tampoco, pues los conflictos reprimidos en nombre de la unidad surgirian por otras partes.
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La alternativa es apostar a gobierno de las instituciones, a la construccion laboriosa de consensos parciales
y siempre en movimiento, por medio del didlogo social, de la conversacion democréticay del reconocimien-
to mutuo de la legitimidad sociopolitica de todos |os actores, sin pretension de alguna exclusion. Este es el
camino para elaborar las nuevas reglas del juego (instituciones) que definan un nuevo pacto socia pararegu-
lar una nueva convivencia que se encuentra impedida de surgir por causa de instituciones que pertenecen a
otra etapa de nuestro desarrollo sociopolitico.

2.2 Déficit de representacion

La crisis de la representacion hace que la gente no se reconozca en sus representantes, fruto del cambio
social, pero también de una demanda de participacidn insatisfecha. Las clpulas politicas atrincheradas en
el pasado se han convertido en obstéculos para satisfacer esa necesidad; de ahi e derrumbe de partidos
tradicionales y la aparicion de nuevas formaciones que, sin embargo, pueden ser flores efimeras si no se
institucionalizan, mas all& de episodicas participaciones electorales.

El deseo de participacion parece augurar € mantenimiento de un sistema multipartidista, 1o que hace
ineludible el disefio de una nuevainstitucionalidad politica acorde con estas realidades; nuevasinstituciones,
especialmente para la regulacion del las relaciones Ejecutivo-Legidlativo, pueden engendrar una legitimidad
de nuevo tipo.

En lo referente a Parlamento, la reforma pasa por un congreso mas enfrascado en el control politico del
Ejecutivo y de las politicas publicas, o que implica también un proceso més amplio de debate y deliberacion
publica. La crisis de la representacion obliga a plantearse una reforma politica que afecte las relaciones
entre los poderes del Estado y de estos con |la sociedad.

2.3 Una nueva participacion

La nueva participacidn busca una representacion diferente, una interaccion continua entre representantes y
representados y la posibilidad de ejercer control y censura sobre quienes son elegidos.

El gercicio del derecho de la participacion no puede verse restringido al &mbito electoral; |os ciudadanos de-
sean participar en las decisiones que afectan sus vidas y no entregar cheques en blanco a sus representantes.
El cuestionamiento no gira tanto en torno alos valores de la democracia representativa como en cuanto a su
gercicio. Hay una demanda para cambiar la forma de hacer politica a espaldas de los representados y una
exigenciade que seredice alaluz del diay con rendicion de cuentas periodicas, no solo sobre e uso de los
dineros publicos, sino, también, sobre la eficacia, los logros de la accidn politicay gubernamental.

L os nuevos disefios tienen que incorporar creativamente este sentimiento, a través de los mecanismos de la
democracia semidirecta, como €l referendo y lograr que la descentralizacion transfiera poder real a las
comunidades. Esta nueva vision del pais deberia cristalizar en mecanismos como la reeleccion sucesiva de
los parlamentarios para liberar a los representantes ciudadanos de la tirania de las clpulas, asi como en €l
aumento de la participacidn ciudadana en e proceso legisativo, por la via de las audiencias a los grupos
interesados en las politicas publicas.
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La nueva participacion surge también de un proceso de dinamizacion cultural que en el gjercicio activo de
los derechos ciudadanos lleva a plantear una nueva vision de las instituciones de la representacion (sistema
de eleccion de los diputados) y de los objetivos globales del pais.

2.4 Los peligros de la apatia

Las Ultimas encuestas (agosto, 2005) muestran que €l proceso de cambio ha producido no solo nuevas
formaciones partidarias, sino, también, desafeccidn con la politica. La apatia es peligrosa para el proceso po-
litico, pues no integra demandas, aspiraciones e ideales. Ciudadanos separados de sus instituciones pueden
congtituir caldo fértil para que germinen tendencias demagogicas y autoritarias que, en nombre de unidades
perdidas y de paraisos ilusorios, terminen con el autogobierno ciudadano, en nombre del pueblo.

El esfuerzo para promocionar una nueva cultura democrética debe ir més alla de los tradicionales programas
de educacion civicay apoyarse en metodol ogias de accion participativa a escalaloca e institucional.

2.5 Profundizar la democracia

El proceso de cambio hacia un nuevo régimen parte del reconocimiento de la complementariedad entre
la democracia representativa y la democracia participativa. Se necesitamésy mejor democracia; mas demo-
cracia® significa lainclusion de nuevos actores hasta ahora fuera del proceso politico (aumento del nimero
de parlamentarios). Mejor democracia quiere decir desarrollo de nuevas formas de participacion en las deci-
siones publicas, asi como mecanismos eficaces de control horizontal y vertical sobre las tareas del aparato
estatal.

Més y mejor democracia solo puede surgir de un didogo politico social, organizado y permanente, que
confronte todas las agendas sectoriales y busque minimos comunes denominadores que permitan llegar a
acuerdos de gobernabilidad.

Las proximas elecciones no pueden verse como el momento definitorio en el proceso de cambio que vive €l
pais, deberian aportar una dosis de legitimidad adicional a proceso politico, pero los problemas estructura-
les subsistirén en espera de un proceso mas amplio que asegure la transicidn hacia un nuevo régimen.

Ladiscusion en torno ala estructura econdmica del paisy asu insercion en la globalizacién debe ocupar uno
de los primeros lugares de la deliberacion, sin embargo; el pais debe abandonar |a obsesién economicistay
concebir el proceso de produccion y distribucion de los bienes en e marco del panorama general del Estado
y de la sociedad.

2.6 Una agenda para el cambio
La transicién hacia un nuevo régimen debe tomar €l camino costarricense, las rutas institucionales, las

mismas de la discusion democrética, con e fin de lograr acuerdos sobre las nuevas reglas que deberdn
normar nuestra convivencia durante el siglo XXI.

5 Mas democracia significa también una mayor capacidad de actuar desde lo plblico, mas ala de la pardlisis actual.
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Es necesario elaborar una agenda de discusion en torno alos cambios que se requieren para el futuro, la cua
debe estar presidida por un nuevo espiritu que evite la tentacion de la hegemonia y busque una franja de
acuerdos minimos sin imposiciones.

El punto de partida debe ser |a creacion de espacios de encuentro entre |os actores, el acercamiento y no €l
enfrentamiento, precedidos por la moderacién en el lenguaje y la expresidn clara de las intenciones ante la
ciudadania para comprometer asi las posiciones de cada uno en un gjercicio democrético.

L os vetos reciprocos solo pueden ser superados por concesiones mutuas minimas que construyan espacios de
confianza para la edificacion de acuerdos mayores.

En este sentido, €l papel de Naciones Unidas, con su experiencia en procesos de didlogo en diversos paises,
es una contribucién a proceso de transicion hacia un nuevo régimen que incorpore las demandas del
cambio, conservando |o mejor de un pasado exitoso en lo socia y lo politico.

1. Propuestas

Seguidamente se detallan propuestas concretas que se sugieren para desarrollar esta agenda preliminar de
discusion, como se ha comentado anteriormente. Se han agrupado por areas teméticas generaesy pretenden
ser soluciones para los déficit constatados.

3.1 Fortalecimiento de las funciones de representacion

La crisis de la representacion exige intervenciones sociales sobre las instituciones de la representacion,
tanto formales como informales. El trabajo més importante debe dirigirse ala modificacion de algunas de las
funciones esenciales de la representacion, como es la funcion legidativa

3.1.1 Reforma del sistema de eleccién de los diputados.
Equilibrio entre representacién y posibilidad de formacién de mayorias

Més que reformas parciales como €l voto preferente, e sistema electoral necesita de una reforma que haga
posible adecuar € sistema electoral alas nuevas realidades del multipartidismo, asegurando la representacion
(proporcionalidad), pero produciendo mayorias que faciliten la gobernabilidad. El sistema mixto de lista
naciona y listaprovincial es una posibilidad que merece examinarse con seriedad. |gualmente importante re-
sulta pensar el establecimiento de barreras de ingreso ala reparticion de escafios legisativos, sin perjudicar
la representacion de las minorias.

3.1.2 Reeleccidn sucesiva de los parlamentarios
Favorece la verdadera rendicion de cuentas y hace responsables a los diputados ante € electorado y no ante
las clpulas partidarias. El actual sistema impide una vinculacion democrética de los parlamentarios con sus

bases electorales y 1os hace excesivamente dependientes del partido o del candidato presidencial.

Lano reeleccidn sucesiva debilita el Parlamento y fortalece las tendencias autoritarias en |os procesos politicos.
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3.1.3 Discusion amplia sobre el Reglamento legislativo. Qudrum de sesion reducido

La discusion sobre un nuevo reglamento legislativo no puede postergarse, aunque no puede dirigirse a la
aprobacion de unareforma integral tedrica; debe iniciarse a partir de un didlogo realista que tome en cuenta
la correlacion de fuerzas del nuevo parlamento, renunciando a unavision de suma cero, donde un sector quie-
re ganar todo a costa de |os otros grupos. Es importante perseguir la identificacion de un grupo reducido de
reformas estratégicas que agilice € proceso interno del Parlamento, evite el filibusterismo y permita el
trabgjo legidativo. Los partidos politicos deberian comprometerse a integrar una comision especial desde el
1.° de mayo de 2006, que en un plazo prudente presente a plenario un proyecto de reformas en materias
como viardpida, uso de lapalabray quérum de sesién y votacion.

Esta comision podria proponer que se exija quorum de votacion siempre, aunque se pueda sesionar sin nece-
sidad de é o con uno minimo, como ocurre en la mayoria de los parlamentos. Esta modificacion agilizaria
el trabgjo parlamentario, que es esencialmente de representacion politica, al permitir que los diputados se
dediquen al trabajo de comisiones, a estudio de proyectosy alarelacidn con los sectores sociales.

3.1.4 Voto parlamentario registrado

El Parlamento costarricense funciona sin que las decisiones de los diputados queden registradas en los
archivos. Esta es una manera de fomentar la irresponsabilidad politica; la responsabilidad del parlamentario
tiene que ser establecida ante sus bases electorales para que haya real rendicion de cuentas y se responda
efectivamente al electorado.

Existe un vinculo directo entre esta medida y la reeleccion sucesiva de los parlamentarios, pues constituye
el mecanismo para que |os electores puedan juzgar |a tarea de sus representantes como |egisladores.

3.1.5 Desarrollo delas funciones de control palitico y presupuestario

La Asamblea Legidativa se ha concentrado en la funcion de legidar, a pesar de que constitucionalmente
tiene funciones adicionales, como gjercer control politico y efectuar nombramientos politicos (Contralor,
magistrados, Defensor de |os habitantes).

La redefinicion de funciones del Parlamento debe dirigirse hacia una reestructuracion de las comisiones
parlamentarias, hoy ocupadas en tareas de legislacion; solo la Comision de Control del Gasto e Ingreso
Publico funciona de manera permanente como instancia contralora.

El Parlamento deberia abocarse, de manera inmediata, a un andlisis de los problemas que ha encontrado la
Ley de Presupuestos Publicos para su adecuada implementacion.

Una redefinicidn de las relaciones del Legidlativo con su érgano auxiliar (Contraloria General) se impone,
pues este debe ser integrante de |os procesos de aprobacion presupuestariay de evaluacion del gasto publico
desde una perspectiva macroeconémicay de eficacia. En este mismo sentido, debe pensarse como la Asam-
blea L egislativa aumenta su participacion en el proceso de aprobacidn y control del gasto de las instituciones
auténomas.
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3.2 Revalorizacion del espacio del gobierno local

Bien que el &mbito de trabajo de este circulo deliberativo ha sido €l de la representacion y participacidn en
generd, lo cierto es que estos problemas se presentan también en el ambito local.

Se recomienda un compromiso con los procesos de descentralizacion, en la medida en que estos significan
un acercamiento a las necesidades de la ciudadania en €l nivel donde esto resulta més fécil. Sin embargo,
sefialamos que el fortalecimiento de los gobiernos locales no debe realizarse exclusivamente a partir de la
perspectiva de la reforma municipal, sino desde el enfoque de la interaccion de las municipalidades con sus
respectivas comunidades, gracias a la dinamizacion de los mecanismos del plebiscito, referendo y cabildos.

Desde esta perspectiva, se considera necesario impulsar la Ley de Transferencia de Competencias a las
Municipalidades, derivada de las modificaciones constitucionales que otorgaron recursos presupuestarios
fijos a las municipalidades; por eso debe instarse a la Sala Constitucional para que dé un pronto fallo en
este asunto, dada la actual omision legislativa en esta materia; la decision positiva fortalecerd |os procesos de
descentralizacion y vigorizaralos gobiernos locales.

3.3 Nuevos pesos y contrapesos

El sistema democrético, y particularmente un sistema presidencialista como el nuestro, otorga especial im-
portancia a evitar las concentraciones de poder. El sistema de equilibrio de poderes es una de las garantias
més efectivas contra la instauracion de tiranias.

Desde nuestra perspectiva, se ha considerado que estaregla del equilibrio debe operar tanto paralos poderes
institucionalizados como para los poderes de facto que surgen en el curso de la evolucidn de las sociedades,
por lo que se proponen medidas de frenos y contrapesos en ambos campos del devenir social.

3.3.1 Impulso alaLey dereferendo

Por omision legidativa, no se ha promulgado la legislacion que implementa el referendo; dichosamente, la
Sala Congtituciona ordené que se subsanara esta omision con legislacion répida sobre la materia. Debe
acelerarse el actual trdmite legidativo para cumplir asi con e mandato de la Sala 1V, de manera que el
mecanismo de la democracia semidirecta complemente la democracia representativa.

3.3.2 Observatorio delos mediosy la responsabilidad social de estos

Los medios constituyen poderes de facto que deben estar bajo la vigilancia ciudadana, no estatal. Esa
vigilancia es importante porque su actividad tiene consecuencias sociales. Por eso, se propone crear un
observatorio, cuya responsabilidad sea del Consgjo Nacional de Rectores (CONARE) de las universidades
publicas e instar alos medios para que nombren, bajo su responsabilidad, a defensores del lector, como yalo
hacen los principales periddicos del mundo.

El observatorio de medios tendria como principal prop6sito monitorear y enriquecer € proceso mediético.
La transparencia y la libertad de prensa son valores bésicos para la democracia. El observatorio sera una
instancia, cuyo fin esencial sera ejercer, por medio del andlisis objetivo, comprometido y sereno, una
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observacidn atentay permanente de lainformacion, propagandistica, publicitariay noticiosa, que ofrecen los
medios de comunicacidn social en Costa Rica. El observatorio promovera el debate publico y lalibertad de
prensa durante |os periodos electorales, asi como el andlisis de la cobertura de los grandes temas politicos de
largo plazo y de los problemas sociales.

Con lafinalidad de garantizar una participacion ciudadana activa en el proceso mediético, lucharé por la ple-
navigenciade los derechos de libre expresion e informacion consagrados en la Constitucion Politica para per-
mitir que los periodistas investiguen, busquen y descubran |os hechos que permitan una cobertura agil e infor-
mada de |os procesos politicos que revisten particular interés para el publico receptor de las informaciones.

Asimismo, evidenciara toda restriccion impuesta por el Estado u otros actores a los profesionales del
periodismo en su labor de busqueda y recoleccion de informacion. El ambito de la observacion abarcara la
television, laradio, los medios digitales, la publicidad y |a publicaciones impresas.

3.3.3 Centro de Estudios Politicos Constitucionales: divulgacion y discusion de los contenidos de las
sentencias constitucionalesy de la jurisprudencia electoral sobre partidos politicos

Las consecuencias politico sociales de la actividad de la jurisdiccion constitucional y del TSE exigen una
atenta observacion y discusion de los fallos judiciales que afectan la definicion de los elementos constituti-
vos macrosociales, asi como de los valores que regulan la convivencia. En consecuencia, s necesario crear
una dinamica de estudio y discusion de su contenido, por 1o que se propone la creacién de un centro en el
gue participen 6rganos de la sociedad civil, partidos politicos y universidades publicas y privadas.

3.3.4 Mayor ingerencia legidativa en €l control de las lineas generales de la politica exterior

El falo de la Sala IV sobre Irag y los cuestionamientos sobre la negociacion del TLC muestran que la
ciudadania exige mecanismos de revision sobre las decisiones en esta materia. Podria pensarse en otorgar
mayores poderes de control politico a la Comisién de Relaciones Exteriores del Parlamento y la obligacion
frecuente de los ministros de Relaciones Exteriores y de Comercio Exterior de comparecer ante los diputa-
dos para explicar las principales lineas de accidn politica del Gobierno en estas materias.

3.3.5 Introduccién del voto de censura efectivo para los ministros

Esto es parte de un proceso més amplio para redefinir las relaciones del Poder Legislativo con el Ejecutivo y
un mecanismo efectivo para introducir rectificaciones en las tareas del Ejecutivo. El voto de censura existe
en la Constitucion actual, pero no implica la dimision forzosa del funcionario. La censura es un mecanis-
mo paraenviar sefiales a un gobierno con rumbo equivocado, asi como una contribucion indirecta del parla-
mento al proceso de formulacion y g ecucion de las politicas pablicas.

3.3.6 Control politico permanente. Comparecencia de ministros de manera regular para responder a
las preguntas de los parlamentarios

Es necesario restar dramatismo a la comparecencia de los ministrosy lograr la rendicion de cuentas periddi-
cadel gobierno ante € parlamento, provocando la discusion serena de las politicas publicas.

Actualmente los ministros van a parlamento porgue son convocados o por decision propia. Sin embargo, €
proceso de convocatoria es engorroso y lento, y el tramite de la comparecencia no facilita un verdadero
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debate. Es necesario que estas comparecencias sean frecuentes, obligatorias y parte normal del proceso de
control politico, por lo que se podria establecer un capitulo permanente del plenario y las comisiones para
que los ministros den respuestas a preguntas formuladas con anterioridad por |os diputados.

3.4 Exclusion einclusion

Por razones ingtitucionales formales y de indole sociocultural, algunos grupos no participan plenamente de
laviday del proceso politico; por lo tanto, es imperativo construir |0os mecanismos que solucionen estas si-
tuaciones de exclusion.

341 La remocién de obstaculos sociales y culturales que impiden la participacion politica de
las mujeres

A pesar de acciones de tipo afirmativo que han logrado que las mujeres tengan una mayor representacion
en la vida parlamentaria, lo cierto es que la participacion mas amplia de las mujeres se encuentra todavia
condicionada por la doble jornada laboral y por los prejuicios. Es necesario que se preste reflexion a esta
situacion y que se imaginen |os mecanismos para su superacion.

3.4.2 Programas para la promocion de la ciudadania activa. Educacion para la participacion.
Participacion juvenil. Educacion parala democracia

No toda crisis politica se puede reducir a problemas de los actores y de las ingtituciones politicas. La
cultura politica es también un determinante del comportamiento politico, de maneratal que todo proceso de
reforma politica tiene que desarrollarse también sobre €l registro de los valores.

Laeducacion en general debe contemplar un componente transversal para la ensefianzatedricay practica de
los valores de la democracia, los derechos humanos y la participacién politica. Vemos con entusiasmo el
anuncio reciente de la Defensora de |os Habitantes sobre planes para desarrollar programas en esta direccion,
y consideramos que este podria ser un campo de accién parael Programa de Naciones Unidas para el Desa
rrollo (PNUD) con €l apoyo de todas las fuerzas politicas.

3.4.3 Participacion plena de las etnias en €l proceso politico

La invisibilizacion de los negros, los indigenas y otros grupos de la poblacion en el discurso historico
politico y la marginacion en las politicas publicas es un tema que preocupa.

Deben instalarse los consgjos de consulta y deliberacion pablicos, que incorporen las demandas propias de
estas categorias de poblacidn y que las transmitan, de manera ordenada y sistemética, al aparato del Estado.
El reconocimiento de su especificidad cultura y delaexclusion histérica a que han sido sometidos, es un com-
ponente esencial para la construccién de una nueva legitimidad democrética, fundada en € pluralismoy la
multiculturalidad, no en los presupuestos erroneos de la asimilacion a un homogéneo imaginario cultural.

3.4.4 El problema de los guetos de migrantes

Lainmigracion de miles de nicaraglienses presenta problemas enormes desde € punto de vista de las politi-
cas publicas (educacion, salud). Resultaria fécil cerrar los ojos y pretender que este problema se solucione
con leyes migratorias y las sanciones penales. La complejidad del asunto hace ineludible que a escala local
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exista participacion ciudadana en la resolucion de estos problemas de los enclaves urbanos, donde los
migrantes han asentado su residencia. Es necesario superar los enfoques unilaterales, centrados o en la
seguridad o en los derechos humanos de una manera exclusiva. Ambos son complementarios. No se puede
plantear el tema de los derechos sin la obligacion de contribuir al mantenimiento de |os sistemas de protec-
cion en e pais receptor. La perspectiva conservadora del control de los migrantes olvida los derechos
esenciales de los seres humanos, més allé de sus nacionalidades especificas.

La politica migratoria debe ser articulada con politicas de descentralizacion y participacion, lo que equivale
a concebir los derechos tradicionales de la ciudadania de una manera diferente, con miras no solo a la pre-
sencia de migrantes de primera generacion, sino con respecto alos de la segunday tercera generacion, cuyo
sentimiento de exclusion heredado puede producir fendmenos de alejamiento y separacion con la sociedad
en su conjunto, los cuales podrian reproducirse indefinidamente en pobreza, marginalidad y delincuencia.

3.4.5 El aumento de la representacion parlamentaria

Costa Rica tiene uno de los parlamentos més pequefios del mundo, asi como una bajisima relacion de
parlamentarios por habitante. Esto ha hecho que los grupos de poder tradicionales se ensefioreen delarepre-
sentacion parlamentaria 'y dejen por fuera del parlamento importantes sectores sociales, huevos y Vigos,
que no se sienten representados por los circulos de poder cerrados que tienden hasta autorreproducirse
familiarmente en el Parlamento.

El aumento del nimero de diputados debe visualizarse como un mecanismo de inclusién politica, aunque no
debe darse independientemente de modificaciones en el sistema electoral.

3.5 Lasrutas del cambio politico

L os cambios politicos no deben enfocarse Unicamente desde la perspectiva de su racionalidad inmanente; es
necesario proponerlos desde un enfoque que tome en cuenta su viabilidad socia, juridicay politica. Sin vi-
sion estratégica del camino se corre €l riesgo de que todo termine siendo un interesante ejercicio académico,
pero sin repercusion y efectos sociopoliticos significativos.

3.5.1 Lareformaamplia dela constitucion

Entre la convocatoria a una constituyente y  la aprobacion de reformas parciales a la Congtitucion, no existe
en nuestro ordenamiento superior laposibilidad de aprobar reformas general es que permitan un reordenamien-
to del panorama politico, sin afectar la estructura fundamental de la Constitucion (libertades fundamentales).

Lareformaal articulo 196, que permite la instauracion de un procedimiento como el antes descrito, es una
posibilidad de viabilizar reformas a las instituciones politicas a partir de la propuesta de una comision de
expertos establecida por la Asamblea Legidlativa.

3.5.2 Espacios para €l encuentroy €l diélogo social
Sin embargo, e combustible fundamental de todo e proceso reformador viene dado por la accion y el

acuerdo entre los actores politicos relevantes, formales e informales, quienes, sentados a la misma mesa
para discutir los cambios necesarios que desblogqueen el proceso politico, puedan asegurar la gobernabilidad
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y abrir los espacios para un desarrollo humano creciente. Esa es la condicion necesaria para toda reforma
que busque mejorar la representacion y ampliar €l didlogo socia. Las experiencias de Naciones Unidas en
contextos similares hacen del PNUD un actor privilegiado para el logro de estos objetivos.

Conclusion

El cambio socia acelerado de las Ultimas décadas ha propiciado la aparicion de nuevos actores socio-politi-
cosy e derrumbe de muchos mecanismos de cohesion social. Los nuevos actores demandan inclusion en
el proceso socio-politico y no obedecen més a las estructuras de autoridad del pasado, mientras que los
sectores tradicionales ven con nostalgia la ruptura de lo vigjo.

La situacién de vetos reciprocos que se ha generado nos revela un pais politico retrasado en su culturay sus
instituciones, con respecto a nuevas formas y movimientos sociales que, sin embargo, todavia no configuran
un nuevo panorama. El ejemplo més claro nos viene dado por la erosion del sistema de partidos bipartidista
que todavia no es sustituido por una nueva configuracion con nuevos partidos institucionalizados, a pesar del
dinamismo y contribucion positiva que significan las nuevas agrupaciones.

Laagudacrisisinstitucional obliga atomar medidas urgentes no solo en el terreno formal, sino, también, a
acercamiento de los actores y aintervenciones activas en la dimension de la cultura politica, orientadas estas
Ultimas a generar una cultura de entendimientos de amplio espectro y de acuerdos programéticos.

Las sdlidas a esta crisis pasan por la busqueda de un liderazgo auténtico, que evite los escollos de los dema-
gogos, por la promocion de nuevas formas de participacion politica que venzan los riesgos del nihilismo
politico, profundicen la democraciay planteen una agenda concreta para el cambio socio-politico ordenado.

Esta agenda debe incluir el fortalecimiento de las funciones tradicionales de |a representacion, la reval oriza-
cion de los espacios del gobierno local, el fortalecimiento de los mecanismos de pesos'y contrapesos del Es-
tado democrético, la incorporacion de sectores marginados del proceso politico normal y una explicitacién
clara de las rutas que hagan viable, en términos politicos, |os cambios que se propongan.
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Anexo

Propuestas

1. Fortalecimiento de las funciones de representacion

1.1 Reforma del sistema de eleccion de
los diputados. Equilibrio entre
representacion y posibilidad de
formacion de mayorias.

Adecuar e sistema electoral alas nuevas realidades del
multipartidismo, asegurando |a representacion (proporciona-
lidad), pero produciendo mayorias que faciliten la goberna-
bilidad. El sistemamixto delistanaciona y lista provincial
es una posibilidad que merece examinarse con seriedad.

1.2 Reeleccion sucesiva de los
parlamentarios.

Favorece la verdadera rendicion de cuentas y hace respon-
sables alos diputados ante el electorado y no ante las clpu-
las partidarias.

1.3 Discusion amplia sobre el Reglamento
legislativo. Quorum de sesion reducido.

Identificacidn de un grupo reducido de reformas estratégi-
cas que agilice el proceso interno del Parlamento, evite el
filibusterismo y permita el trabajo parlamentario.

1.4 Voto parlamentario registrado.

El Parlamento costarricense funciona sin que las decisiones
de los diputados queden registradas en los archivos. Esta es
una manera de fomentar la irresponsabilidad politica.

1.5 Desarrollo de las funciones de control
politico y presupuestario.

La redefinicion de funciones del Parlamento debe dirigirse
hacia una reestructuracion de las comisiones parlamenta-
rias, hoy ocupadas en tareas de legislacion; solo la Comi-
sién de Control del Gasto e Ingreso Publico funciona de
manera permanente como instancia contralora.

2. Revalorizacion del espacio del gobierno local

LaLey de Transferencia de Competencias a las Municipalidades, derivada de las modificaciones consti-
tucionales, que otorgaron recursos presupuestarios fijos a las municipalidades; por eso debe instarse ala
Sala Constitucional para que dé un pronto fallo en este asunto.

3. Nuevos pesos y contrapesos

3.1 Impulso alaLey de Referendo.

Debe acelerarse e actual trémite legidativo, cumpliendo asi
con el mandato delaSalalV y abriendo las puertas paraque
este mecanismo de democracia semidirecta complemente la
democracia representativa.

3.2 Observatorio de los Medios y respon-
sabilidad social de estos.

Crear un Observatorio bajo la responsabilidad del Consgjo
Naciona de Rectores de las Universidades Publicas, e ins-
tar alos medios para que nombren, bajo su responsabilidad,
a defensores del lector, como o hacen ya los principales
periddicos del mundo.
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El Observatorio de Medios tendria como principal propési-
to el monitoreo y enriquecimiento del proceso mediatico.

3.1 Centro de Estudios Politicos Constitu-
cionales, divulgacion y discusion de los
contenidos de las sentencias constituciona-
lesy de lajurisprudencia electoral

sobre partidos politicos.

Las consecuencias politico-sociaes de la actividad de la
jurisdiccion constitucional y del TSE exigen una atenta
observacion y discusion de los fallos judiciales que afectan
la definicion de los elementos constitutivos macrosociales,
asi como los valores que regulan la convivencia. En conse-
cuencia, es necesario crear una dinamica.

3.4 Mayor inerencia legidativaen €l
control de las lineas generales de la
politica exterior.

Mayores poderes de control politico ala Comisiéon de Rela-
ciones Exteriores del Parlamento, y la obligacion frecuente,
de los Ministros de Relaciones Exteriores y de Comercio
Exterior de comparecer ante el parlamento.

3.5 Introduccion del voto de censura
efectivo paralos ministros.

La censura es un mecanismo para enviar sefiales a un go-
bierno que lleva mal rumbo, asi como una contribucion
indirectadel Parlamento a proceso de formulacion y gecu-
cion de las politicas publicas.

3.6 Control politico permanente.
Comparecencia de Ministros de manera
regular para responder a las preguntas de
los parlamentarios.

Es necesario que estas comparecencias sean frecuentes,
obligatorias y parte normal del proceso de control politico,
por lo que se podria establecer un capitulo permanente del
plenario y las comisiones para que los ministros diesen
respuestas a preguntas formuladas con anterioridad por los
diputados

4. Exclusiéon einclusion

4.1 Laremocion de obstéculos sociales y
culturales que impiden la participacion
politica de las mujeres.

La participacion mas amplia de las mujeres se encuentra
todavia condicionada por la doble jornada laboral y por los
prejuicios.

4.2 Programas para la Promocion de la
Ciudadania Activa. Educacion parala
Participacion. Participacion juvenil.
Educacion parala Democracia.

No todalacrisis politica se puede reducir a problemas de
las instituciones de los actores y de las instituciones politi-
cas. La cultura politica es también un determinante del
comportamiento politico, de maneratal que todo proceso de
reforma politica tiene que desarrollarse también sobre el
registro de los valores.

4.3 Participacion plena de las etnias
en e proceso politico.

Lainvisibilizacion de los negros, los indigenas y otras
categorias de la poblacion en e discurso histérico politico,
y en marginacion en las politicas pablicas es un tema

que preocupa

Deben instalarse los Consgjos de Consultay Deliberacion
publicos, que incorporen las demandas propias de estas
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categorias poblacionales y que las transmitan, de manera
ordenaday sistematica, a aparato del Estado.

4.4 El problema de los guetos de Lainmigracion de miles de nicaragiienses presenta proble-
migrantes. mas enormes desde €l punto de vista de las politicas publi-
cas (educacion, salud). Resultaria facil cerrar los ojos y
pretender que este problema se solucione desde las leyes
migratorias y las sanciones penales.

La politica migratoria debe ser articulada con politicas de
descentralizacion y participacion.

4.5 El aumento de la representacion Costa Rica tiene uno de | os parlamentos mas pequefios del
parlamentaria. mundo. Asi como una bajisima relacion de parlamentarios
por habitante. Esto ha hecho que los grupos de poder tradi-
cionales se ensefioreen de la representacion parlamentaria,
y hadejado por fuera del Parlamento aimportantes sectores
sociales nuevosy viegjos que no se sienten representados por
circulos de poder cerrados.

5. Lasrutas del cambio politico

5.1 Lareforma ampliade la Constitucién. | Entrelaconvocatoriaaunaconstituyentey laaprobacion de
reformas parciales a la Constitucidn, no existe en nuestro
ordenamiento superior la posibilidad de aprobar reformas
generales que permitan un reordenamiento del panorama
politico, sin afectar la estructura fundamental de la Consti-
tucion (libertades fundamental es).

Lareformadel articulo 196, permitiendo la instauracién de
un procedimiento como el antes descrito, es una posibilidad
de viabilizar reformas a las instituciones politicas.

5.2 Espacios para el encuentro y e El combustible fundamental de todo el proceso reformador
dialogo social. viene dado por laacciony e acuerdo entre los actores po-
liticos relevantes, formales e informales. Las experiencias
de Naciones Unidas en contextos similares hacen del
PNUD un actor privilegiado parael logro de estos objetivos.
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Circulo deliberativo sobre
El papel del Estado:

“Hacia un Estado costarricense renovado:
Propuesta para una reforma impostergabl e”

|. Contexto
1.1 Sobrelos fines de la reforma del Estado

El debate con respecto a la reforma del Estado se encuentra en la agenda politica costarricense desde hace
varios afios, con una tendencia a privilegiar las funciones fiscales y a omitir un debate a fondo sobre las
funciones del Estado.

El problemafiscal es una preocupacion legitima, en la medida en que aun Estado sin ingresos no le es posi-
ble ampliar su participacidn en la ofertay prestacion de servicios sociales con cobertura y calidad, pero su
solucion no resuelve, per se, todos los problemas que se le atribuyen. Ciertamente, por una parte la insufi-
ciencia de recursos fiscales deteriora la calidad de los servicios y reduce la posibilidad de atencion a las
demandas de la poblacion; por la otra, no es posible obviar el hecho de que un porcentaje importante de la
ciudadania percibe al Estado como un aparato en manos de grupos de interés, que han logrado convertirlo en
un instrumento para atender sus propios intereses y no para velar por €l bien comun.

Por tanto, esta reforma, ademés de resolver el problema fiscal, debe propiciar una reestructuracion a fondo
del aparato institucional pablico, con miras a restablecer la confianza de sus ciudadanos y ciudadanas en el
cumplimiento efectivo de sus atribuciones. Esto conlleva un replanteamiento de laforma en que el Estado ha
organizado y operado sus instituciones publicas, de las formas de gercicio del poder y de la relacidn del
gobierno, con la sociedad, asi como del cumplimiento del principio de rendicién de cuentasy transparencia
publica por parte de los entes gubernamentales, a todo nivel.



34 PNUD - FLACSO

El logro de la eficiencia en el accionar institucional debe estar en funcion de lo que la Constitucion Politica
sefidla como norte del Estado costarricense. El articulo 50 de la Constitucion dice: “El Estado procurara el
mayor bienestar a todos |os habitantes del pais, organizando y estimulando la produccion y el més adecuado
reparto de lariqueza’. Esta preocupacion por €l bienestar general se ve reforzada por €l resto de los articu-
los contenidos en e Titulo V. que, junto con los articulos relativos a la educacion, establecen un conjunto
de derechos ciudadanos, que hacen del Estado costarricense una entidad no solamente encargada de la
salvaguardar de los derechos civiles y politicos, sino, también, de los derechos sociales y por los [lamados
derechos de segunday tercera generacion.

El Estado costarricense es entonces un estado socia de derecho; es decir, un Estado que alavez que garan-
tiza un conjunto de libertades civiles y politicas, y establece reglas para una adecuada convivencia social,
se preocupa también por €l bienestar genera de toda la poblacion.  Es necesario entonces que la reforma
pendiente integre, como ejes de accidn, los derechos humanos, la participacion ciudadana, la tolerancia
politica, lajusticia redistributivay el desarrollo con equidad. Asimismo, que convoque a ampliosy diversos
sectores para la construccion de un pacto socia que trascienda la vision cortoplacista electoral, aproximén-
dose més a la construccidn colectiva de un proyecto de pais, con compromisos innegociables, independien-
temente del gobierno de turno.

En las Ultimas dos décadas, €l Estado costarricense ha mostrado serias dificultades para responder a los
requerimientos establecidos por la Constitucion. No se trata solamente de un problema de carencia de recur-
sos y ausencia de visiones de mediano y largo plazos por parte de los gobernantes, sino, también, de la
complejidad y dispersion institucional que ha adquirido laAdministracion Pablica, que dificultael estableci-
miento de metas y la coordinacion de las acciones. Esta falta de vision de conjunto ha llevado a la creacion
impremeditada de instituciones, ala particion de programas y la duplicidad de esfuerzos.

Siendo las dificultades apuntadas un tema de agenda publica, en el pasado reciente se han redizado varios
intentos de reforma del Estado que, dada la delimitacion de objetivos (v. gr., € énfasis en € logro de la
productividad y la competitividad), han terminado abundando en la complejidad del problema, al producir
un debilitamiento de programas e instituciones que resultan esenciales para mantener la estabilidad socia y
politica del pais.

Corresponde, por tanto, retomar € proyecto de reforma del Estado en un momento en que €l pais parece
estar en camino de adquirir compromisos comerciales internacionales de largo plazo, que, a no dudarlo,
introducirén importantes modificaciones sociales y politicas. Este nuevo proyecto debe procurar laincorpo-
racion de gustes a la ingtitucionalidad del Estado que le permitan retomar los fines sefidlados en la
Constitucion Politica, y apuntalar asi la senda hacia un desarrollo democrético, sostenido en el gercicio de
libertades civiles y politicas y en la proteccidn de derechos de sus habitantes.

Lainiciativa antes referida debe sustentarse en una responsabilidad pablicainsosayable, cual esladel papel
del Estado como regulador y mediador entre los intereses de unas pocas personas y |as necesidades de mu-
chas, enlablsquedade un bienestar social 1o més amplio posible. Esto implicarevertir laldgica con la cual
siempre se han definido las politicas estatales, basadas en un fuerte sustento asistencialista a poblaciones
“vulnerables’ y en un gasto social posible antes que necesario.

Independientemente de la clasificacion de la politica que se haga para regular y distribuir o redistribuir
recursos, en su concepcidn y promocion deben reforzarse estratégicamente como enfoques aquellos que se
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propongan la garantia de derechos, institucionalizando mecanismos que permitan una efectiva promocion,
proteccién y tutela de estas, asi como la promocion de mayores condiciones de igualdad de oportunidades,
en un doble escenario de carencia que se vincula a la proteccidn de derechos de las personas histéricamente
excluidas, junto con una amenaza o reduccion de los derechos comunes a la poblacion en general.

Un importante reto es que el cumplimiento de los derechos fundamental es esta cada vez més vinculado alos
intereses econdmicos, politicos y sociaes de los actores més poderosos de la sociedad, incluyendo € Esta-
do. Su satisfaccion repercute en el clima politico y social, y demanda un cambio en la |égica de gasto esta-
tal por lade inversion social. Es importante que las politicas econémicasy |os sectores més dindmicos de la
economia tengan, entre sus obligaciones, el respeto a los derechos ciudadanos. Deben crearse mecanismos
que sancionen €l incumplimiento de tales obligaciones, en lugar de relegar tal cumplimiento a ambito de la
conciencia o de la sensibilidad de las personas obligadas a su estricto cumplimiento.

El combate a la exclusién remite tanto a la construccion de una ciudadania activa como a las condiciones
para su gercicio, ya que los sectores que demandan inclusién no siempre se enfocan a laigualdad socia y
econdmica, sino, también, alaigualdad politica. Estaeslaidea-fuerzaque dasustento a presente documen-
to, e cual recoge € pensamiento de un conjunto de ciudadanas y ciudadanos costarricenses en cuanto a
lineas de accion prioritarias de consideracion nacional en materia de la reforma estatal que €l pais tiene
pendiente, que por lo demés resulta impostergable si se quiere enfrentar de manera efectiva los desafios de
diversa indole que € pais enfrenta actualmente.

II. Hacia un Estado costarricense renovado
2.1 Propuestas en el ambito de la reforma institucional
2.1.1 Sobrela creacion de una Ley Organica de la Administracion Publica

Aunque la Ley General de la Administracion Pablica (LGAP) contiene disposiciones de avanzada sobre la
organizacion, relaciones'y mecanismos de coordinacion entre el Poder Ejecutivo y laAdministracion descen-
tralizada, 1o cierto es que hace fata una ley organica que regule algunos aspectos agidos de esta relacion.
En ese sentido, se propone |o siguiente:

a) La creacion de una Ley Orgénica de la Administracion Pablica —como complemento a la Ley
General delaAdministracion Pablica— que entre aregular algunos aspectos especificos de la relacidn
entre el Poder Ejecutivo y laAdministracion descentralizada.l

b) La Ley Organica propuesta deber& establecer los principios generales de organizacion del Poder
Ejecutivo. Entre ellos, la enumeracion de los ministerios que deberian existir y lafijacion de sus respec-
tivas competencias.?

1 A manerade gjemplo esvalido citar € articulo 27 de la LGAP establece larectoria sectorial de los Ministros, lo cual no se cumple en larealidad por falta de
mecanismos concretos para hacerle operativa.

2 Laestructura interna de cada Ministerio debera ser fijada por reglamentos organicos como lo manda la Constitucion, pero especiamente para tomar en
cuenta la naturaleza propia de las funciones que desempefia cada uno de ellos.
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c)

d)

f)

9)

h)
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La Ley Organica propuesta contemplaria la fusion de ministerios, como sigue: los Ministerios de
Gobernacion, Seguridad y Justicia, para crear el Ministerio del Interior; los Ministerios de Industrias,
Agriculturay Comercio Interior, paracrear e Ministerio de la Produccion. El Ministerio de Hacienda
absorberialas funciones del Ministerio de Economia paratrabajar hacia una congruencia entre la politica
economicay fiscal del Estado, con alta especializacion en politica fiscal y macroecondmica, y larectoria
del sector financiero que el Estado tiene pendiente de instituir.

Reforzar al Ministerio de Planificacion en susfunciones planificadorasy presupuestarias, regresan-
dole la Direccion de Presupuesto Nacional y trasadandole la Direccion de Servicio Civil.3 En este
contexto, serialainstancia responsable de la asignacidn de los recursos pablicos y por ende de la defini-
cion de prioridades, y la encargada de negociar con el resto del sector publico cdmo se emplearan los
recursos para atender las necesidades del desarrollo nacional. Cuando hay insuficiencia de recursos,
debe corresponderle definir donde se recorta y donde no, y cuando hay excedentes, debe asignarlos.
También centralizaria las relaciones con la cooperacion internaciona .

Dotar al Ministerio de Planificacién de un Consgjo Econémico y Social que actuaria con una magis-
tratura de influencia, para dar peso politico y social a sus decisionesy respaldar su acatamiento por parte
de los restantes ministerios.#

Eliminar las presidencias gecutivas, salvo la del Banco Central, la cua tendria total autonomia
respecto del Poder Ejecutivo. También, eliminar las juntas directivas de las instituciones descentrali-
zadas, pues en la practica no han cumplido con la gestion esperada.

Reagrupar las instituciones descentralizadas en sectores, bajo la direccion politica de un Ministro,
el cua, junto con € Presidente, seria el encargado de fijar las politicas del respectivo sector. Las
instituciones descentralizadas serian ejecutoras de politicas y estarian en constante coordinacion con el
Ministro rector de su area respectiva. En cada institucion descentralizada habria un gerente como jerarca
administrativo.

El Consgo de Gobierno seria la reunién del Presidente con los ministros rectores de los distintos
sectores. Paralelamente, se proponen mini consegjos semanales, entre los ministros rectores de cada
sector y los gerentes de |as respectivas instituciones descentralizadas.®

LaAutoridad Presupuestaria debe fortalecer se a través de un remozamiento de la normativa que la
rige.6 Todas las ingtituciones publicas deben estar sujetas a sus regulaciones, en especial en casos de
emergencia macroecondmica, los cuales deben quedar bien definidos en las leyes. La Autoridad debe
poder establecer lineamientos sobre gasto, empleo y salarios, ingreso, financiamiento, compras'y gestion
deladeudaal menos. Sus lineamientos deben ser aprobados por e Consegjo de Gobierno para fortalecer
su vigencia politica, y deben ser de cumplimiento obligatorio para todas las instituciones.

El traslado de la Direccidn de Presupuesto Nacional a MIDEPLAN fortaleceria al Ministerio de Hacienda tanto como a éste, dado que permitiria a primero
concentrarse en sus responsabilidades especificas, y habria un érgano especializado MIDEPLAN que definiria la asignacion de |os recursos.

El espiritu de esta propuesta es eliminar centros de poder y procurar laracionalizacion del gasto publico. La conformacion y funciones del Consejo propues-
to se amplian en seccion posterior de este documento.

De esaforma, el funcionamiento del aparato estatal seria més agil, ademas de existir mecanismos concretos de coordinacion y control entre el Poder Ejecuti-
vo y laAdministracion descentralizada

Este remozamiento de la normativa debe incluir regulaciones que van mas ala de lo especifico: la Sala Congtitucional deberia estar obligada a resolver de
acuerdo su propia jurisprudencia para evitar fluctuaciones radicales en su criterio sobre temas fiscales; un elemento en la asignacion de prioridades es el
costo fiscal que la Corte ignora.
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2.1.2 Sobrelareformaen materia de Planificacion y Presupuestacion

El gasto publico de cualquier sociedad tiene que estar definido por un sistema integrado de factores que
regule adecuadamente los siguientes procesos. @) Planificacion; b) Presupuestacion; c¢) Ejecucion del gasto;
c) Control del gasto. Estos procesos deben ser secuenciales; esto es, a partir de un orden lexicogréfico espe-
cifico, la politica publica debe regular € proceso juridico y técnico respectivo, justamente en ese orden.”

Del andlisis comparado con las otras legislaciones y sistemas de rendicion de cuentas, es posible determinar
para el caso de Costa Rica un conjunto de carencias y necesidades en materia de planificacion estratégica.
Estos vacios sirven de marco referencia ala elaboracion de las siguientes propuestas en materia de planifi-
cacion y presupuestacion para el pais:

a)

Se convoca a una cuidadosa revision de la Ley de Planificacién Nacional N.° 5525, de 2 de mayo
de 1974 y susreformas, y referirlas al Plan Nacional de Desarrollo (PND).8  Como algunas pautas
bésicas de esa reforma se proponen las siguientes:

- Redimensionar el PND, como una propuesta estratégica de largo plazo, resultante de un pacto na-
cional en e Parlamento, agjeno al ciclo politico electoral, con aprobacion legislativa gravosa (2/3 partes
del pleno), que tenga una duracion superior alos 4 afios de la permanencia del Poder Ejecutivo.® En el
apartado sobre Consglo Econdmico y Social més adelante en este documento, se plantea la expectativa
de una planificacion nacional a 20 afios de plazo.

- Reestructurar la Politica General de Presupuestacion del Estado, segiin lo demanda y permite un
sistema de planificacién delar go plazo como el propuesto anteriormente. Como consecuencia, laLey
General del Presupuesto —en lugar de ser resuelta en lo fundamental por criterios coyunturales, por las
posibilidades hacendarias o fiscales o, bien, por decisiones de corto plazo de las administraciones especi-
ficas— estaria esencialmente influida'y determinada por |os criterios de planificacion estratégica.10

- Paralelamente, crear un cuerpo de consgjos técnicos (o cientificos) de Estado, los cuales estardn
constituidos por un grupo de expertos, de carécter permanente (con hombramientos de 10 afios, renova
bles), que funcionen como entidades asesoras de las politicas estratégicas de Estado en cada uno de los
ministerios.11

10

1

De tal suerte y como primera etapa— la Planificacion general del Estado es un requisito medular para €l montaje de un sistema general de fiscalizacion y
control de las administraciones plblicas. Desde esa perspectiva, la Planificacion se plantea, como un pre-requisito parala presupuestacion, para una racional
gecucion del gasto, para su control y, posteriormente, para un adecuado sistema de rendicion de cuentas.

Costa Rica present6 algunos avances en materia de planificacion y control, a partir de la aprobacion de la Ley 8131 o Ley de Administracion Financiera y
Presupuestos Publicos, e cua supone un paso adelante al obligar a todas las instituciones que comprende, a someter sus Planes Anuales Operativos (PAO),
a Plan Naciona de Desarrollo. Sin embargo, € problema sigue siendo la actual naturaleza de este Plan, que no constituye una propuesta estratégica de Esta-
do, sino una articulacion parcial del Poder Ejecutivo (via decreto) que tiene una duracion de Gnicamente 4 afios, y esta amarrada a todos los vicios y fragili-
dades del ciclo electoral.

A diferencia de otros paises, que definen Estrategias de Planificacion de largo plazo (10-20-30 afios) en materia de salud, educacion, cienciay tecnologia,
estrategia econémica, industrial y comercial, y otros temas medulares de Estado, |a precariedad y las limitaciones del actual Plan Nacional de Desarrollo
costarricense suponen una pseudo-planificacion de Unicamente 3-4 afios que, en la mayoria de los casos, es revocada por el siguiente gobierno y sus nuevos
ministros, inclusive en aquellos casos donde existe reeleccion del partido oficiadista.

Se parte aqui del axioma de que la planificacion sustantiva o técnica debe ser un pre-requisito de la planificacion presupuestaria o financiera. Asimismo,
los mecanismos de Evaluacion y Fiscalizacion que el Estado plantee, 1o cual afecta directamente el trabajo de entidades como la Contraloria General dela Re-
publica (CGRC) y otras entidades contraloras o de fiscalizacion. La funcion de las entidades contraloras y de fiscalizacion de la Administracion Pablica, en
especial laAsamblea Legidativa por medio de sus organismos especializados como la CGRC -y atras instituciones que forman partes de este estudio- estan,
en consecuencia, limitadas a una fiscalizacion de caracter administrativo financiero, reducida o focalizada al sentido autista de la gestion administrativa en si
mismo, pero que no puede ser medida o confrontada por su probidad técnica, politica o estratégica.

No existe en Costa Rica ningiin organismo técnico adscrito alos ministerios, que funcione como entidad asesora del alto nivel, que pueda garantizar la conti-
nuidad de las politicas técnicas de Estado, a pesar de los cambios ministeriales. Instituciones como los consejos técnicos -0 cientificos-de Estado franceses,
caracterizados por un grupo de expertos, de caracter permanente, que fungen como entidades asesoras de las politicas estratégicas de Estado en cada uno de
los Ministerios, no tienen ninguna réplica o simil en Costa Rica. La propuestaimplica que habria un Consgjo de esta naturaleza para Educacion, para Salud,
para Cienciay Tecnologia, para Materia Hacendaria, etc. Lo formardn exministros, expertos reconocidos en la materia, catedréticos universitarios, etc.
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- Generar —bajo la asesoria de MIDEPLAN y del Sistema Nacional de Evaluacion (SINE)— una
reestructuracion de los Planes Estratégicos Globales (PEG) de cada ministerio o institucion, asi
como de los correspondientes Planes Anuales Oper ativos (PAO), alaluz de los lineamientos de largo
plazo establecidos por el PND.12

b) Reestructurar el marco legal del SINE, y su correlacidn especifica con la Ley de Nacional de Planifi-
cacion y con la normativa que rige e Plan Nacional de Desarrollo, asi como con la Ley 8131, Ley de
Administracién Financiera y Presupuestos Publicos.

c) Aprovechar el proceso de reforma puesto en marcha para fortalecer los mecanismos que permitan la
participacion de la sociedad en la fiscalizacion del quehacer gubernamental. En ese sentido, es esencial
establecer mecanismos adicionales de rendimiento de cuentas que permitan a la ciudadania conocer €l
desempefio de las instituciones a partir de los principales productos y servicios que brindan.

2.1.3 Sobrela creacion de un Consglo Econdmico Social para Costa Rica
* Antecedentes

Como antecedente, es vadido notar que esta figura nacié originalmente en el constitucionalismo y derecho
publico europeo (extendiéndose répidamente a otros paises del mundo) y tiende a encauzar |a participacion
de los grupos de presion en érganos consultivos, representativos de los diversos grupos organizados de ca-
récter econémico y social, teniendo funciones de consulta, debate, concertacion y evaluacion, en distintos
grados seguin | os paises.13 Estos consejos estan establecidos en la Constitucion Politica del Estado, como es
el caso del Consgjo Nacional de la Economiay del Trabgjo de Italiay el Consgjo Econémico y Social de
Francia; en otros paises estén establecidos a nivel infraconstitucional como en el caso de los Paises Bgjosy
Luxemburgo. Espafia cred un Consegjo Econdmico Social a partir de la Ley 21 de 1991, asi como por una
norma de la Constitucion Politica espafiola.14

En América Latina ha existido una tendencia a desarrollar las orientaciones europeas tanto de concertacion
social como de consejos econdmico-sociaes. Estos Ultimos, sobre todo, en el Cono Sur del continente, en

12 En este sentido, habria que tomar como base los avances analiticos desarrollados por € “Taller de Planeamiento Estratégico” para el SINE, con el financia-
miento de la Unidad Ejecutora de un Proyecto BID, y €l respectivo “Plan Estratégico 1999-2004".

13 Estos consgjos se han desarrollado dentro de paises africanos como Alto Volta, Camerin, Gab6n, Mauritaniay Togo, con distintas modalidades en diferentes

contextos politicos. En algunos paises europeos encontramos también |as formulas de las asambl eas econdmicas como una forma méas plena de integracion de
los grupos de interés sectoriales, ya que tales asambleas se sitdian al lado de la asamblea de representacion politicaclésica. Asi, el Parlamento se integra por
una camara representativa de intereses y otra elegida con criterios politico-territoriales tradicionales. Es €l caso de Yugosavia, Irlanday el Lander de Baviera,
entre los més destacados. En el caso de Yugoslavia, €l Parlamento se integra con cinco cdmaras, tres de las cuaes estan integradas por representantes de
organizaciones sindicales, cooperativas y otros organismos pertenecientes a cada una de las ramas de actividad (el Consejo Econémico, el Consgjo Cultura y
Educacional, y e Consgjo de Asuntos Socialesy Salud).
En el caso de Irlanda, el Senado tiene una representacion con base econdmica, técnicay cultural. De sus 60 integrantes, 43 son elegidos por |os representan-
tes de | os diferentes estratos socio-econdmicos: cultura, industria, agricultura, administracion pablicayy trabajadores; 6 son elegidos por las universidadesy 11
son designados por € Primer Ministro. El Senado en el Lander de Baviera esta integrado también por 60 miembros: 11 representan a los sindicatos; 11
representan a la economia agricola y forestal; 5 alaindustriay € comercio; 5 a la artesania, 4 a las corporaciones liberales; los restantes corresponden a
municipios y asociaciones de municipios, comunidades religiosas.

14 También es meritorio de sefialar el caso de Portugal, pais en el cual la democracia fue institucionalizada a partir de la revolucion del 25 de abril del 74, en el
afio 1975 hubo elecciones libresy a partir de entonces se creo el primer érgano llamado Consejo Nacional del Plan, en 1983, que es un afio de gran crisisen
Portugal, y en Europa, se crea el Consgjo Permanente de Concertacion Socia entre Patronos, Copatronos y Trabajadores. En 1986, Portugal entra en la Co-
munidad Econémica Europeay en 1992, consagra en la Constitucion de Portugal el Consejo Econémico y Social, constituido a partir del Consejo Permanen-
te de Concertacién Social entre Patronos y Trabajadores, adhiriéndose otras instituciones como cooperativas, érdenes profesionales, colegios profesionales,
universidades, ambientalistas, 6rdenes de misericordia, instituciones de solidaridad socid y otras; ademas de algunos representantes de la administracion de
algunos ministerios. El Presidente del Consejo Econdmico y Social es elegido por la Asamblea Nacional, por una mayoria de dos tercios de los diputados y
normalmente hay un acuerdo entre los principales partidos, cuando el gobierno es de un partido, el Presidente del Consgjo es de otro.
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Argentina (Herrera, Enrique: Los Consgjos econdmico-sociales. Ed. Eudeba, Argentina, 1972) y en
Chile (Consgjo Econdmico y Social, establecido en 1983), aun cuando este Gltimo no es representativo en
términos objetivos, al menos en la parte correspondiente a sector laboral. Por otra parte, en varios paises
latinoamericanos se han desarrollado instancias de consulta con los grupos de interés afectados, sobre las
decisiones que deben adoptarse por e Parlamento o por e Gobierno.

Para los fines de este documento, resulta relevante retomar € caso de Francia, donde € CES tiene tres
especificidades que pueden ser de interés al debate en Costa Rica, como sigue:

- Estaintegrado por 18 grupos que representan a sector patronal, sindical y el de economias sociaes.

- Est4articulado con 22 consejos regionales que cuentan con su autonomia.

- Cuenta con un Consgjo Naciona que se encarga de los procedimientos de integracion regional y los
asuntos de interés internacional.

Los Consgjos Econdmico-sociaes son entidades que pertenecen a &mbito de la democracia participativa,
como complemento a las instituciones y mecanismos de la democracia representativa.  En tal sentido, los
Consgjos no resuelven las demandas de |os mecanismos decisorios de Estado (ni la legitimidad originaria
de su congtitucién y funcion), pero si contribuyen en forma muy adecuada a solucionar otros perfiles de la
legitimidad, tal y como la representativa extendida (lato sensu). Esto es, la participacidn en la definicion
indirecta de las politicas publicas de sectores productivos, laborales, empresariales, sindicales, etc., que no
tienen, necesariamente, participacion en los partidos politicos y en sus vehicul os de representacion publica

* Una propuesta para introducir los Consejos Economico-Sociales en €l sistema normativo costarricense

a) Dado quela Constitucion Politica de Costa Rica recoge € mandato, dirigido a los poderes publicos,
de promover y facilitar la participacion de los ciudadanos, directamente o a través de organizacio-
nes o asociaciones, en la vida econémicay social, existe € referente necesario para que el pais siga
el patrén espariol, eintroduzca la figura del Consejo Econdmico-Social mediante la creacidn de una
norma constitucional, en la linea del Art. 131 de la Constitucién espafiola.’> La norma por elaborar,
entre otros aspectos, debera definir como sectores integrantes de dicho cuerpo, alos sectores productivos,
laborales, empresariales, sindicales y académicos, en tanto referiria su composicion y funciones para ser
regulada por viade Ley.

b) El 6rgano asi creado, cuya denominacion seria la de Consgo Econdmico y Social, reforzaria la
participacion de los agentes econdmicosy sociales en la vida econdmica y social, reafirmando su pa-
pel en e desarrollo del Estado Social y Democratico de Derecho. Al tiempo que cumple con esta fun-
cion congtitucional, el CES costarricense serviria de plataforma institucional permanente para el didogo y
deliberacidn, en la medida en que se constituiria en € Unico Grgano con representacion de un amplio

15 En lineas generales, € texto del proyecto de reforma constitucional contemplaria una disposicién en dos incisos, como sigue: “Propuesta de reforma constitu-
cional. Art. XX. 1. El Estado de Costa Rica, mediante Ley, podra planificar |a actividad econémica general para atender a las necesidades colectivas, equili-
brar y armonizar el desarrollo regiona y sectorial y estimular el crecimiento de larentay delariquezay su mésjustadistribucion. 2. El Poder Ejecutivo re-
mitird ala Asamblea Legisiativa un Plan Nacional de Desarrollo desagregado en siete &reas. 1) educacion, salud, inversion socia y equidad; 2) crecimiento,
desarrollo y competitividad; 3) infraestructura, transporte y obras piblicas; 4) sistema hacendario, tributario y fiscal; 5) politica agricola, mineray medio-
ambiental; 6) politica exterior; 7) respeto a los derechos humanos, y lucha contra cualquier forma de discriminacion y; 8) descentralizacion y gobiernos
locales. Este Plan Nacional de Desarrollo, y sus planes sectoriales o teméticos indicados, una vez aprobado por 2/3 partes del Organo Legislativo, tendra
una validez de 20 afios, y, para esos efectos, el Poder Ejecutivo y sus dependencias tomaran consulta —para su formulacion y, ademés para la revision de su
cumplimiento anual— a un Consegjo Econémico Social con representacion de sectores productivos, laborales, empresariaes, sindicales y académica, cuya
composicion y funciones seraregulada por Ley.
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conjunto de organizaciones y sectores. Por otra parte, una estructura de este Consejo Econémico y Social res-
ponde a la legitima aspiracion de los agentes econdmicos y sociales de que sus opiniones y planteamientos
se oigan alahora de adoptar e Gobierno decisiones que puedan afectar |0s intereses que les son propios.

En tal sentido, lafuncion consultiva que seinstituye a través del Consejo Econémicoy Social se gjer-
cera en relacion con la actividad normativa del Gobierno en las éreas definidas por la Constitucion
Politicay su concrecion mediante el Poder L egislativo en el indicado @mbito material. Esta partici-
pacion se materializa, fundamentalmente, en la emision de informes y dictamenes con carécter precepti-
vo o facultativo, segiin los casos, 0 a propia iniciativa. El Consgjo Econémico y Social congtituiria,
ademés, un medio de comunicacion, asimismo permanente, entre |os agentes economicos y sociaesy e
Gobierno. En tal sentido, haria més fluida la relacion y colaboracion entre aquellosy el Gobierno.

Como se sefialé anteriormente, el CES contaria con la presencia de sindicatos y organizaciones em-
presariales que gocen de representatividad, asi como de otras organizaciones académicas o fuer zas
socialesrepresentativas de intereses diversos. Sin embargo, no se prevéla participacion de represen-
tantes del Gobierno, dado € caracter de 6rgano consultivo de este, y la necesidad, por tanto, de
garantizar su independencia en la formacion y emision de sus criterios. En razon de esta necesaria au-
tonomia funcional, se le dota de amplias facultades de autoorganizacion. Se prevé la presencia de expertos
que contribuyan a garantizar laimprescindible calidad técnica de sus trabajos. Este grupo estara integrado
por personas de especia preparacion y reconocida experiencia en temas socioecondmicos y laboraes y
desarrollaran su funcién con independencia. El Consgjo podra, por propiainiciativa, elaborar informes o
estudios sobre una serie de materias que expresen la opinion de este érgano en relacion con estas.

Desde el punto de vista orgénico y funcional, el Consejo tendra |os siguientes lineamientos:

Sera un drgano consultivo del Gobierno en las materias que le serian definidas por la norma
constitucional.

Se configura como un ente de Derecho Pablico de |os previstos, con personalidad juridica propiay plena
capacidad, autonomia organicay funcional para el cumplimiento de sus fines, estando adscrito en forma
conjuntaa Ministerio de Planificacion y a Ministerio de |a Presidencia.

Estara integrado por 21 miembros, incluido su presidente. De ellos, 5 en representacion de las organiza-
ciones sindicales, 5 en representacion de las organizaciones empresariales; 5 representando al sector
académico y profesional, y 6 expertos en las materias competencia del Consgjo. Dichos miembros serén
propuestos a Ministerio de la Presidencia y € Ministerio de Planificacién por los propios sectores
representados, en reunion independiente.

2.1.4 La Reforma en materia de Control Publico

» Sobre la Contraloria General de la Republica

El

entrabamiento que actual mente se produce en la Administracion Publica, como resultado de la obligacidn

que pesa sobre sus jerarcas de solicitar la autorizacidn del 6rgano contralor antes de tomar decisiones impor-
tantes, por lo demés claramente enmarcadas dentro de las atribuciones constitucionales y legales de la
institucidn respectiva, sirve de marco referencia paralas siguientes propuestas:



Desafios de la Democracia: Una Propuesta para Costa Rica 4]

a) Modificar la concepcion actual de gercicio de la fiscalizacién del gasto publico, de forma que la
Contraloria g erza sus controles a posteriori y no a priori, delimitando sus facultades para que el
refrendo de los contratos solo pueda ser denegado con base en criterios de legalidad y no en crite-
rios técnicos que son ajenos a su competencia. Esto, alaluz de que, segin la Constitucion, las potesta-
des de la Contraloria se circunscriben a control legal-financiero de la Hacienda Pablica.16

b) Modificar laLey deAdministracion Financieray de Presupuestos Publicos, paraeliminar lainjeren-
ciatanto de los auditores internos como de la propia Contral oria en asuntos meramente administrativos.”

c) Establecer mecanismos selectivos para gercer la potestad de refrendo de los contratos del Estado,
basados en criterios tales como laimportanciay el monto de los contratos sometidos a aprobacion.18

d) Establecer mecanismos selectivos para gjercer la potestad fiscalizadora de la Contraloria, de mane-
ratal que se fiscalicen continuamente aquellas instituciones que manejan importantes cantidades de fon-
dos publicos, tales como e ICE, RECOPE, la CCSS, CONAVI, etc. Respecto de las demés instituciones
redlizar auditorias a azar.

2.1.5 La Reforma en materia de eficiencia publica
» Sobre el Régimen de Servicio Civil

El Régimen de Servicio Civil se ha convertido, en la praxis, en una camisa de fuerza para una Administra-
cion Publica eficiente. Diversos aspectos de su Régimen requieren ser reformados para redimensionar sus
alcances, sin afectar los fines de interés pablico que animaron su creacion. En ese sentido, las siguientes
propuestas:

a) Modificar el Régimen de Servicio Civil, en primer término, para que € criterio de la idoneidad
comprobada para gercer un cargo publico no solo sea un requisito de acceso a Régimen, sino que se
exijaalo largo toda la carrera administrativa. Todo funcionario cubierto por el Régimen deberia ser so-
metido a examenes de competencia funcional cada cinco afios, para demostrar que mantiene la condicién
de idoneidad comprobada. De no aprobar |os respectivos exdmenes, seria dado de bgja.19

b) Eliminar losincentivos laborales por antigiiedad. Los aumentos salariales deberdn otorgarse con base
en criterios de productividad, medida mediante instrumentos idoneos y en funcion de las metas anuales
establecidas por cada institucion publica. Los incentivos estarian asociados a logro o superacion de
dichas metas.

16 Esta modificacion permitiria que los jerarcas de cada Administracion Pablica recuperen su funcion gerencia y asuman plenamente las eventual es responsabi-
lidades por el mal gjercicio de esta. En la praxis, la mayoria de los refrendos de contratos importantes se rechaza o se retarda su aprobacion por objeciones de
carécter técnico que son completamente ajenas a las potestades constitucionales del ente contralor.

17 Esteesuno delos principales problemas que actual mente enfrentan |os jerarcas administrativos, quienes constantemente se ven cuestionados tanto por susAu-
ditorias Internas como por la propia Contraloria General de la RepUblica, a punto que tales instancias en numerosas ocasiones sustituyen a estos funcionarios
en sus potestades de gobierno y administracion.

18 En la actualidad todos los contratos de la Administracion son objeto de refrendo, inclusive los de montos insignificantes, lo cual hace que la Contraoria
desperdicie tiempo y recursos en actividades intrascendentes para las finanzas piblicas.

19 Lasdisposiciones del Régimen vigente lo han convertido, en la praxis, en una camisa de fuerza para una Administracion Publica eficiente. Las propuestas
para su modificacion buscan crear condiciones que obliguen a los funcionarios a una capacitacion continua, que les habilitaria para ejercer de mejor manera
sus labores.



42  PNUD-FLACSO

c) Modificar los mecanismos de despido de los servidores publicos, que en la actualidad son rigidos y
engorrosos. Para ello, todo el sistema de sanciones'y despido debe ser replanteado y establecer, inclusive,
la potestad de que laAdministracién Pablica pueda destituir a un trabajador con responsabilidad patronal,
de manera razonada, por motivos de oportunidad.2

d) Eliminar el mecanismo vigente que permite al jerarca administrativo nombrar a cualquiera de los
candidatos incluidos en unaterna. El nombrado debera ser invariablemente el candidato que obtuvo la
mejor calificacion.?t

€) Extender los principios del Régimen del Servicio Civil ala Administracion descentralizada, alaluz
de lo dispuesto en la Constitucion. De esa forma, se evitarian las iniquidades salariales que se producen,
por eiemplo, entre profesionales que desempefian iguales funciones en distintas instituciones publicas.

2.1.6 La Reforma en materia de gestion de las finanzas publicas

Un andlisis del contexto nacional de las finanzas pablicas y de su asignacion presupuestaria plantea un
panorama en el gue se destaca un gasto publico insuficiente?? y progresivo (equidad horizontal) en el pais;
una carga tributaria baja, que presenta un crecimiento lento, con ata evasion (iniquidad horizontal), y es
levemente progresiva. Paralelamente, la deuda pablica se presenta como atay creciente.23

Enlo que refiere alos desafios de todo tipo que enfrenta el paisy las necesidades que se han venido acumu-
lando como resultado de una gestidn de las finanzas nacionales marcada por una reduccion progresiva del
gasto publico, asi como por una postergacion irresponsable de una reforma tributaria, se propone centrar los
esfuerzos hacia:

- una aplicacién eficiente, cada vez mayor y mas estratégica del gasto publico, aunque sus resultados
conlleven un alto costo politico parala administracion de turno,?4

- una canalizacion al gasto corriente del aumento del ingreso corriente, teniendo presente el limite
reducido de margen para aumento de la deuda,2

20 El principio constitucional de estabilidad laboral se ha desvirtuado, en la préctica, para transformarse en el de lainamovibilidad de funcionarios ineficientes o
corruptos.

21 Este mecanismo en la praxis permite nombrar a candidato amigo o politicamente recomendado con solo incluir a esa persona dentro de la terna, aunque no
sea el mejor calificado.

22 Es necesario abandonar la retérica irresponsable sobre el gasto plblico. Todavia hay quienes claman que el gasto publico es excesivo y que hay grandes
problemas que deben corregirse. Es frecuente en este contexto escuchar hablar de que existen “disparadores del gasto” como las pensiones, que deben ser
replanteados, y desperdicio que se expresa en duplicacion de funciones entre distintas entidades estatales.  Las pensiones han sido reformadas a través de un
proceso lento y doloroso, y 1o que existe ahora 'y se debe respetar son los derechos adquiridos de las personas. Disparadores muy importantes, como los
fallos laborales que en el pasado crearon circulos encadenados de aumentos salariales, o los Certificados de Abono Tributario, con sus enormes deficiencias
tedricas y précticas, ya no son parte de los retos que tenemos.

23 El endeudamiento se ha liberalizado en extremo, a punto que el mecanismo de colocacion de titulos de deuda en el mercado ha permitido deuda caray de
uso sin responsabilidad. Es preciso una politica a respecto que responda a reglas sobre el costo y el uso de los recursos, y que contemple € fortalecimiento
del uso de la deuda multilateral, pero en el marco de reglas propias sobre costos y objetivos.

24 En el campo de la atencién a los grupos vulnerables y de menores ingresos, es lamentable que el avance haya sido poco en los Ultimos quince afios, pues los
indices de pobreza no se han reducido a pesar de una gran inversién en los programas asistenciales. La definicion de una estrategia en esta materia no es
trivial, a pesar de que cada vez se habla més de €llo, y su gecucién es inmensamente compleja, dada la articulacion de intereses que existe alrededor del
sector. Pero es posible que en este campo no se requieran recursos adicionales, sino una programacion apropiada para llevarlos a cabo.

25 No se hace referencia en este texto a tema de la gestion de la deuda publica, campo en el cual se requieren gjustes principalmente en € campo de laingenie-
riafinanciera. Conviene analizar también el costo de |as distintas fuentes de financiamiento, y en especial la contratacién en € mercado privado, que parece
ser especialmente onerosa y no posee controles apropiados para una buena utilizacion de esos recursos.
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- una politica de aumento de la inversion publica, que esta en deuda desde hace tiempo y que debe res-
ponder a un plan con vision de conjunto (desarrollo, sostenibilidad, estabilidad) y no a demandas aisladas,

- labusqueda de nuevos mecanismos para canalizar recursos privados hacialainversion, y

- la puesta en marcha de una reforma tributaria en términos que apuntalen la revitalizacion del
Estado, para un cumplimiento adecuado de sus funciones, segin las determina las disposiciones
congtitucionales citadas en la seccion inicia de este documento.

Sobre € aumento en la inversién publica y la blsgueda de nuevos mecanismos para canalizar recursos
privados hacia esta, €l pais tiene pendiente el cumplimiento de varias tareas. Por un lado, €l remozamiento
de las entidades responsables de su planificacion y gecucion, tanto a nivel global como sectorial, segin se
propone en otras secciones de este documento, y por otro y de manera simulténea, el fortalecimiento de
nuevos mecanismos que propicien lainversién privada en proyectos publicos, prestando especial atencion al
costo y al tiempo que los proyectos requieren cuando los ejecuta e sector privado. Dos propuestas concre-
tas llevan a recomendar:

a) lareivindicacion de formas ya exploradas por € pais, tales como las concesiones, a la luz delo que
plantea la ley respectiva, la gestion interesada, las titularizaciones, y la venta de activos innecesa-
rios.26 El Estado no necesita ser duefio de muchos de sus activos, y debe recurrir alos nuevos sistemas
disponibles en el mercado (como lo hace con éxito una buena parte del sector privado). Paraello resulta
esencia contar con reglas y sistemas de valoracion que aseguren eficiencia en la contratacion correspon-
diente;2’ y

b) el establecimiento de mecanismos eficientes de planificacion, gecucion y control y el abandono de
posiciones dogmaticas a momento de dilucidar si es el Estado o o privado, lo que puede encargarse de
la gjecucion de la obra o de la prestacion del servicio, de mejor y maneray a menor costo, que es lo que
se busca en funcion del interés publico.28

En todo caso, poner los mecanismos antes planteados en funcionamiento toma tiempo, por lo que un
préximo gobierno deberd contar con un programa especia de bajo costo y gecucion directa, para los dos
primeros afios.

26 El deterioro de lainfraestructuray la reducida inversién piblicas son dos de los cuellos de botella més importantes que restringen el desarrollo nacional. El
problema afecta nuestras escuelas, colegios y universidades, tanto como los caminos, carreteras, puertos y aeropuertos. Amenaza también instituciones lide-
rescomo €l ICE, [laCCSSYy otras. El Estado y sus instituciones cuentan con un fuerte patrimonio en libros, cuyo valor de mercado es sin duda mucho mayor.
Este patrimonio podria aprovecharse mejor si fuese posible crear fideicomisos que sean propietarios de los activos respectivos y recibieran a cambio, pagos
por alquileres u otros productos. Estos recursos permitirian financiar las nuevas inversiones, reestructurar la deudainterna'y reducir € costo de su servicio, e
incluso llevar a cabo inversiones financieras para poder canalizar recursos hacia otros sectores prioritarios, como lo es € financiamiento de proyectos de
infraestructura que han sido postergados hasta hoy. Fideicomisos como los propuestos permitirian ofrecer a mercado financiero, nacional e internacional, un
producto de alta seguridad para inversionistas institucionales como los fondos de pensiones que verian con buenos ojos este tipo de proyectos, dado que su
valor es conocido en €l presentey €l riesgo muy bajo. Asi, no solo se abririan opciones locales de bajo riesgo a los fondos nacionales de pensiones, sino que
se abrirfan posibilidades de atraer fondos externos hacia Costa Rica. Sin dejar de considerar que el mecanismo genera deuda, es posible anticipar que la gran
escala de estas titularizaciones permitiria obtener mejores condiciones, tanto de parte de |os inversionistas como de |os intermediarios financieros que partici-
pen en su estructuracion. Hay diversos modelos legales y financieros que podrian emplearse para ello, y nuestros especialistas estan en capacidad de plantear
opciones capaces de satisfacer |las necesidades y preocupaciones de los distintos grupos afectados por una decisién de esta naturaleza.

27 Existen mecanismos innovadores que les permiten a las ingtituciones vender algunos de sus activos y alquilarlos, con € propésito de contar, en e presente,
con los recursos necesarios para poder cumplir con sus prioridades. En el sector privado este tipo de estrategia ha sido muy exitosa, y len ha permitido a
muchas corporaciones, contar con |os recursos que requiere y concentrar sus esfuerzos en sus retos primordiales. Asf, por gemplo, algunas instituciones
publicas podrian vender sus edificios y alquilarlos para su uso, lo que les permitiria contar con més recursos en el presente. Con el mismo espiritu, el sector
privado podria llevar a cabo otras inversiones prioritarias y alquilar sus servicios, sea a gobierno o alos mismos usuarios. Ha habido alguna experiencia en
el pals, y ya es posible sistematizarla para ponerla en préctica a mayor escala. Se trata de una reconversion de os activos estatales, para que este se deshaga
de los que no requiere poseer y se concentre en tener aguellos que son esenciales.

28 Esto, en atencion alos aprendizajes derivados de la poca y poco exitosa experiencia acumulada en la materia.
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En lo que se refiere ala puesta en marcha de una reforma tributaria, en los términos planteados, €l proceso
de deliberacion que da origen a este documento permitio el analisis y discusion sobre el deber-ser de esta
reforma, teniendo como referentes planteamientos aportados por participantes en el proceso. En ese
contexto, e siguiente apartado de esta seccion recoge la relacion de los acuerdos arribados por el grupo
como resultado de dicha deliberacion, tanto en lo que se refiere a las necesidades en términos de reforma
tributaria, como de fortalecimiento de las capacidades aplicativas del Sistema Tributario costarricense.

2.1.7 La Reformaen materiatributaria

* Imposicion sobre la Renta

Dos grandes lineas maestras deben inspirar la reforma: el transito hacia una forma de imposicion sobre la
renta de carécter global, en sustitucion del actual sistema cedular;?® y la migracién hacia una forma de
imposicion sobre la renta total del contribuyente residente, independientemente del lugar donde se genere u
obtenga dicharenta, a diferencia del actual modelo territorial y sin perjuicio de algunos matices que puedan
considerarse. En ese sentido, se enuncian |as siguientes propuestas.

a) Estructurar lareformaalaimposicion sobrelarenta en torno a:
- @ impuesto sobre la renta de las personas fisicas, que gravaria a las personas fisicas residentes en
Costa Rica;30
- el impuesto sobre sociedades, que gravaria a las sociedades y demés personas juridicas residentes en
CostaRica3ly
- el impuesto sobre larenta de |os no residentes, que gravaria larenta de fuente costarricense obtenida por
personas fisicas y juridicas no residentes en Costa Rica.32

b) Establecer un mecanismo de integracion entre € impuesto de renta de las personas fisicas y €
impuesto de sociedades, orientado a evitar la doble imposicion del dividendo. En los individuos, la
reforma debe incluir e conjunto de las rentas de las personas fisicas en una sola base imponible.33

29 Laglobalidad puede encontrar algunos matices razonables en dos tipos de rentas: i) las ganancias de capital (salvo las provenientes de venta de acciones,
para garantizar un tratamiento similar alos dividendos), visto que son rentas irregulares que se generan a través de varios periodos pero se gravan en un solo,
cuando se redlizan, podrian estar sometidas a un régimen especial: creacién de una base imponible especia con tarifa Unica; crear una base especial que
tributo al tipo promedio de la escala general; dividir la ganancia entre los afios de realizacion y utilizar la fraccién anual Gnicamente para el célculo del tipo
promedio en la escala progresiva; y ii) Parael caso de las rentas del capital de mercado financiero —donde se discute si deben recibir un tratamiento especial,
vistala fécil dedlocalizacion de este tipo de rendimiento y pese a costo de equidad que ello implica— pueden estudiarse varias aternativas: base especial a
tipo Unico y definitivo; base especia a un tipo fijo, pero con vinculo ala base general a través de la llamada “exencién con progresividad” (si bien se exone-
ran de la base imponible general, si se toman en cuenta para fijar el tipo promedio que corresponde pagar a resto de las rentas que se incluyen en dicha
base); alguno de los regimenes anteriores limitado a una cierta cuantia, superada, la cual seles daria €l tratamiento general.

30 El gravamen de rentas de fuente extranjera para | os residentes tiene como fundamento razones de equidad: sin este criterio quien tiene alta capacidad econé-
mica puede evitar e impuesto colocando sus fuentes de renta en el extranjero, con pleno apoyo de la ley; esto no lo puede hacer quien percibe rentas del
trabajo. Permite también alinear los signos de riqueza de las personas con sus declaraciones de renta, a través de la presuncién de incremento injustificado de
patrimonio, en que lajustificacion ya no podria ser la fuente extranjera de la renta.

31 El impuesto de sociedades debe orientarse a una ampliacion de la base imponible, para aproximar la utilidad contable-financiera ala utilidad fiscal. Esto de-
be aderezarse con normativa moderna en materia de precios de transferencia, subcaptilizacion (sobre préstamos entre sociedades vinculadas). La tarifa debe
mantenerse en el 30% actual; no obstante, podria considerarse € modelo de mantener una tarifa baja a nivel de sociedades, centrando la recaudacion en los
individuos y constituyéndose en una alternativa para promover €l ahorro y lareinversion, asi como la atraccién de lainversion extranjera.

32 El impuesto alarenta de los no residentes debe gravar a los individuos y sociedades no residentes en Costa Rica que generen rentas de fuente costarricense,
bajo lasiguiente distincién bésica: i) los no residentes con establecimiento permanente, que deberian ser gravados en forma similar alas sociedades residen-
tes, con algunas particularidades en virtud de la relacion con la sociedad matriz; y los no residentes sin establecimiento permanente, gravados en general
sobre las rentas brutas obtenidas y a través del sistema de retencion en la fuente. Aqui resulta importante simplificar el actual esquema de tipos impositivos
querige en el “impuesto sobre las remesas a exterior”. Paralas entidades offshore de los grupos financieros nacionales, seria conveniente eliminar el impues-
to especial fijo actualmente existente (US$300.000 anuales), sustituyéndolo con el régimen general del impuesto de los no residentes. Asf, la sociedad offsho-
re, a operar efectivamente en Costa Rica, constituiria un establecimiento permanente. Esto podria combinarse con un régimen de tributacién consolidada del
grupo, en el que la sociedad offshore se consolida respecto de su establecimiento permanente en Costa Rica.

33 El impuesto sobre la renta de las personas fisicas debe gravar los siguientes tipos de renta, deducidos los gastos necesarios para producirlas, normalmente
relacionados con cada tipo de renta: a) las rentas netas del trabajo dependiente y por pension, b) las rentas netas del trabajo auténomo y profesiond, c) las
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c) Depurar la base global imponible mediante la deduccion de un minimo exento individual y
familiar, ademés de alguna proporcion de gastos calificados, paraluego aplicarle una escala progresiva
moderada (por jemplo, entre el 10% y el 30%), como forma de alcanzar la progresividad.3*

d) Dotar a la Administracion Tributaria de un sistema generalizado de retenciones a cuenta, que
provea una poderosa herramienta de control cruzado, asi como de un sistema especial de retencio-
nes para los asalariados, que tome en cuenta las caracteristicas generales del impuesto para calcular
y gjustar el monto mensua por retener, a modo de evitar situaciones finales de devolucion e incluso
permitir que quienes obtengan rentas exclusivas de salario no declaren a final del periodo.

* Imposicion general sobre el consumo: el VA

El actual Impuesto General sobre las Ventas es un impuesto a valor agregado imperfecto e incompleto. Un
VA moderno, para ser un verdadero impuesto general sobre el consumo, debe gravar tanto |os bienes como
los servicios. El impuesto costarricense actua sigue un criterio de deduccion fisica, pues se reconoce €l
crédito fiscal Unicamente en el caso de adquisicion de mercancias que se incorporen fisicamente en la elabo-
racion, o, bien, de bienes de capital que se destinen directamente a producir |os bienes. Esto adquiere espe-
cial dramatismo s recordamos que la economia costarricense ha venido evolucionando rdpidamente hacia
una economia de servicios. En ese contexto, las reformas propuestas van en las siguientes lineas.

a) Gravar como regla general tanto los bienes como los servicios.

b) Sustituir € criterio de deduccién fisica por e de deduccion financiera para la admisibilidad de la
aplicacion del crédito fiscal.

c) Incluir en el sistema de exenciones, una canasta basica de bienes, fijada en funcion de lo que un
organo técnico determine que constituye e consumo bésico del quintil méas bagjo de la poblacién.
También debe contemplar se un conjunto de exenciones de bienesy servicios por razones sociales 0
culturales, en particular, un régimen especial para la agricultura.

d) Exonerar las exportaciones por razones de competitividad, dado que la importacidn en € pais de
destino estéd gravada con € IVA 35y

€) Regular adecuadamente los aspectos técnicos, para asegurar una adecuada aplicacion de los puntos
arriba planteados, en apego a lo dispuesto en la Sexta Directiva de la Unién Europea, que parece
obligado en esta materia.

rentas netas empresariales, d) el neto de los dividendos y demés participaciones en beneficios obtenidos del desarrollo de actividades, econdmicas a través de
sociedades y demés personas juridicas, €) €l neto de los intereses provenientes de contratos individuales de préstamo, f) las ganancias de capital realizadas,
con mecanismos de indexacion del valor de adquisicion y de ajuste para no potenciar indebidamente el efecto de la progresividad, por el hecho de que si bien
las ganancias se acumulan a través de varios periodos se realizan en uno solo, y g) las subvencionesy demés beneficios que otorguen |os entes publicos.

34 Al impuesto resultante se le deben deducir los impuestos soportados en el extranjero para evitar la doble imposicién internacional; si se han obtenido dividen-
dos o ganancias de capital en acciones, se debe deducir un monto para corregir la doble imposicién que derivaria de pagar a nivel de la sociedad y a nivel
personal, superando la situacion actual; se deben deducir las retenciones y pagos a cuenta practicadas durante €l periodo: sellegaasi alasumaaingresar o a
devolver con la declaracion.

35 El mecanismo para establecer exenciones debe basarse en la siguiente distincién: en operaciones locales, quien compra insumos gravados para vender bienes
0 servicios exentos no debe gozar de derecho de crédito (devolucién) de los impuestos soportados en las compras; en exportaciones, si debe gozar de dicho
derecho de devolucion.
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* Sobre los impuestos con destino especifico

Los impuestos de referencia son aguellos en cuya ley de creacion se determina el gasto al que debe ser afec-
tada su recaudacion. Esta modalidad de imposicion ha sido deslegitimada en Costa Rica por haber estimado
la Sala Constitucional que esta violenta el Principio delaCaja Unica, € cual permite al legislador presupues-
tario fijar las prioridades de los gastos, teniendo en cuenta la globalidad de las necesidades por satisfacer.36

El &nimo tras el principio arriba referido es evitar una petrificacion que provogque excesos de recursos para
una finalidad y defecto de recursos para otras. Sin embargo, este principio no implica que no se puedan
afectar algunos ingresos, siempre que se respeten algunas condiciones basicas, como son:

- que no se impida la ordenacion general de prioridades, 1o cua exige que se debe tratar de un ingreso que
no es determinante en el financiamiento del presupuesto,

- que sea posible establecer una prevision aproximada del ingreso y que este guarde correspondencia con
el gasto previsto, revirtiendo los excesos de caja Unica, y

- Que exista coherencia entre el tipo de ingreso y el gasto por financiar, de modo que se constituya en
un instrumento eficiente y equitativo de la imposicidn, segin e beneficio que la gente percibe de los
servicios o bienes publicos financiados.

Si se cumplen estas condiciones, la afectacion es véiday forma parte del fundamento mismo del impuesto.
Su irrespeto por €l legislador presupuestario es inaceptable, pues viola la voluntad popular de aceptar el
impuesto sl y solo s su producto se destina a un gasto particular. Desde esta perspectiva, se propone:

» Explorar lacreacion de nuevosimpuestos con destino especifico, como mecanismo complementario
al financiamiento de la gestion publica, cuya recaudacion esté rigurosamente afectada a gasto pablico
relacionado con la atencion de prioridades claramente establecidas en el Plan de Desarrollo Nacional,
todo en un marco de pleno cumplimiento de las condiciones antes planteadas.

2.1.8. Lareforma en materia de fortalecimiento de las capacidades aplicativas del Sistema Tributario
costarricense

Otro &mbito de la eficiencia estatal en € que resulta urgente avanzar se refiere a las potestades juridicas de
la Administracién Tributaria, dado que las debilidades que presenta el aparato estatal en materia de cumpli-
miento de sus competencias estan también relacionadas con las restricciones de diversa indole que enfrentan
sus instituciones, las cuales, a su vez, son consecuencia, entre otras cosas, de la incapacidad probada del
Estado en el ambito de una eficaz gestion financieray fiscal.3” En ese sentido, se consideran pertinentes
propuestas de reforma, en dos vertientes: |a operativay la estructural, como sigue:

36 La Sala Congtitucional ha oscilado entre dos extremos que violan principios bésicos de la tributacion y generan resultados indeseables: por una parte, ha
sostenido que el destino especifico pertenece a la esfera de la legislacion presupuestaria, por |0 que esta puede variar 1o que se establecié en laley ordinaria
que cred el impuesto; por otra, llegd a sostener |o contrario; esto es, que debe respetarse a ultranza dicho destino, con lo que hizo temblar alin més las finan-
zas del Estado. Hoy en dia prevalece la primera interpretacion, aunque ambas interpretaciones son cuestionables en tanto es posible afirmar que no todos los
destinos especificos son legitimos, ni tampoco que todos deben ser irrespetados por €l legislador presupuestario.

37 Las ingtituciones responsables de la toma de decisiones y de la gestion de las finanzas plblicas se han debilitado en los Gltimos afios, como consecuencia
de una combinacion entre fallos judiciales, insuficiencia de recursos para el cumplimiento de sus funciones, y falta de direccion estratégica. En cuanto alos
primeros, sobresalen aguellas disposiciones que restringen las facultades de control macroeconémico por parte de las instancias relacionadas, a lo que debe
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Reformas de car acter operativo

a)

b)

d)

f)

Avanzar hacia la transferencia del cobro gecutivo de sede judicial a la sede administrativa,
para completar € ciclo de gestion y recaudacion en manos de la propia Administracion. Esto debe venir
acompafiado con mejoras en la regulacion de las medidas cautelares que puede aplicar laAdministracion
desde el procedimiento de fiscalizacion, a fin de evitar que cuando se haya agotado |a via administrativa
el contribuyente haya distraido sus bienes.

Ampliar € acceso de la Administracién a la informacion bancaria, facultad que hoy solo se tiene en
casos individuales sujetos a fiscalizacion, con autorizacién judicia y cuando hay indicios de un ilicito
tributario. Se deberia extender €l acceso a suministro masivo por los bancos de saldos a una fecha dada,
no de los movimientos, para que, mediante procesos informaticos, esto sirva de luz de aerta para
enfocar mejor los recursos de fiscalizacion y detectar inconsistencias entre |os incrementos de patrimonio
y las declaraciones. De la misma manera, es necesario dar acceso a la Administracion Tributaria a la
informacion bursétil.

Introducir en las sanciones por incumplimiento de deber es formales (deberes de informacion, de de-
clarar, etc.) mecanismos que permitan ligar la severidad de la sancion con e tamario del contribu-
yente. Asi, unaopcion serialaintroduccion de un sistema de bandas que fije la sancion entre una multa mi-
nimay una multaméxima, por graduar segin varios criterios, en especial e de la capacidad econdmica del
contribuyente; o, bien, un sistema que ligue la reincidencia en € incumplimiento a una sancion como €l
cierre de negocios, que por si capta el factor de tamafio del contribuyente versus importancia de la sancién.

Extender la aplicacion del sistema de sanciones a todoslostributos, sinimportar por cual Administra-
cion Tributaria son administrados (Municipalidades, por gemplo), para evitar tener tributos de primeray
de segunda categoria.

Avanzar hacia una mayor precision en la redaccion de los temas sancionador es gener ales (principio
non bis in idem, autoriay participacion, régimen sancionador a las personas juridicas, causas eximentes
de responsabilidad, concurso de infracciones, etc.).38

Introducir algunasreformas en materia del delito de defraudacion tributaria: en especial, su aplica-
cion alos beneficios fiscales y a las maniobras de desviacion u ocultacion de bienes en la fase de cobro,
asi como la ampliacion del umbral de punibilidad de 200 a 300 salarios base, con € fin de reservar la
figura a los casos mas graves de incumplimiento.

38

agregarse e carécter oscilante de las decisiones de la Sala Congtitucional, que crea una situacion de inseguridad juridica para la administracion financiera
estatal. También debe agregarse que la Sala se ha permitido en el pasado, ser insensible alos costos involucrados en la postergacion de sus decisiones, por lo
que asuntos de alto costo fiscal no han recibido la prioridad que deberian, desde el punto de vista de su costo beneficio social. Sobre lainsuficiencia de recur-
sos, destaca la pérdida de capital humano en el sector pablico, el debilitamiento de la carrera profesional, en especial en el servicio civil, un area que deman-
da transformaciones urgentes para poder contar con persona idoneo para el desarrollo de las funciones, segiin se propone anteriormente en este trabgjo. La
debilidad del equipamiento se ha hecho més evidente por la fragilidad de la informatizacion gubernamental y el escaso desarrollo del gobierno electrénico.
Igualmente, es preciso aclarar que la sancion por inexactitud en la declaracion se aplica a las rectificaciones y que se le aplica el régimen de reduccion de
sanciones a la rectificacion espontanea. Debe, asimismo, extenderse la posibilidad de reducir la sancion a caso de la sancion de mora, para evitar despropor-
cionalidades respecto de la sancion por declaracion inexacta.
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Reformas de car acter estructural

Los problemas esenciales de la Administracién Tributaria pueden sintetizarse en seis aspectos, a saber: la
fata de integracion Aduanas-Tributacion; la ausencia de potestades de la Direccidn de la Administracién
Tributaria en relacion con € manejo de recursos humanos, materiales y tecnolégicos; el financiamiento insu-
ficiente, ligado alavoluntad politicay a “sindrome de austeridad” de ciertas carteras hacendarias; personal
que no se contrata ni escala en funcion de conocimiento especifico de la materia tributaria; persona sin la
remuneracion e incentivos por productividad acorde con la complejidad de una funcion que, cuando menos,
esigual de compleja que la de banca central, Superintendencia de Entidades Financieras o Superintendencia
de Valores; y adscripcion al Régimen de Servicio Civil, que dificulta el despido por razones de falta de
idoneidad en la consecucidn de objetivos.3°

Como propuestas concretas para atender 10s problemas identificados, se plantean las siguientes:

a) La creacion de un ente con personeria juridica instrumental, adscrito al Ministerio de Hacienda
y dotado de un régimen de autonomia relativa. Esto vendria a resolver los aspectos de integracion
Aduanas-Tributacion, asi como lo relacionado con la atribucion de las potestades necesarias para la
Administracion Tributaria en los &mbitos arriba sefialados. Asimismo, puede resolver €l punto del finan-
ciamiento mediante la asignacion de un porcentagje de la recaudacion para dar contenido presupuestario
a nuevo ente, incluido un porcentaje para incentivos a funcionarios por superacién de metas. De resultar
excesiva la asignacion, el remanente se restituiria ala Caja Unica.

b) Ladotacién al nuevo ente de un Régimen de Personal que prevealaexclusion del Servicio Civil para
los funcionarios nuevos, 10 que puede lograrse mediante el establecimiento de un régimen especial dentro
del propio Estatuto del Servicio Civil.40

2.2. Propuestas en el ambito de la proteccion a Derechos Humanos fundamentales

2.2.1 Sobre el Derecho a la Educacion

Por su magnitud, por su complejidad, por su profundo impacto en € desarrollo del paisy, mas importante
aun, en el de sus habitantes, la Educacion es quiza el dmbito de accidn publica que mas claramente deman-
da politicas de Estado, y es sin duda el que menos deberia depender de banderias politicas o ideol 6gicas.

Lavision educativa de un pais se construye histéricamente, y se transforma diatras diaen lasaulasy en los
hogares. El sistema educativo es un enorme organismo en constante evolucion, dotado de su propiainercia
Por lo tanto, orientarlo y mejorarlo es un trabgjo de generaciones, no de individuos ni de grupos politicos.
Es, en consecuencia, unatarea clasica del Estado, en su sentido méas amplio.

Abundantes estudios y diagndsticos nacionales e internacionales, han coincidido en sefialar los principales
desafios que enfrenta el sistema educativo costarricense para resultar relevante y eficiente de cara a

39 El punto relacionado con la adscripcion a Régimen del Servicio Civil es compartido con el resto de laAdministracion Pablicay no se abunda a respecto por
haber sido tratado ya, de manera general, en seccion anterior de este documento.

40 Estareforma debe venir acompafiada con un sistema de funcionamiento por objetivos que permitala destitucion de funcionarios por su falta de idoneidad téc-
nica en la consecucion de tales metas y objetivas y no solo por faltas disciplinarias.
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contexto nacional y global actual. No es intencion ni proposito de este trabgjo volver sobre ellos, sino
asumirlos como referentes al momento de plantear |as siguientes propuestas de reforma a dicho sistema, que
se consideran esenciales en si mismas y, también, como acciones de requisito para posibilitar la progresiva
incorporacion de otras mas especificas, de todas y todos conocidas, por haber sido, y continuar siendo,
objeto de debate nacional. En ese sentido, se propone |o siguiente:

a) Reformar laLey de Creacion del Consejo Superior de Educacion, paraintegrarlo con personalidades
nacionales de reconocido prestigio por sus logros en los campos académico, cientifico, educativo, cultu-
ral o empresarial, y reconocerle a este 6rgano su responsabilidad y jerarquia en lafijacion de las politicas
educativas del pais. Entre las funciones del Consgjo, debe incluirse la definicion de las metas educacio-
nales de Costa Rica para el mediano y largo plazos.

b) Fortalecer la funcién de rectoria del Ministerio de Educacién Publica sobre toda la actividad
educativa del pais, publicay privada, y organizar su quehacer en torno ametasy objetivos definidos en
forma abiertay transparente.

c) Profundizar la descentralizacion administrativa del Ministerio, otorgando mayores potestades y
responsabilidades a las direcciones regionales, complementadas con mecanismos de rendicion de cuentas
ante lajerarquiadel Ministerio y ante la sociedad civil.

d) Establecer un sistema solido y coherente de incentivos dentro de la carrera docente asociado a eva-
luacién del desemperio, de tal manera que aquellos educadores que desarrollen su labor con excelencia
reciban retribuciones, oportunidades y responsabilidades acordes con su esfuerzo.

€) Establecer mecanismos que permitan sancionar y separar de susfunciones, a partir de una adecuada
evaluacion y siguiendo el debido proceso, a aquellos educadores que desempefien pobremente su trabajo,
0 cuya conducta personal no sea edificante para los estudiantes.

f) Concentrar lasinversiones, al menos por cuatro afos, en: @) mejorar las condiciones de estudio de los
educandos y de trabajo de los educadores, en términos de la infraestructura de las instalaciones educati-
vas —incluyendo la construccién de colegios en los numerosos distritos que todavia carecen de ellos- la
dotacion de mobiliario y equipo, y € suministro de materiales didacticos actuaizados y de calidad; y b)
la actualizacién del personal docente, los contenidos y métodos de la educacion técnica o vocaciona, en
funcion de las demandas reales del mercado laboral, es una tarea especialmente urgente.

g) Crear mecanismos que faciliten la participacion de la comunidad en el mantenimientoy la gestion
delasingtituciones educativas. Las Juntas de Educacion, en particular, requieren procedimientos claros
y precisos, especificamente disefiados para ellas, que les permitan invertir sus recursos y desempefiar sus
funciones, sin temor a caer al margen de laley. Ello debe ser acompafiado por mecanismos de rendicion
de cuentas ante |os gobiernos locales, los concejos de distrito y los padres y madres de familia.

h) Continuar los esfuerzos de ampliacién de la cobertura educativa, en particular en el terceroy
cuarto ciclos, fortaleciendo |los programas de equidad de acceso (transporte, becas, telesecundaria) y ase-
gurando la relevancia de los programas académicos para los y las estudiantes, en términos de desarrollo
de habilidades para la convivencia ciudadanay el trabajo.
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i) Diversficar la oferta educativa a partir del cuarto ciclo asi como ajustar los contenidos académicos
en funcion de laregion en que se encuentre cada centro educativo, para asegurar un encadenamiento
adecuado entre |os procesos socio-educativos y e mundo de lo productivo.

) Incrementar la asignacion presupuestaria ala educacion por encima del 6% del PIB exigido por la
Constitucion Politica, paradar contenido econémico a las acciones planteadas y a otras ya sefial adas en
documentos de terceros.

2.2.2 Sobre el Derecho a las prestaciones de Salud4t

El Sector Salud comprende a Ministerio de Salud (MS), que tiene a cargo la Rectoria; la Caja Costarricen-
se de Seguro Socia (CCSS), que se encarga de la atencion médica; € Instituto Nacional de Seguros (INS),
y € Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (AyA). El MS se ha visto severamente debilita-
do, tanto en e cumplimiento de sus funciones propias como en €l gercicio de la Rectoria, por falta de recur-
sos profesionales, técnicos, informaticosy financieros. La CCSS, por su parte, es muy fuerte en lo financie-
ro, pero su administracion ha mostrado importantes debilidades, y su red de servicios de atencién médica, en
proceso de desconcentracién, no tiene un funcionamiento sistémico. El INS, en sus obligaciones relaciona-
das con la administracion de seguros de riesgos del trabajo y en la prestacion de servicios médicos y de
rehabilitacion, funciona disgregado del resto del Sector. Y el AyA sigue su propio camino, con multiples
incumplimientos, tanto en el abastecimiento de agua potable como en la disposicion de aguas servidas.

La falta de un enfoque sistémico de la salud, la enfermedad, la discapacidad y la prestacién de servicios,
las fragilidades que presenta el Sector de referencia 'y la necesidad de salvaguardar derechos ciudadanos
fundamentales, entre |os que destacan 10s seguros sociales, sirven de sustento alas propuestas de reforma del
Sector y sus instituciones, que se enuncian a continuacion:

» Sobre & Ministerio de Salud como rector del sector

a) Incrementar la dotacion derecursos financierosy humanos, a laluz de un proceso de planificacion-
presupuestacién como €l propuesto en seccion anterior de este documento para toda la Administracién
Publica, de forma que pueda cumplir a cabalidad con sus funciones propias, con €l proceso de reestructu-
racion y con € gercicio de la Rectoria.

b) Mantener vigentela Ley General de Salud N.° 5395 del 30 de octubre de 1973y susreformas (dejar en
suspenso la propuesta de modificacion que esta en discusion en laAsamblea Legisativa); y mantener tam-
bién vigente la Ley Orgénica del Ministerio de Salud N.° 5412 del 8 de noviembre de 1973 y sus reformas.

c) Crear laDireccion General de Servicios M édicos dependiente del Despacho del Ministro, al mismo
nivel que la Direccion General de Salud, y asignarle la direccion estratégica, supervision y control
de los servicios de atencion médica de todo el pais. Entre ambas direcciones generales se planeard, pro-
gramara, coordinarg, dirigird, supervisaray controlara el Sistema Nacional de Salud universal, equitativo,
solidario, desconcentrado, integrado y basado en |a estrategia de atencion primaria.4?

41 Como Anexo a este documento se acompafia una sintesis de antecedentes sobre €l desarrollo histérico del Sistema de Salud en € pais

42 Bajolacabezadel Ministerio de Salud, es decir, del Despacho del Ministro y las Direcciones Generales, |6gicamente ira el cuerpo: en la Direccion General
de Salud, las divisiones nacionales de Promocion de la Salud y de Vigilancia de la Salud y, en la Direccion Genera de Servicios Médicos, las divisiones na-
cionales de Prevencion, Atencion Médicay Rehabilitacion. Dependiente directamente del Viceministro, lared naciona de direccidn estratégica, supervisiony
control de gestion, asi como ladivisién de construcciones y equipamiento. Todo esto, sin menoscabo de la funcién y poderes del Ministro de Salud.
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» Sobrela Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS)

a) Modificar su naturaleza para asignarle exclusvamente la de Banco (Caja) encargado de la admi-
nistracion y gobierno de los seguros sociales, de conformidad con lo establecido por e articulo 73 de
la Constitucion Politica'y por su Ley Constitutiva N.° 17 del 22 de octubre de 1943 y sus reformas.
Conservara su nombre de Cgja Costarricense de Seguro Social.

b) Dotarla de una gerencia de perfil financiero y someterla a los controles de la SUGEF.

c) Mantener dentro delaestructura dela CCSS, como un departamento especializado, la administracion
del Régimen de Invalidez, Velez y Muerte, sujeto alajerarquiadela CCSSy al control de la SUPEN.

d) Mantener la vigencia de las potestades constitucionales de la CCSS (independencia de administr a-
cion y gobierno) y de sus deberes: el financiamiento de |os servicios relacionados con |os seguros socia-
les de enfermedad, maternidad, invalidez, vejez y desempleo involuntario.

€) Separar dela CCSS, lared de atencion médica 'y asignar su direccion estratégica, supervision y con-
trol ala Direccion General de Servicios M édicos, dependiente del Despacho del Ministro de Salud, man-
teniendo el proceso de desconcentracidn ordenado por laLey N.° 7852 del 30 de noviembre de 1998. Tanto
la Direccidn Genera de Servicios Médicos como lared de atencion meédica, serén financiadas por la CCSS.

f) Separar al CENDEISSSdelaestructuradela CCSS,y asignar su direccion estratégica, supervision
y control ala Rectoriadel Sector Salud. El financiamiento del CENDEISSS correraacargo dela CCSS.

» Sobre € Instituto Nacional de Seguros (INS)

a) Tradadar ala CCSS la administracion y gobierno de los Seguros de Riesgos y Enfermedades del
Trabajo y mantener vigente el resto de la Ley Constitutiva del INS N.° 12 del 30 de octubre de 1924 y
sus reformas.

b) Trasladar la direccion estratégica, supervision y control delos servicios de prevencidn, atencion mé-
dicay rehabilitacion del INSala Direccion General de Servicios M édicos dependiente del Despacho
del Ministro de Salud, eintegrarlos a proceso de desconcentracion ordenado por laLey N.° 7852 del 30
de noviembre de 1998. El financiamiento de los servicios citados, de conformidad con lo planteado en el
punto &) anterior, quedard a cargo de la CCSS.

¢) Unavez realizados los cambios anteriores, €l INS quedaria fuera del Sector Salud.
» Sobre €l Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillado (AyA)

a) Reivindicarloy fortalecerlo comointegrante clavedel Sector Salud, involucrandolo activamente en los
planesy programas estratégicos de la Direccién General de Salud.

b) En lo posible, procurar e financiamiento mediante préstamos “blandos’ dela CCSS, de sus obras
relacionadas con suministro de agua potable y disposicion de aguas servidas, segun lo contempla el arti-
culo 41 de la Ley Constitutiva de la CCSS.
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2.2.3 Sobre el Derecho a un Medio Ambiente Sostenible y a un Entorno Habitable
» Sobre la sosteniblidad de nuestro Medio Ambiente

Por la excepciona riqueza bioldgica de sus ecosistemas, y por las oportunidades de desarrollo que estos ofre-
cen, Costa Rica esta obligada a permanecer en la vanguardia internaciona en lo que se refiere a su conserva-
cion y administracion. El pais ha hecho progresos significativos en ese campo, sobre todo en lo que concier-
ne alaconservacion de los bosquesy la biodiversidad terrestre. Sin embargo, existen graves rezagos en la pro-
teccion del recurso hidrico y la biodiversidad maring, asi como en e &mbito de lainstitucionalidad competen-
te y su financiamiento. Ese es el contexto que da fundamento alas siguientes propuestas de accidn nacional:

a. Aprobar laLey del Recurso Hidrico, con los ajustes necesarios para una mejor atencién delorela-
tivo al agua subterranea, y con mecanismos administrativos, que no impliquen una burocr atizacién
paralizante en la gestion del recurso. Esta Ley debe adoptar la perspectiva de que € agua en Costa
Rica es, en efecto, un recurso abundante, y que las prioridades mas atas son conservar su calidad y
asegurar su disponibilidad y su aprovechamiento sostenible para multiples usos.

b. Resolver la grave amenaza de contaminacion a los mantos acuiferos que representa la ausencia de
sistemas de alcantarillado sanitario y tratamiento de aguas servidas. La solucién de este problema
requiere inversiones cuantiosas y regulaciones estrictas, pero el valor del recurso amenazado y el caréacter
practicamente irreversible de su eventual contaminacion, justifican los mayores esfuerzos.

c. Emprender politicas y programas que contemplen acciones preventivas y correctivas enérgicas
para evitar la contaminacion de los acuiferos originada en €l abuso de plaguicidas y en la maa
disposicion de aguas y desechos industriales.

d. Ampliar las &reas marinas protegidas, con especial atencién a aquellas, como e Golfo Dulce, que
tienen particular importancia ambiental para el refugio y la reproduccidn de especies. La proteccion
efectiva del patrimonio marino de Costa Rica requiere esfuerzos de investigacion y vigilancia mucho
mayores que los que €l pais ha hecho hasta la fecha.

e. Resolver de los problemas de financiamiento del Sistema Nacional de Areas de Conservacion
(SINAC), ya sea permitiéndole conservar una mayor proporcion de los ingresos que é mismo capta, 0
bien asignandol e recursos suficientes por la via presupuestaria.

f. Dotar ala Secretaria Técnica Nacional Ambiental (SETENA) de los recursos financieros, materiales
y humanos necesarios y sostenidos, para posibilitar el adecuado desempefio de susimportantes labores,
y evitar que se congtituya en un factor de incertidumbre y atraso en la realizacion de proyectos de
inversion.

g. Dar tramite, previa revision y modificacion sustancial, al proyecto de Ley General de Residuos,
actualmente en la corriente legislativa bajo €l expediente N.° 15.897, el cua fue presentado por 19
diputados de diversos partidos politicos.43

43 Este proyecto de ley requiere reformas sustancial es orientadas a darles un caracter més préctico y definitivo a sus disposiciones.



Desafios de la Democracia: Una Propuesta para Costa Rica 53

* Sobre la creacién de un Entorno Habitable

Entre muchos, este documento rescata dos retos gigantescos que afectan con la preservacion en algunos
casos, y la construccion en otros, de un entorno habitable en la Costa Ricade hoy. Uno de ellos serefierea
la condicion de lainfraestructuray del desarrollo urbanistico del pais; y € otro, a de la seguridad de los 'y
las habitantes. Ambos, temas en si mismos que, por 1o demas, también presentan puntos significativos de
influencia reciproca.

Enlo que serefiereainfraestructura, de partida su abordaje nos enfrenta con el temadel financiamiento. Ac-
tualmente, lainversién que €l pais tiene pendiente en infraestructura vial o de cualquier otro tipo, presenta
retrasos importantes relacionados con obstéculos financieros causados tanto por decisiones de los entes
financieros internacionales y estatales, como de definicion politica del destino del gasto publico, e cual
ha sido cada vez menor en la inversién de infraestructura. Hoy en dia, pais invierte e 6% del PIB en
Educacion, 12% en Salud y 1% en Obras Publicas. Con esta composicion del gasto, no puede pretenderse
unainversion importante, como la que actual mente requerimos en infragstructura.

Desde el ministerio de Hacienda se imponen agendas al Ministerio de Obras Plblicasy Transportes, y alas
municipalidades, que se traducen en la postergacion de inversiones en infraestructura que son fundamentales
para incrementar |a habitabilidad del entorno humano; todo, en aras de la realizacion de otras obras que si
bien son importantes para el Estado, resultan gjenas a tema.

En ese contexto, a continuacion se presentan propuestas para €l accionar estatal en materia de infraestructu-
ra, ordenadas en cuatro categorias. propuestas generales para la gestion estatal en materia de infraestructu-
ra; propuestas especificas relacionadas con los problemas de financiacion de lainversion en infraestructurg;
propuestas concretas en relacion con la priorizacion de diversos proyectos que se estiman centrales para los
fines propios de este trabgjo; y propuestas relacionadas con la necesidad urgente de repensar toda inversion
en infraestructura de carreteras y aeropuertos, desde un Enfoque de Seguridad Vial.

Propuestas generales para la gestion estatal en materia de infraestructura vial

a) Costa Rica debe asumir un papel méasfuerteen lainiciativa del Plan Puebla-Panam@, que tiene asu
cargo actualmente, para aprovechar los beneficios de la iniciativa en el megjoramiento de la infraestructu-
ravia nacional.

b) Losdirectoresdelosconsgosadscritosal MOPT (CETAC, CONAVI, COSEVI, CTP) deben asegu-
rar una gecucion éptima del presupuesto que se les asigne, so pena de atribuirles responsabilidades
que conlleven sanciones administrativas asociadas con un desempefio no satisfactorio o negligente de sus
competencias y funciones.*

c) Debe establecerseunarelacion formal entreel CONAVI y el LANAMME, de formaque las propues-
tas que presentael CONAVI requieran el visto bueno de dicho laboratorio para efectos de calidad de ma-
teriales y en el componente de seguridad vial; todo, de acuerdo con los estandares establecidos en € Plan
Puebla Panama. Un paso concreto en ese sentido trataria la modificacion de la Ley de constitucion del
CONAVI, afindequeseleasigneal LANAMME un asiento en la Junta Directiva de dicho Consgjo, con
v0z y voto.

44 Al respecto, vease |10 que se propone en otras secciones de este documento para incentivos y sanciones relacionadas con el desempefio del funcionario publico.
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Propuestas relacionadas con e financiamiento

a)

b)

En € plano internacional, negociar con los entes internacionales financiantes, tales como el Fondo
Monetario Internaciona y el BID, paraintroducir modificaciones en algunas de |as practicas relacionadas
con ¢ financiamiento de proyectos de infraestructura. Dos aspectos concretos por modificar serian:

- que el tema de construccidn de carreteras, puentes, puertosy aeropuertos no setrate como endeudamien-
to de pais, y como tal se refleje como un gasto en €l déficit del Gobierno, sino que se analice como una
inversion que afecta € aumento de los activos de cada nacion. De esa forma, se permitiria un mayor
flujo de dineros para infraestructura sin que se aterase la cuenta de Gastos;*> y

- laexigencia que actualmente se hace a los gobiernos locales de contar con un aval del Gobierno Central
para tramitar sus préstamos, lo cual entraba altamente los desembolsos y limita la independencia que las
municipalidades requieren para su gestion.

En el plano nacional, tomar las disposiciones de Politica de Estado necesarias para asegurar que €l
Ministerio de Hacienda gire al MOPT y a las municipalidades, la totalidad de los dineros que
recauda de los impuestos con destino especifico relacionados. Actualmente, ni e Consejo Nacional de
Vialidad (CONAVI) ni las municipalidades obtienen esos fondos de manera completa ya que Hacienda no
entrega la totalidad de los fondos recaudados.*6

También en e plano de lo nacional, impulsar la aprobacion del proyecto de reforma a la Ley de
Concesiones actualmente en la corriente legisativa. Esto permitiria retomar laincorporacion del sec-
tor privado en el desarrollo de lainfraestructura, bajo la coordinacion y supervision del Consejo Nacional
de Concesiones y de la Contraloria General de la Republica; esta Ultima, con funciones redefinidas para
estos aspectos.4” En todo caso, € Estado debera cuidar por la preservacion de un balance en lainversion
publica-privada en materia de infraestructura, y por ende asignar ad MOPT el presupuesto suficiente para
mantener un ritmo de inversion en infraestructura que no dependa exclusivamente de la empresa privada.

Propuestas relacionadas con la priorizacion de proyectos

¢ En cuanto a infraestructura terrestre

a)

La sectorizacion del Transporte Publico. El plan de sectorizacion tiene més de una década de pensa-
miento y analisis. Su realizacion permitir& @) queingresen al casco urbano una cantidad significativamen-
te menor de autobuses; y b) la reduccién sustancial de la contaminacién ambiental y vehicular en €l
casco urbano.*8

45

46

47

Este tema es de interés para todos |os paises |atinoamericanos y ya ha sido planteado en Reuniones de Ministros de Transportes de la Region desde el afio
2003, por lo que un planteamiento bien liderado por parte de Costa Rica ante la comunidad financiera, podria generar respuestas y reacciones interesantes.

El Ministerio de Hacienda debe estar obligado a girar, a tiempo, todo el dinero recaudado con el propésito especifico de construir o mantener lared vial. Es-
to incluye tanto ad MOPT como a las municipalidades, los que segiin el documento “Décimo Informe sobre el Estado de La Nacion en Desarrollo Humano
Sostenible, Gestion de la Infraestructura Vial. Documento Preliminar”, desde el afio 2002 fueron dotadas de presupuesto por via de ley, pero no han podido
acceda a gjecutarlo en toda su extension. Actualmente, ni el Consejo Nacional de Vialidad (CONAV) ni las municipalidades obtienen esos fondos de mane-
ra completa ya que Hacienda no entrega la totalidad de |os fondos recaudados.

Esta solucion no ha logrado despegar por dos razones fundamentales: por un lado, las amarras que haimpuesto Contraloria ala Secretaria de Concesiones han
permitido que sea la Contraloriay no la Secretaria la que decida las condiciones del juego de la inversion. Esto, ademés de engorroso, genera incertidumbre
y retrasainnecesariamente el desarrollo de los proyectos que requiere el pais. (Calderay San José - San Ramén). Laotrarazén del “no despegue” de las con-
cesiones en manos privadas ha sido el de la percepcion generalizada de que las concesiones han sido sinénimos de “negociaciones oscuras’, o que implican
una entrega en manos privadas, de acciones que deberian ser propias del Estado, percepcion que se ha alimentado ademés por la falta de claridad en € desa
rrollo de los contratos.

L a sectorizacion constituye el paso més importante para rescatar la ciudad y agilizar el transporte de pasajeros en autobs, asi como el tréfico vehicular de los
pasajeros que se transportan en sus vehiculos. Aunado a esto, €l tema de sectorizar |as rutas de autobuses podra apoyar de manera sostenible el rescate de las
principales ciudades y el desarrollo del tema de urbanismo en San José.
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Parainiciar € proyecto, se propone la ruta de Pavas-San José, que ya cuenta con €l andlisis de pasajeros,
infraestructura requerida y los acuerdos de |os empresarios de buses que sirven esa ruta. Para implemen-
tarse, la propuesta requiere completarse con: i) una ampliacion de la calle marginal en la ruta Sabana
Este-Sabana Oeste (ya existen en el MOPT los planosy € cartel de licitacidn); y ii) la concesion de las
inversiones que requieren las paradas de intercambio de pasgjeros. Aspectos de consideracion obligato-
ria en la concrecion de esta propuesta refieren a:

- el mangjo legal y politico de las concesiones existentes paralas rutas de autobuses. Esindispensable que
al renovarse |os contratos de rutas de autobuses que vencen en diciembre 2005, su renovacidn contemple
una clausula de compromiso con €l plan de sectorizacidn. Las renovaciones de cada concesion deberan
hacerse con mucho cuidado, verificando que los contratos permitan al Estado fusionar y entregar rutas a
una sola empresa o conjunto de ellas, sin tener que pasar por procesos de indemnizacion.

- la negociacién con las municipalidades para que lainversion que implica la construccion de las bahias
y estaciones de intercambio, cuyos montos no son significativos, sean asumidos por |os gobiernos loca
les, bajo modalidad de concesion que estos mismos podrian administrar.

b) La puesta en marcha del Tren Metropolitano. Estainiciativa se ha desarrollado en la ruta Heredia-
Curridabat, en una primera etapa y contintia hasta Cartago, en su segunda etapa. El proyecto cuenta con
un estudio de factibilidad que atesta a su viabilidad en esa ruta, con un ramal de desvio hacia la estacién
del Pacifico y una parada fundamental en el parque Morazén, y en la UCR. La Secretaria de Concesiones
tiene a cargo esta contratacion.

c) Completar los anillos periféricos. Este desarrollo haria innecesario atravesar €l casco urbano para
trasladarse de un polo a otro, dotando asi ala Gran Area Metropolina, de vias periféricas completas, que
descongestionarian el casco urbano y contribuirian a proyecto de repoblacion de la ciudad, de manera
ordenada

d) Laconcesion delaruta San José-Limon. El Plan Puebla Panamé contempla el desarrollo de esta carre-
tera dentro de |as rutas que deben construirse para unir lared vial centroamericana, lo que permite contar
con los fondos que el BID haya alocado para estos fines, a momento de enfrentar su construccién.

» En cuanto a Infraestructura Aeroportuaria

a) Inversién continua en el mejoramiento y mantenimiento de los aer édromos locales, para lo cua es
preciso garantizar que el CETAC inviertaen ello los dineros que le ingresan como contraparte del contra-
to de gestion interesada.

b) La construccion de la nueva terminal de Liberia, segin los planos que ya han sido contratados y que
estaban para entrega en el 2005, con miras ainiciar la construccion en el afio 2006.

c) Disefio del nuevo aeropuerto que Costa Rica debera tener en operacion para el afio 2015. Ya existen
resoluciones en el CETAC para que se inicien los estudios sobre la mejor locacion para este proyecto; asi
como asignacion de fondos por vialega a CETAC destinados parainiciar € proceso de disefio y sdida
alicitacion de su construccion.
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* En cuanto a infraestructura portuaria

Se propone como medida urgente, analizar la viabilidad que continuara teniendo €l puerto de Moin
en e mediano plazo, en vista de que € disefio y la construccién de los buques que transportan carga, por
glemplo: banano, estd modificandose significativamente, lo cual podriaimpedir €l atraco a nuestros puertos
de estos nuevos navios.

Propuestas relacionadas con infraestructuray seguridad ciudadana
* Encuanto alared vial

Los accidentes de transito son, actualmente, la primera causa por muertes violentas del pais. Se calcula
que el gasto en atencion de accidentes de transito a cargo de la CCSS, ronda € 2,3% del PIB, sea casi
cuatro veces € presupuesto actual del pais en Cienciay Tecnologia.

A pesar de lo anterior, es posible afirmar que e actual disefio y construccion de infraestructura via no se
corresponde con un enfoque de seguridad vial; las obras se disefian en donde resulte menor lainversion sin
atender a componente de seguridad. Se construyen carreteras y caminos sin aceras ni carriles de acelera-
cion; se permite el desarrollo comercial o urbanistico a lo largo de las carreteras, sin carriles de acceso; no
se tiene comprensidn de que los puentes peatonal es son tan fundamentales parala movilizacién segura de las
personas, como 10 son las carreteras que se construyen, por doquier, sin esa prevision.

Se ha demostrado que la Unica manera de atacar €l problema es invirtiendo en prevencion; para ello Costa
Rica cuenta desde el afio 98 con un Plan Nacional de Seguridad Vial, que ha demostrado, con datos duros, la
costo-€eficiencia de lainversidn que representa.49

Desde esa perspectiva, 1o procedente es proponer que la prevencion de accidentes de transito continle sien-
do de alta prioridad para el MOPT y las municipalidades (Consgjo de Seguridad Vial, Consgjo Nacional de
Vialidad y Policiade Transito). Como medidas concretas por tomar para avanzar en ese sentido, se plantean
algunas propuestas en el ambito de lamodificacion alaLey del COSEVI, asi como de normalizacidn por via
reglamentaria de laincorporacion del enfoque de Seguridad Via por parte del CONAVI, en todo lo referen-
te al disefio y mantenimiento de lared vial. Ademas, laimplementacion de |os mecanismos necesarios para
fortalecer la coordinacion con las otras instituciones competentes en materia de seguridad. Las propuestas
especificas apuntan alo siguiente:

a) Modificar la Ley de Constitucion del Consgjo de Seguridad Vial, a fin de que los directores de
Educacion Vid, Transportes, Consgjo de Transporte Piblico e Ingenieria de Tréansito participen en dicho
cuerpo en calidad de asesores, con voz pero sin voto.%0

b) Priorizar la automatizacion del sistema de Seméforos en la Gran Area Metropolitana, en el marco
del Plan Nacional de Seguridad Vial. Lalicitacion respectiva consta de dos etapas, la primera de las

49 Este plan disefiado por el CONSEJO DE SEGURIDAD VIAL, se ha desarrollado de manera exitosa para un resultado de disminucién sostenida del nimero
de muertes en las carreteras a partir del afio 2002. Costa Rica fue reconocida, en el afio 2004 en €l foro de la Organizacién de las Naciones Unidas, por €
éxito obtenido en la disminucién de muertes y en la tasa de mortalidad relacionada con accidentes de transito.

50 Actuamente, estos directores participan con voz y voto de la toma de decisiones que les afectaran directamente, lo cual impide que se tomen las decisiones
y que se corrijan los errores de manera objetiva. La mecénica propicia que € presidente de turno del Consgjo se convierta en compafiero de sus propios
subalternos, o cual es realmente inconveniente para la toma de decisiones que atafien a este cuerpo.
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cuales se encuentra en curso d momento de elaboracion de este documento. La segunda etapa, sea sacar
el cartel de licitacidn parala adjudicacion del nuevo sistema, esta pendiente.5!

c) Por viadecreto o mediantereformaalaLey del CONAVI (rutas nacionales) y mediante acuerdo de
los Concejos Municipales (rutas cantonales), normar la prohibicion de disefio y construccion de
redes viales que carezcan de acerasy puentes peatonales; y se procure —en la medida de las posibili-
dades de topografiay presupuesto— la construcciédn de carriles para bicicletas en agquellas zonas en donde
este medio de transporte es basico para la poblacion.52

d) Construir los puentes peatonales dentro y fuera de la GAM, dispositivos que se han identificado
como urgentes y que implican una inversion moderada de recursos. Su ubicacion y disefio ya estan
definidos, pero presentan retrasos de gjecucion de hasta 10 afios, por trabas administrativas.

€) Asignar al COSEVI la responsabilidad por el mantenimiento de: a) las vallas, los espaldones, y los
puentes peatonal es, dotandole de un mayor presupuesto para que pueda actuar en ese sentido; y b) de las
sefiales de transito, con fondos de su propio presupuesto.

f) Prohibir los desarrollos comerciales o urbanisticos al margen de las autopistas, sin la prevision de
un carril de ingreso paralelo. La construccion de estaciones de gasolina, restaurantes, etc. debera
realizarse al margen del carril de acceso, y no directamente sobre €l borde de la autopista respectiva.

0) Realizar auditoriasde seguridad vial en lascarreteras, a cargo del LANAMME, con € fin de evaluar
el cumplimiento de parametros previamente establecidos por via de ley, so pena de responsabilizar a los
disefiadores por incumplimiento de deberes, y alos constructores, por incumplimiento contractual, en ca
so de detectarse situaciones contrarias a lo dispuesto.>3

* En cuanto a la Red Aeroportuaria

En términos generales, la seguridad aérea esta basada en la infraestructura de los aeropuertos y la vigilancia
que se gerce sobre los operadores agreos. En esa linea se propone lo siguiente:

» Tomar las medidas administrativas, técnicas y presupuestarias necesarias para asegurar que el
pais mantenga la Categoria 1 que le restituyo la FAA en e 2001. Esto depende en gran medida de la
vigilancia y las decisiones de inversion que gerza € Consgjo Técnico de Aviacion Civil.  Algunos
aspectos concretos por cuidar son los siguientes:

-Asegurarse de que mantenga un staff técnico robusto. En un pais pequefio con muy poca inversion en el
tema aeronautico no hay un mercado real para técnicos en aviacion en todas sus ramas. Para ello se debe
asegurar el pago de salarios competitivos con el sector, afin de que los empleados con fortal ezas técnicas
no quieran emigrar hacia el sector privado que es precisamente € sector que deberian fiscalizar.

- Tener presente y responder adecuadamente a las auditorias que realiza la OACI de manera periddica,
dado que ningun pais puede darse € |ujo de inobservar aguellas medidas que le sean advertidas.

51 Al afio 2004 el CONAVI contaba con los fondos necesarios para culminar este proceso, pero por fata de gecucion estos deberén ser presupuestados de
nuevo afin de que se permita el gasto en el periodo fiscal fijado para su ejecucién.

52 Ejemplos concretos de rutas con estos requerimientos son: Ruta 32 (Limén-Guéapiles) Interamericana Norte (Cafias-Liberia, Liberia-Santa Cruz.) Pérez
Zeledon, Costanera (Oratina - Tércoles.) (Tramo Jaco-Playa Herradura).

53 Los parametros para evaluacion incluirian, entre otros, los siguientes aspectos. bahias para autobuses, carriles de ascenso, puentes peatonaes, sefiales
(locacion y estado), vallasy aceras.
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Finalmente, en lo que refiere a desarrollo urbanistico del pais, es absolutamente indispensable evitar
las “ocurrencias’ en este tema. Existen incontables documentos con proyectos y propuestas de solucion,
cientificamente fundamentadas. L as principal es recomendaciones planteadas en estos trabajos orientan hacia
un crecimiento de ciudades compactas, densificando el uso del terreno por metro cuadrado con laidea de: i)
evitar la presion que actualmente existe de la poblacion hacia la periferia; ii) proteger la naturaleza a través
de la planificacion, evitando la dispersion de las ciudades; y iii) promover € ahorro del Estado en las inver-
siones de luz y alcantarillado, las cuales deben realizarse de forma localizaday no extensiva.

Al respecto, este documento asume y respalda una propuesta existente en la agenda del pais, que considera
mos engloba, todo lo que se ha analizado en relacion con este tema. Estainiciativaya cuenta con €l respal-
do de un convenio entre Costa Ricay la Union Europea,>* para coordinar e impulsar 1os pilares fundamenta-
les del urbanismo, en las siguientes lineas:

1) Infraestructura en carreterasy transporte.

2) Alcantarillado.

3) Vivienda

4) Seguridad ciudadana.

5) Disefio de las ciudades con componentes viales tanto para peatones como para automaoviles.
6) Repoblamiento de las ciudades (aumento de densidad).

El desarrollo completo de estos pilares y la superacion de sus obstacul os se encuentra bajo la administracion
de la oficina del Ministerio de la Vivienda, denominada “Planificacion Regiona y Urbana de la Gran Area
Metropolitana’. En ese contexto se propone que:

a) El tema del urbanismo le sea asignado como responsabilidad directa del Ministerio de la Vivienda,
de tal forma que el musculo gecutor no esté en e INVU, sino gque tenga sede con rango ministerial.
Este ministerio debera coordinar con todas las instituciones involucradas la implementacion de aquellas
politicas de urbanismo gue ya se han sugerido en €l pais.>s

b) EI proximo gobierno le dé absoluto respaldo al Convenio antes referido, y tome las disposiciones
necesarias para asegurar que los ministerios e instituciones relacionadas le den contenido dentro de los
presupuestos y programas.

c) El INVU mantenga su estatus de tramitador de permisos de construccion.

Esta seccidn del documento concluye enfatizando en la necesidad de una declaratoria piblica que asigne la
més alta prioridad nacional a tema de inversion en infraestructura—incluida la seguridad via y aeroportua-
ria—y en urbanismo, en los términos en que aqui han sido planteados. Una mesa de trabajo convocada por €l
Poder Ejecutivo y con participacion de representantes de la Sala Constituciona y de la Contraloria General
de la Republica, podria resultar un foro adecuado para presentar y analizar las necesidades de inversion en
este ambito, y definir aquellos —no més de cuatro— de mayor relevancia para el interés pablico, en los cuales
centrar el esfuerzo nacional, en una primera etapa.

54 Paraese proposito véase: PRU-GAM Planificacion Regiona y Urbana de la GAM. ALA-2002-001-068. Eduardo Brenes Mata.
55 Este foro estd convencido de que la sectorizacion, el TREN, los anillos periféricos y la automatizacion de seméforos son pilares fundamentales en el desarro-
Ilo del componente urbano de las ciudades.
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2.2.4 El Derecho ala Seguridad Ciudadana en otros ambitos

El tema de la seguridad se cita constantemente como justificacion del origen del Estado. Asi, garantizar la
seguridad contintia siendo una de |as tareas de gobierno que més expectativas despierta entre el publico.

La seguridad presiona al Estado desde dos angulos: una dimension externa de defensa nacional, y otra
interna de seguridad ciudadana. Desde la primera, |0 que interesara serd la capacidad del pais para superar
cualquier amenaza proveniente de hechos originados mas alé de sus fronteras; en cambio, la segunda se
vuelca sobre lateméticadel “control interno”, pues el Estado es el administrador de la Gnica violencia social
legitima.

La Constitucion Politica costarricense es demasiado omisa en un tema tan relevante. No obstante, en
relacion con el tema de defensa nacional contiene algunas referencias, ignora, por completo, la nocion de
seguridad ciudadana; siendo tributaria de la de “orden publico”, que no es |o mismo.

En América Latinael concepto de “seguridad ciudadana’ ha sido identificado con el fascismo. En democra-
cias tan frégiles (pseudodemocracias), € argumento de la seguridad nacional ha sido utilizado para patroci-
nar, desde el Estado, crimenes de lesa humanidad.?8 Esta tension entre seguridad y derechos humanos
obliga a una articulacién que impida e desequilibrio de la balanza, en tanto las agencias de seguridad del
Estado presentan grandes carencias para lograrlo. En ese contexto, antes de formular algunas propuestas,
se considera pertinente postular diez ideas-fuerza que pueden dar sustento a una reflexion naciona en este
ambito, con participacion de expertos en e ramo. Son las siguientes:

a. ¢Es necesario crear una normativa constitucional adecuada sobre seguridad y justicia? La seguridad
ciudadana parte de la proteccidn de las personas y no de la hegemonia de las autoridades, reflgjada en la
nocion de orden publico.

b. ¢Es legitimo poner sobre la mesa la discusion sobre la seguridad del pais? Frente ala ausencia absoluta
de una politica de defensa nacional, ¢debiera existir alguna? La falta de un trabgjo consciente, en este
ambito, ¢estara favoreciendo que las ideas sobre “ seguridad naciona” se construyan a partir de instancias
menos democréticas, y que hoy dia, losy las costarricenses hayan incrementado su xenofobia, atribuyen-
do a personas inmigrantes una cierta amenaza a la estabilidad nacional.

c. ¢Quétipo de Policia necesita Costa Rica? Esto se encuentra completamente abandonado. Se hace nece-
sario crear un perfil profesional delosy las agentes policiales. Si bien, la adopcidn del Estatuto Policial
representd un avance, lo cierto es que se carece de perfiles operativos, fisicos y psicol dgicos, sobre estos
y estas servidores publicos. ¢Por qué esto no termina de consolidarse? Se podria afirmar, en parte, que
larazon estriba en que crear los perfiles profesionaes, y obligarse en virtud de ellos, disminuye la facul-
tad de disposicion de los nombramientos por parte de |as autoridades superiores.>?

56 Pero esto no es exclusivo de laregion. Algo similar ocurrié con la conceptualizacion del “derecho ala seguridad” en €l nazismo; o con los argumentos para
justificar Guantanamo, donde las democracias patrocinadoras no encajarian, desde el principio, en e mismo tipo de criticas. Tal vez se podria afirmar que la
contraposicién seguridad-derechos resultara problemética en cualquier campo.

57 Este punto es ampliable con reflexiones que apunten a valorar: a) la deseabilidad de una policia comunitaria; b) el posible rol de las municipalidades en el te-
ma de seguridad; c) la descentralizacion de los cuerpos policiales, como medio para acercarlos a la ciudadania; y d) el traslado de la administracién de estas
policias alas comunidades, como medio de allegar recursos adicionales a un cuerpo que los requiere urgentemente.
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d. ¢Cud es el significado politico de la participacidn ciudadana en € tema de la seguridad? A este respec-
to deben colocarse limites muy claros, para evitar €l riesgo de terminar con cuerpos de ciudadanos y
ciudadanas armados. La colaboracion de la comunidad debera mantenerse siempre dentro de los limites
de apoyo complementario, no como integrantes de las operaciones.>8

e. El fendmeno denominado “ privatizacién” de la seguridad, ¢tendria que ser abordado por las politicas de
Gobierno? Esto, ante una realidad marcada por la necesidad y el mercado como fuerzas que han genera-
do una serie de decisiones implicitas sobre el acancey la funcion de un Estado que, asfixiado por su fra-
gilidad, no ha tenido més remedio que celebrar el surgimiento de iniciativas privadas que o “sustituyen”,
0 por lo menos, le quitan trabajo de encima, indebidamente.

f. El precio social que se paga ante la privatizacion de la seguridad, es una doble tendencia a la corporati-
vizaciony alasegregacion. Laprimera, porque surgen grupos particulares con capacidad operativa, a la-
do de la Fuerza Publica. Estos grupos carecen de entrenamiento adecuado y de formacién democrética.
La Ley reguladora de las compariias de seguridad privada es completamente insuficiente. ¢Quiere Costa
Rica mantener esta delegacion de funciones estatales? ¢Es inevitable?

La segunda, porque la segregacion es inevitable ante barrios y desarrollos habitacionales que cierran el
paso a las personas visitantes, o inhabilitan €l cardcter anbnimo del movimiento publico, mediante
practicas de bloqueo, registro y paso.

g. Lasagencias gubernamentalestienen que resistir también el impacto delaprensa. Lanoticiaviolentaven-
de tanto como lainvocacion de la violencia estructural. Existen investigaciones que prueban fehaciente-
mente que los diputados y las diputadas son vulnerables a este influjo de las noticias.

En ese contexto, ¢puede un gobierno responsable mantener una posicién servil frente ala presion de la
prensa por incrementar prisién y penas? El Estado debe tener una clara estrategia paratratar este asunto,
creando también instancias verdaderamente educativas para la poblacién. Costa Rica ha multiplicado las
penas y haincrementado su porcentaje de afios prision por habitante, durante la Ultima década; y esto ha
demostrado ser una medida insuficiente para solucionar € problema.

h. Costa Rica tiene largos afios sin experimentar una reforma penitenciaria que actualice el sistema a las
nuevas necesidades. La tendencia, los Ultimos afios, ha sido construir prisiones. Por aqui también ha
rondado la solucion facil de la privatizacion. ¢Habra voluntad politica para cambiar las cosas y humani-
zar €l sistema carcelario? Las mismas personas que incrementaron las penas tienen hoy un incentivo
paratomar estalucha.

i. El temade laprevencion de laviolencia ha pasado a la arqueologia politica. Resulta doloroso confrontar
estas realidades con los porcentajes de subgjecucion presupuestaria, en materia social. Un ambito de
insercion urgente e inmediata es el tema de la drogadiccidn en las comunidades populares. El proyecto
de seguridad comunitaria, desarrollado por € Ministerio de Seguridad Publica, podria servir de base para
una iniciativa interinstitucional, pero esto significa hacer crecer la Fuerza Piblica en otro tipo de profe-
sionales en Ciencias Sociaes, algo en lo que todavia es bastante débil.

58 Esto implica, también, la valoracion sobre el significado del crecimiento de los cuerpos de seguridad privada, la colocacion de “agujas’ en los barrios, la
proliferacion de las cercas eléctricas, y € conjunto de medidas que |as familias costarricenses tienen que tomar para garantizar seguridad en la construccion
de sus viviendas (rejas, cochera, porton, tapia, alarma, etc.) representan un porcentaje significativo del costo total de la vivienda
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En materia de prevencidn, la coordinacion entre las distintas agencias estatal es resulta una cuestion parti-
cularmente critica. Costa Rica carece de un sistema adecuado para medir la criminalidad, el personal
policial requiere de capacitacion para esto. Faltan mejores y més estudios sociol6gicos que sirvan de
apoyo para disefiar una politica sobre e manejo socia de la violencia. ¢Habria voluntad politica para
invertir en esto?

En tanto un debate especializado, con amplia participacion socia ocurre y produce resultados, se considera
contar con los elementos suficientes para fundamentar ciertas lineas de accion, a manera de propuestas
concretas, como Ssigue:

a)

b)

d)

f)

Elaborar y poner a funcionar los perfiles profesionales de la Policia Nacional. Esto aplica parala
admision de nuevos y nuevas agentes, promocion del persona actual y depuracién del Ministerio.
Aunque parezca ironico, saber leer y escribir resultan capacidades fundamentales, para evitar la pérdida
de eficacia por incapacidad de incorporar los informes alared de prevencidn o de justicia. Muchos de los
informes que la policia pasa actualmente alos tribunal es resultan inocuos a estar mal confeccionados. Se
podria establecer la meta de un incremento de 10% anual de policias que cumplan a cabalidad con los
perfiles profesionales.

Descentralizar la Policia de una manerareal. Hasta ahora el acercamiento entre policiay ciudadania
no ha podido culminar. El programa de seguridad comunitariadel Ministerio de Seguridad en realidad no
tiene policias, sino que constituye una especie actividad complementaria para el trabajo con la sociedad
civil. El sistema general se autodenomina “Policia de proximidad”, pero los mismos funcionarios y fun-
cionarias del Ministerio reportan que las autoridades superiores no son conocidas en las comandancias.
El objeto de la descentralizacidn debiera ser doble: acercar la Policia a sus clientes, y alegar recursos
materiales inmediatos. Se sugeriria empezar con algunos proyectos pilotos, tal vez utilizando las munici-
palidades més organizadas, y luego proceder por imitacion.

Crear un sistema de informacion adecuado, en asocio con € Poder Judicial y € Ministerio de
Justicia, donde se puedan identificar cuestiones como &) el nimero de causas que tiene una persona,
b) con las personas multiinfractoras, privadas de libertad, los datos correctos sobre el vencimiento de la
pena, ¢) Ordenes de detencion, etc.

Profundizar los valiosos esfuer zos que el Ministerio de Seguridad ha realizado en materia de acti-
vidad policial y enfoques de género y de derechos humanos de las per sonas menores de edad. Esto
implica, entre otros aspectos, el proyectar una labor sostenida para aumentar € nimero de uniformadas,
generar uniformados y uniformadas profesionales en Ciencias Sociaes, e institucionalizar un espacio
curricular para desarrollar estas teméticas en laAcademia Policial.

Fortalecer lasinstancias de coordinacién entre el Departamento de | nvestigaciones Especializadas,
la Policia Antidrogasy la Policia de Fronteras, afin de generar nuevas capacidades en la lucha contra
las bandas y asociaciones para e crimen, generando un informe anual con recomendaciones concretas
para ser aplicadas por € resto de laAdministracién Piblica.

Potenciar las relaciones de cooperacion y coordinacidn existentes entre las Unidades Especializa-
das del Ministerio de Seguridad Publicay las Fiscalias en Violencia Doméstica y Delitos Sexuales,
para lograr una proteccion efectiva de la viday los derechos fundamentales de las personas victimas de
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estas probleméticas en general y de aguellas bajo medidas de proteccion especial, en particular mujeres
y personas menores de edad.

2.2.5 El Derecho alainclusion social
» Antecedentes

Hasta hace poco se visualizaba el crecimiento econdmico como sinénimo de desarrollo. Hoy dia, esta claro
que no es cualquier tipo de crecimiento econébmico € que contribuye a reducir de manera sostenible la
pobreza, a cerrar las brechas sociadles y generar bienestar. En nuestro pais, |os afios de crecimiento del
producto interno bruto -PIB- afinales de los afios noventas no redujeron la linea de pobreza y coincidieron
més bien con un proceso de concentracion de la riqueza.

En e orden de prioridades, en las Ultimas dos décadas se ha colocado el crecimiento econdmico como
condicion primerapara el desarrollo humano, bajo e supuesto del llamado enfoque del derrame o € “ goteo”,
seguin € cual las oportunidades llegarén a los pobres en laforma de empleo y trabajo una vez que la empre-
sa privada logre una mayor acumulacion. Dicho en sencillo, la teoria del derrame lo que propone es que
“primero hay que ayudar a los que més tienen para que acumulen mas, para asi ayudar a los pobres’. Den-
tro de esta légica, la consecuencia es clara, la prioridad es apoyar |a acumulacion de quienes mas tienen, 1o
demés se supone que viene por afiadidura. Pero no sucedid |o que se esperaba. En nuestro pais se triplica-
ron las exportaciones y més que se duplicd la inversion extranjera directa, pero ello produjo un crecimiento
econdmico con relativamente pocos nuevos empleos de calidad. La mitad de los empleos creados en el pais
entre 1990 y el 2003 son empleos informales, y su tasa de crecimiento es mayor que la del empleo formal.

Si bien €l crecimiento econdmico es una condicion necesaria para generar mayores niveles de bienestar, es
insuficiente, porque no existe unarelacion fija entre crecimiento econdmico, distribucion de lariquezay bie-
nestar. En un contexto de desigualdad —y de creciente desigualdad como el costarricense— |as oportunidades
y los beneficios del crecimiento econdmico se reparten desigua mente.

Asi, una funcién sustantiva del Estado es corregir las exclusiones que produce €l mercado. La pobreza se
enfrenta con politicas de desarrollo incluyentes. Ello supone erradicar la vision de la pobreza como un
“efecto residua” del desarrollo, natural einevitable. Esfundamental superar el enfoque de la atencion dela
poblacién en condiciones de pobreza basada en instituciones marginales y periféricas, asi como en planes
desfinanciados y fueradel curso principa de la politicapublica. Laatencion de la poblacion en condiciones
de pobreza a través de la inclusion social, debe ser un objetivo claro y decidido de todas las instituciones
publicas, desde e Instituto Nacional de Aprendizaje hasta |os bancos del Estado. ES preciso evitar que €l
Estado contintie siendo en un factor de exclusion y de reproduccion de la pobrezay de la desigual dad.

La pobreza es éticamente inaceptable. En Costa Rica, cerca de 50.000 hogares viven en condiciones de
miseria extrema. Atender estos hogaresy proponerse la eliminacion inmediata de la pobreza extrema, es un
imperativo ético.

Como requisitos bésicos para una estrategia exitosa, se sefidlaron 1os siguientes:

+ Laformulacion de un proyecto-pais, donde una de las funciones esenciales del Estado serialablsquedade
lainclusién social mediante politicas democratizadoras (voz para |os que menos tienen) y redistributivas.
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+ Politicas de Estado en el combate a la pobreza, que eviten la discontinuacién de |la estrategia cada cuatro
anos, asociada a cambio de administracion. Elementos fundamentales de esta politica son:

— Eticaen lafuncion publica. Fin ala politica clientelista.

— Modernizacion de las instituciones sociales.

— Financiamiento apropiado y oportuno paralainversion socia y no sujeto alas prioridades que
determine el Ministro de Hacienda del momento.

— Evaluacion de la politica social por la sociedad civil. Observatorio civil.

— Estrategia proactiva: no dejar nada a azar o solo a mecanismo del mercado.

Esta es la perspectiva desde la cual se formulan las siguientes propuestas en materia de politicas publicas
relacionadas con la integracion social del pais, y lainclusion de la poblacién en condiciones particulares de
desventgjay vulnerabilidad social.

a) Vinculacién dela politica econémica con la politica social. La politicasocial no puede verse como un
resultado de la politica econdmica, que se negocia con organismos financieros internacionales. Por ello,
desde un inicio debe formularse una vision de proyecto pais. En funcion de €llo, las autoridades del area
social del Gobierno en conjunto con las autoridades del area econémica deben negociar conjuntamente
con |os representantes de los organismos financieros internacionales, particularmente el FMI y e Banco
Mundial.

Algunas politicas que deben coordinarse entre las autoridades de las éreas socia y econdmica, serian las
siguientes:

Equilibrios macroeconémicos razonables y que no atenten contrala paz socia del pais.

Disefio y adopcion, como objetivo central de la politica econdmica, de una politica de traba-

joy empleo. Es fundamental abandonar la practica en este campo de que “la politica es no

tener politica’.

— Implementacion de un programa de banca de desarrollo. Crédito y asistencia técnica.

— Politica de salarios reales que no se deterioren, no decrecientes.

— Programa de encadenamientos con empresas exportadoras de alta tecnologia, 10 que supone
el desarrollo de politicas microecondmicas para las micro y las pyme.

— Financiamiento de los programas sociales. Asegurar un 8% del PIB para educacion y
recursos suficientes para salud y FODESAF. El uso racional de estos recursos se asegurard
mediante las medidas que se proponen més adelante.

— Adicionamente, se propone establecer como meta llevar en nuestro pais, en un plazo de 20

afos, a una situacion de cero pobreza extrema.®

b) Poaliticas para el mejoramiento de la gestion de los programas. Un area comdn a los programas
sociales, que reguiere atencion urgente por parte de una nueva administracion de gobierno, con € fin de
mejorar |a eficacia de todos los programas sociales, refiere a la necesidad de implementar el siguiente
conjunto de politicas y acciones institucionales:

59 Seglin estimaciones de CEPAL, se requieren en promedio $54.00 por hogar, por mes, para colocar a los cerca de 50.000 hogares en miseria extrema, por
encimade lalinea de extrema pobreza. El costo total por afio seria de 48 millones de délares (cerca de 25.000 millones de colones).  En revision las cifras.
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- Revision de las funciones de las ingtituciones sociales y de los trdmites institucionales con el propdsito
de evitar laduplicidad de funcionesy el tramite excesivo en la oferta de servicios. Como parte de ello, se
deberia coordinar 1o relativo a la descentralizacion de las oficinas en formaintegral y coherente.

- Actualizacion del mapa de la pobreza, por canton, con €l propdsito que sirva de guia a los programas
sociales, tanto focalizados como universales.

- Transversaizacion del Sistema de Identificacion de Poblacion Objetivo (SIPO), con el propdsito de que
sirva como mecanismo confiable para la seleccidn de beneficiarios de los distintos programas sociales.

- Implementacion de un registro unificado de beneficiarios de |os programas sociales.

- Desarrollo de sistemas informéticos y de actuaizacion de equipos, con el propdsito de potenciar la
accion y la eficiencia de los programas.

- Establecimiento a lo interno del sector social, de la préctica de la “gerencia por resultados’, asi como
el cumplimiento a principio de rendicion de cuentas, con base en €l logro de metas asociadas al mejora
miento de indicadores sociales previamente acordados.

- Creacion de un Sistema Nacional de Auditorias de Calidad en los programas, a fin de exigir estandares
minimos de calidad. Este mecanismo de evaluacion debera ser externo alasingtituciones jecutoras de los
programas y consistente con las mejores practicas institucionales.

Politicas para el fortalecimiento de los programas sociales. Los programas social es especificos parala
inclusion de las familias en pobreza pueden clasificarse en dos tipos: universales, que ofrecen servicios a
toda la poblacién, y focalizados que deberian recibir solo los pobres.

En lo que refiere a las Politicas universales, las propuestas que se plantean responden a los siguientes
objetivos:

- Mgorar la calidad de los servicios sociales universales: educacién y salud. Su principal desafio
es la calidad del servicio ofrecido, situacion que se explica por las restricciones fiscaes de los afios
ochentas. En todo caso, estos programas aportan casi el 75% del ingreso socia que reciben las familias
pobres del pais.

- Aumentar la escolaridad en la secundaria, particular mente la diversificada. Es imprescindible re-
ducir las brechas entre la educacion publicay la privada, y entre la educacion urbanay larural.

- Implementar, de forma decidida y sin demoras, la Ley de Apoyo a la Pequefiay Mediana Empre-
sa. En particular, establecer mecanismos que vinculen €l crédito (el Fondo de Garantias —9.000 millones
de colones-), la asistencia técnicay e desarrollo de tecnologias productivas. En €l sector rural, se debe
facilitar el otorgamiento de titulos de propiedad de la tierra.

- Disefiar y establecer una politica para promover los“ encadenamientos productivos’ y cadenas de
valor. Esto pasa por definir una politica de fomento de la produccion y realizar una reingenieria progra-
mética, juridicaeinstitucional del sector pablico vinculado ala produccién —-MEIC, Sector Agropecuario,
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Comex-Procomer, Ministerio de Trabagjo, Ingtituto Costarricense de Turismo— asi como por articular las
politicas y el quehacer del Ministerio de Ciencia y Tecnologia a las politicas y quehacer del aparato
ingtitucional de apoyo ala produccion.

- Diseflar e implementar un Plan de Acciones Afirmativas para cerrar las brechas entre mujeresy hombres
en diversos campos: los salarios, |os ingresos, €l acceso a créditos, latitulacion de tierras, €l acceso ala
tecnologia, etc.

Programas especificos para la inclusion social. El desafio es la recuperacion de las oportunidades de
estudio y empleo decente para las personas excluidas del sistema educativo, particularmente en los afios
ochentas. Esto plantea la urgencia de establecer un programa nacional de capacitacion einsercion la-
boral que asegure oportunidades de capacitacion técnica a per sonas que actualmente no tienen ba-
chillerato y cuyas condiciones labor ables solo les per miten acceder a empleos informales.

El programa propuesto puede sustentarse en la estructura del Sistema Naciona de Informacion, Orientacion
e Intermediacién de Empleo (creado por decreto g ecutivo, en octubre del 2000), y desarrollarse con énfasis
en las regiones del pais con mayores niveles de pobreza (Chorotegay la Brunca), asi como con las poblacio-
nes més fuertemente afectadas por € desempleo y la precariedad laboral (jovenes, mujeres, personas con
discapacidad, etc.). Su ejecucion aprovecharia la infraestructura de este Sistema e incluiria “elementos
especificos” requeridos cuando se trabgja con grupos vulnerables.f Se debe prever la participacion de
Procomer y de Cinde, en los 6rganos de planificacion y toma de decisiones del Sistema.

Otros programas y estrategias de accidn sectoriales o institucionales relacionadas, deberdn ocuparse de los
Siguientes aspectos:

Creacion de empleosrurales, en coordinacion con las Municipalidades y Consejos de Desarrollo Regional .

Equidad en la educacion: mediante el fortalecimiento y la ampliacién de los programas de comedores
escolares, transporte estudiantil, becas escolares, bono educativo, escuelas de atencion preferencial.

Univer salizacion del Régimen no contributivo de pensiones, para aquellas personas que estén en situa-
cion de vejez.

Atencion integral a la nifiez y adolescencia en mayores condiciones de vulnerabilidad, como lo son los
nifios y las nifias de la calle con problemas de drogadiccidn o abandono.

Reduccién de precarios mediante un programa de infraestructura de servicios bésicos dirigidos a los
precarios existentes y de reubicacion de familias, cuando sea necesario.

Temasy politicasestructurales. Desde una mirada que trasciende |o programético, se postulan propues-
tas de carécter més estructural, en ambitos estratégicos para la integracion social. Tales propuestas son
como sigue:

60

Tales elementos comprenden: la concientizacion de la poblacién meta acerca de que capacitarse para la insercion laboral significara un cambio en sus vidas,
la blsqueda en las comunidades de |as personas para €l programa, el otorgamiento de ayudas econémicas para hacer viable y sostenible que estas personas se
incorporen a la capacitacion, préactica en las empresas como parte del proceso de capacitacion, y el seguimiento del avance de estas personas en € programa.
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- Establecer una Autoridad Social, con e objetivo de crear las condiciones financieras y vigilar el
cumplimiento de las metas sociales establecidas. Una de sus funciones habria de abordar la simplificacion
y aplicacidn efectiva, de los tramites planteados por lainstitucionalidad, para el acceso a diversos benefi-
cios por parte de las poblaciones destinatarias.

- Impulsar una ley que promueva la corresponsabilidad en las tareas domésticas y familiares, en la
que se prevea la provision publico-privada de servicios de cuido diurno de nifios y nifias, de personas
adultas mayores y de personas con enfermedades cronicas.

- Transformar al Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) de “Estado paralelo pobre, para los
pobres’ en un mecanismo de “ focalizacion para lainclusién social”, por medio de mecanismos como
el delas “transferencias condicionadas’ adecuadamente aplicado alas posibilidades que ofrece el contex-
to institucional econdmico y social del pais. El IMAS debera conservar una linea de atencidn asistencial
a sectores de la poblacion que requieren apoyo de formainmediatay permanente.

- Constituir un consgjo asesor para el FODESAF, con participacion de la sociedad civil. Su propdsi-
to seria la vigilancia y evaluacion de los fondos, con €l fin de evitar € clientelismo y la corrupcion en
el uso de los fondos para los pobres, incluida la erradicacion del compadrazgo politico como préctica
asociada a la seleccion de los beneficiarios.

[11. Algunas reflexiones finales que resultan necesarias

Es el propdsito de este apartado dejar por sentado, como telén de fondo de la reforma estatal que se propo-
ne, algunas consideraciones hechas por e Grupo autor de este documento, sobre ciertos temas que han esta-
do presentes en distintos momentos del proceso de deliberacion que dio origen alas propuestas recogidas en
este documento; y que se consideran supuestos sine qua non para la concrecién de estas. Estos temas son:
la ética como requisito en la funcion publica; la apertura de telecomunicaciones y segurosy su regulacion
en el marco del Tratado de Libre Comercio con los Estados Unidos de América; y € punto de partida desde
el cual promover e acuerdo nacional necesario, para sacar €l pais adelante. Al respecto, lo siguiente:

» Enrelacidn con la ética en la funcion publica

La ética es una disciplina filosofica cuyo objetivo consiste en estudiar lamoral, como un ente real, concreto,
vivido por un pueblo o persona. La éticainteresa desde el punto de vista del desempefio de la sociedad en la
realizacion de su fin primordial, cual es la promocion del bien coman.

La ética postula principios aceptados por la sociedad costarricense que deben constituirse en obligaciones
incontestables para las personas que asuman cargos publicos. Esos principios deben considerar al menos los
Siguientes aspectos:

- Expresarse con libertad sobre |la situacion socia y econdmica del pais, mediante la oportunay periddica
rendicion de cuentas ala sociedad costarricense en medios de comunicacion masivos y aternativos.

- Hacer un uso racional y eficiente de los recursos publicos y no en funcién de grupos sociales determina-
dos por € favorecimiento a partidos politicos.
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- No utilizar los programas sociales y de infragstructura para hacer proselitismo politico o beneficiarse en
lo personal con esos programas, ya sea econdmicamente o desde el punto de vista politico.

- No gercer influencias politicas para favorecimiento propio o de empresas 0 grupos de personas, ya sea en
forma econdmica o politica.

- Dar informacion oportuna'y amplia cuando se le cuestiona por algun motivo.

- Fortalecer un mecanismo publico e independiente del Gobierno Central o descentralizado parala atencién
de denuncias por précticas corruptas en la funcién publica.

Se considera necesario que se establezcan a menos estos principios, porque de su cumplimiento depende que
el pais no malgaste recursos que se estarian canalizando hacia fines no deseables o previstos en las leyes.

El Presidente de la Republicay todos los ministros, gerentes, subgerentes y auditores internos de institucio-
nes descentralizadas, deberén jurar el respeto a estos principios.

Quienes juren por estos principios, deberdn estar dispuestos a renunciar de inmediato cuando hayan faltado
a aguno de estos. También a separarse temporalmente del puesto, mientras se redliza la investigacion del
caso, cuando existan suficientes evidencias que hagan sospechar en forma clara de que estos se violaron.

* Enrelacion con e TLC y el marco regulatorio para la apertura de telecomunicaciones y seguros

Por muchos afios, Costa Rica ha tenido dos monopolios estatales que han resultado beneficiosos para el
desarrollo econdmico y socia del pais. Las telecomunicaciones, que se han extendido alo largo y ancho del
pais, con tarifas relativamente reducidas respecto alos paises |atinoamericanos, y que ademas han contribui-
dos con €l desarrollo de una cobertura de casi el 100% de energia. Por otra parte, |0s seguros comerciales,
através del INS, han generado un crecimiento sostenido de esa actividad. No obstante, son sectores que
requieren transformaciones para adecuarlos mas ala presente etapa de la globalizacion.

Por otra parte, Costa Rica ha firmado un tratado de libre comercio con |os paises centroamericanos, los EE.
UU. y la Republica Dominicana, que preveé su gecucion a partir del 1.0 de enero del 2006. Como parte de
los acuerdos adquiridos, se establecio que Costa Rica definiera previamente las entidades de supervision de
los sectores de telecomunicaciones y seguros, al mismo tiempo que se fortalecierael ICE y e INS, con e
propdsito de enfrentar |a competencia de empresas privadas.

No obstante, aln no se han definido si se ha aprobado una ley que establezca la supervision de |os sectores
mencionados. De conformidad con lo anterior, se propone que antes de que se inicie la gjecucion del TLC,
se realicen las siguientes acciones por parte del Estado costarricense:

- Seapruebey se desarrolle en las instancias supervisoras de |os sectores de las telecomunicaciones y de
Seguros.

- Seemitan las leyes que fortalezcan € ICE y el INS, sobre la base que conviene a los intereses del pais
que estas dos instituciones sigan prestando servicios a los costarricenses y no dejar 10s sectores referidos
en manos de empresas extranjeras, en forma exclusiva.
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- Aprobadas las instancias supervisoras, ampliar € periodo previsto en el Tratado para que se inicie la
apertura en las telecomunicaciones y 10s seguros para asegurar una participacion apropiada de las
empresas nacionales en |os mercados locales y eventual mente internacionales.

* Enrelacidn con el punto de partida para sacar el pais adelante.

Es nuestro convencimiento de que como punto de partida para €l logro de un acuerdo nacional basico que
nos permita definir y avanzar el proyecto de pais que queremos y necesitamos, las siguientes ideas-fuerza
han de prevalecer:

1. La Democracia, con todos los defectos que se le puedan sefidar, es la Unica forma viable actual de
avanzar en las trasformaciones que necesitamos, por la via pacifica.

2. Lapolarizacion social extrema no constituye una forma vélida para replantear € pais.

3. A la par de la Democracia, la inversion en el desarrollo en general, y € tema social en particular,
serén los ges centrales de toda accién.

4. El proyecto-pais debe incluir una clara actitud y funcion del Estado en su rol como mediador entre
el interés de los menos y las necesidades de los més.

5. Lo anterior plantea la necesidad de reformas legales que permitan redefinir la gestion del financia-
miento publico, la disminucidn de entrabamientos contralores a priori del gasto publico, la modificacion
del régimen del Servicio Civil, y el fortalecimiento de los mecanismos de rendicidn publica de cuentas, y

6. Que es necesario, cuanto antes, dar lugar preferente a esa planificacion estratégicay definicion de
indicador es que permitan monitorear la eficiencia, eficaciay efectividad de todasy cada una de |as accio-
nes del Estado, incluyendo las modificaciones a los ambientes inmediato y remoto, con €l fin de aprove-
char a méximo las relaciones positivas entre oportunidades y amenazas.
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Anexo

Resumen de antecedentes sobre @ Sistema de Salud costarricense
Dr. Vladimir Carazo

1. Origenes: En relacion con lapromocion de la salud, la prevencion de laenfermedad, el tratamiento delos
enfermos y la rehabilitacion de las personas con discapacidad, en Costa Rica empezaron los esfuerzos
estatales con €l decreto de creacion del Ministerio de Salud, emitido por el Jefe de Estado, don Bruno
Carranza, en 1870. A inicios del siglo XX se fund6 e Departamento Sanitario Escolar y en 1922 la
Oficina de Higiene y Salud Publica, seguida por laLey N.° 72 sobre Proteccion de la Salud Publica que
asigné al Estado ladireccidn naciona de los servicios de salud y alas municipalidades |a responsabilidad
de su atencidn local.

En 1924 se cred € Instituto Naciona de Seguros (INS) para monopolizar en el Estado y administrar los
seguros comerciaes € que, poco después, también se hizo cargo de administrar seguros por riesgos del
trabgjo. En 1927, la Oficina de Higiene y Salud Publica se transformé en la Secretaria de Estado en el
Despacho de Salubridad Pablicay Proteccidn Socid, y en 1943 se promulgd el Codigo Sanitario de Cos-
ta Rica que hizo recaer en el Secretario de Estado la “suprema Direccidn de los Servicios de Higiene y
Asistencia de la Republica, asi como la centralizacion o coordinacion de todas las actividades nacionales,
municipales y particulares de Sanidad Publicay Proteccidn Social”.

Entre 1941 y 1943 se cred la Cgja Costarricense de Seguro Socia (CCSS) paraadministrar y gobernar |os
seguros sociales en las éreas de enfermedad, maternidad, invalidez, vejez y desempleo involuntario. En
1949 se promulgd un nuevo Codigo Sanitario y se transformd la Secretaria en Ministerio de Salubridad
Publica y Proteccion Social, creando en e Despacho del Ministro dos direcciones: la de Salubridad, a
cargo de la coordinacion nacional de todas las actividades de sanidad publica, y la de Asistencia Médico-
Social, apoyada en un Consgjo Técnico de Asistencia Médico-Social, como responsable de la planifica
cion, coordinacion, direccion técnica, distribucidn de recursos financieros y fiscalizacion econémica de
las ingtituciones de asistencia médica sostenidas o subvencionadas por el Estado, y de los servicios de
proteccidn socia a su cuidado, asi como de la vigilancia técnica de instituciones and ogas mantenidas con
fondos particulares.

De 1950 a 1970, el Ministerio de Salud se mantuvo con pocos cambios, y el INSy la CCSS crecieron; por
situaciones puramente coyunturales, ademas de administrar seguros, incursionaron en un campo que no
erael suyo: e dificil arte de crear y administrar establecimientos para el tratamiento de los enfermosy la
rehabilitacion de los discapacitados.

2. Consolidacion: A partir de 1970, se inicié una transformacion profunda en la prestacion estatal de servi-
cios dirigidos a salud y a enfermedad, con los cambios estructurales y funcionales impuestos por la Ley
General de Salud, la Ley Organica del Ministerio de Salud, la Ley de Traspaso de Hospitales (de las
Juntas de Proteccion Social ala CCSS), la Ley de Planificacion Nacional, la Ley General de la Adminis-
tracion Publica, la definicion del Sector Salud y su rectoria como responsabilidad del Ministerio de
Sdud y laformulacion conjunta, Ministerio-CCSS, del Plan Nacional de Salud. A estos cambios se agre-
g0, a partir de 1980, laintegracidn de servicios entre €l Ministerio de Salud y la CCSS, € planteamiento
de un Sistema Nacional de Salud universal, desconcentrado y basado en la Atencion Primaria y €
desarrollo de sistemas locales de salud con la responsabilidad de |a atencion a escala local.
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Desenlace: A partir de 1990, el debilitamiento progresivo del Ministerio de Salud y el proceso de moder-
nizacion de la CCSS, ahora a cargo de toda la atencion, desbordaron € Sistema Naciona de Salud. La
creacion en la CCSS de multiples gerencias, con poderes extralimitados, se salio de control, y la puesta
en practica de la Ley N.° 7852 para la “ desconcentracion” de los establecimientos de salud, agreg6 una
dificultad més. A todo ello se sumé una sociedad confusa, gobiernos débiles, un Estado mal definido
dividido en “sectores’ disociados, cuya conformacidn no siempre concuerda con las necesidades y un te-
rritorio naciona dividido en provincias, regiones y areas que tampoco concuerdan entre si. El problema
ha Ilegado a un punto critico con los escandal os relacionados con la alta jerarquia de la CCSS, las fatas
de coordinacion en el diagnostico y tratamiento del cancer, ladeuda que el Estado mantiene con la CCSS,
lainmensa evasion de pago de algunos empleadoresy el incendio en €l Hospital Dr. Calderdn Guardia, en
el que fallecieron 19 personas y quedaron a descubierto multiples debilidades de la CCSS'y de todo €l
Sector. Esta crisis es la que llama a replantear el juego y sus reglas, rompiendo bolsones de poder y
garantizando, por un lado, la atencién médica universal, equitativay solidariay, por otro, una verdadera
Politica de Promocion de la Salud.

Integrantes del circulo deliberativo

Rubén Hernandez, abogado especialistaen Derecho Constitucional.

Karla Gonzél ez, Exviceministra de Obras Publicas y Transportes.

Silvia Lara, Ex Presidenta Ejecutivadel IMAS, consultora internacional.

Fernando Herrero, economista especialista en gestion y finanzas publicas, Ex ministro de Hacienda.
Vladimir Carazo, doctor en medicinay cirugia, consultor OPS-OMS.

Gilda Pacheco, abogada especidista en derechos humanos 'y género.

Carlos Francisco Echeverria, Ex ministro de Cultura.

Jaime Orddriez, abogado y politélogo, consultor en gobernabilidad.

Manuel Rojas, Politdlogo, consultor internacional.

Adrian Torreal ba, abogado especiaista en Derecho Tributario.

Gonzalo Elizondo, abogado especialista en derechos humanos, consultor internacional.
Helio Fallas, Economista Ex ministro de Vivienda, consultor internacional .

Milena Grillo (coordinacion), especiaista en violencia socia y familiar consultora de organismos
internacionales, Directora de Fundacion Paniamor.
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|. Presentacion

El origen de las propuestas. Las propuestas sobre el tema de la descentralizacion presentadas en este
documento son el producto obtenido luego de numerosas sesiones de trabajo deliberativo, llevado a cabo por
un grupo de ciudadanos y ciudadanas comprometidos, desde diversos campos de la vida nacional, con el
impulso del desarrollo local, € fortalecimiento de la democracia y € gercicio de la ciudadania civil,
politicay socia por parte de todos los integrantes de |a sociedad costarricense.

| nteresados en of recer una contribucion al debate nacional, en un momento en el cual €l pais se apresta a se-
leccionar a las principales autoridades politicas de |a nacion, los miembros del “Circulo Deliberativo Sobre
Descentralizacion” comparten este conjunto de iniciativas orientadas a buscar rutas positivas para transitar
hacia la revitalizacion ingtitucional del pais, a mejoramiento de la eficiencia de la accion estatal, a la aper-
tura de espacios democréticos parala participacion ciudadana, alarenovacion de la cultura politica—median-
te el énfasis en la creacidn de condiciones para el gercicio de los derechosy los deberes ciudadanos—, y ala
blsqueda de la integracion y la cohesion de la sociedad costarricense en un marco de desarrollo econdmico,
sostenibilidad y equidad.

La revitalizaciéon del sistema institucional. El desarrollo de este trabgjo se lleva a cabo en un momento
en el cual el progresivo deterioro sufrido por € Estado costarricense —cuya expresion més destacada es la
creciente pérdida de credibilidad por parte de las principales instituciones democréticas y de la confianza de
los ciudadanos en ellas—, se ha extendido por todo €l sistema institucional del pais. El sentimiento de nece-
sidades y demandas no atendidas y de aspiraciones no alcanzadas, asi como las dificultades enfrentadas por
numerosas grupos de la poblacion para contar con las capacidades requeridas parallevar unavidadignaein-
tegrarse plenamente en la comunidad local y nacional, repercuten en la pérdida de liderazgo y legitimidad
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por parte de los diversos componentes del sistema politico nacional. Por otra parte, las exigencias surgidas
con el proceso de integracion econdmica, politicay cultural de la sociedad contemporaneay laimportancia
de generar condiciones para aprovechar las oportunidades y enfrentar |os desafios surgidos con este proceso,
y con el origen de la denominada como la sociedad del conocimiento, ponen en evidencia la necesidad de
buscar nuevas formas de organizacion institucional, que permitan elevar la capacidad de respuesta ante las
demandas y requerimientos del desarrollo de la produccién y la basqueda del bienestar de la poblacion. El
Estado centralista prevaleciente en €l pais ha dado muestras claras de las limitaciones con que cuenta para
dar respuestas efectivas a las demandas del desarrollo, en un entorno més dindmico, complejo, desigua y
competitivo.

El sistema de representacion politica, asimismo, sufre las consecuencias del creciente malestar ciudadano,
sobre todo en relacion con los vehicul os tradicionales mediante |os que se produce el gercicio de la repre-
sentacion. El surgimiento de los partidos politicos locales y provinciaes, entidades con un significativo
potencial para aportar a fortalecimiento de la democracia local, conformadas por ciudadanos y ciudadanas
de diversos cantones y provincias del pais, abocados a la busqueda de nuevas formas de representacion e
interesados en la creacion de formaciones politicas que les permitan participar en latomade decisionesy que
den respuestas efectivas a las demandas del desarrollo local, se convierten en espacios muy relevantes para
propiciar la participacion ciudadanay la descentralizacion de los propios procesos politicos.

El desarrollo de diversasiniciativas orientadas al impulso de la descentralizaciony e desarrollo local, hacon-
tado con el respaldo de varios organismos de integracion y cooperacion internacional, € cual ha resultado
fundamental paralograr avances, a pesar de la existencia de un marco institucional desfavorable aladescen-
tralizacion. Entre las entidades cuya cooperacion en estos esfuerzos adquiere mucha rel evancia se encuentran
la Fundacion para €l Desarrollo Municipal de Centroamérica (DEMUCA), e Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), la Union Europea, The Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (GTZ) y e
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), organismo que, precisamente, promueve la
apertura de los circulos de deliberacidn en los cuales se generan estas propuestas de descentralizacion.

L a descentralizacion. Entendemos la descentralizacion como el proceso mediante €l cual se incrementan,
de manera paulating, las competencias y potestades de los gobiernos locales, se fortalece el poder loca y la
participacion ciudadana, y se le da preponderanciaa desarrollo local, en un marco de politicas publicasy de
disposiciones juridicas que favorecen el impulso de las diversas iniciativas generadas desde los espacios
locales.

L as propuestas. Tomando en cuenta |as persistentes debilidades enfrentadas por numerosos gobiernos locales
en e pais, la necesidad de distinguir aquellas responsabilidades del Estado costarricense en las cuales su ac-
cion descentralizada permite una mayor efectividad en su funcionamiento y mayor calidad en la prestacion de
sus servicios; la relevancia del avance econdmico loca para extender la incorporacién de la poblacion alos
beneficios del desarrollo econdmico y social; y laimportancia de la cercania de los ciudadanos al Estado, co-
mo una forma de elevar la rendicién de cuentas, el control socia y el gercicio de los deberes y los derechos
ciudadanos, las propuestas se encauzan hacia cuatro areas simultaneas de accion: la gestion local, la descen-
tralizacién, la participacion ciudadana y la cultura politica. De esta manera, se propone fortalecer la capa
cidad de gestion de los gobiernos locales, estimular la participacion ciudadanay ampliar lademocracialocal,
propiciar las reformas juridicas y politicas requeridas para la paulatina descentraizacion de aquellas potesta-
desy funciones estatales en las cuales resulte favorable para el pais su traslado y promover €l progresivo paso
de las competencias, y 10s recursos necesarios para su desemperio, a las entidades estatal es subnacionales.
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En el documento se expone una periodizacidn sobre e sinuoso camino seguido por la descentralizacion en el
pais. Es muy relevante constatar 10s avances y retrocesos vividos por los gobiernos locales en cuanto a su po-
sicion en el desarrollo socioecondémico y politico de Costa Ricay los vaivenes que se presentan en diferentes
momentos histéricos en cuanto a sus competencias y 10s recursos con que cuentan para constituirse en verda-
deros 6rganos de poder local. Esta periodizacion muestra, asimismo, la prolongada preocupacion sobre el tema
del gobierno local y sobre su fortalecimiento. De la misma forma, expresa la necesidad de una definicion mas
claray del establecimiento de los instrumentos que permitan avanzar en el mejoramiento de la eficienciaen la
gestion del Estado y la apertura de espacios ala participacion ciudadana, por la via de la descentralizacion.

El aspecto central del documento lo constituyen las propuestas, elaboradas de manera muy concreta, sefia-
lando en cada una de ellaslajustificacion para su presentacion, sus objetivosy una breve descripcion, losres-
ponsables de su gjecucion y latemporalidad requerida para su formulacidn definitiva. Con esto se pretende
determinar, de manera precisa, los alcances de las proposiciones y tratar de delinear |0s mecanismos efecti-
VOS para ponerlas en practica, en el caso de que sean aceptadas y consideradas como una opcion véida para
impulsar € fortalecimiento institucional y democrético de la sociedad costarricense. Para los proponentes
la sola discusién publica, rigurosa y abierta, sobre el tema de la descentralizacion del Estado, ala cua se
pretende contribuir con estas propuestas, es de enorme relevancia en la busqueda de los acuerdos nacionales
requeridos para revitalizar el desarrollo socioeconémico y la democracia en nuestro pais.

I1. Periodizacion historica de la descentralizacion en Costa Ricat

El proceso histérico de construccion de lainstitucionalidad del Estado y sus interrelaciones con la organiza-
cion de la sociedad civil en Costa Rica, se ha desarrollado dentro tendencias fuertemente centralizadoras.
En este contexto, ladindmicade innovacion paraladescentralizaciony el fortalecimiento del funcionamien-
to de las municipalidades ha sido lenta, a través de cambios graduales. Los hitos de reforma tienen relacién
con demandas no satisfechas, insatisfaccion ante las formas de gobernabilidad o en la separacion de larela
cion entre la sociedad civil y la estructura del Estado, pactos entre grupos de la sociedad costarricense co-
mo medio de concretar matices consensuados, 1o cual integra diversas corrientes de pensamiento y enfoques
paraorganizar € desarrollo, formas de participacion en lavida civicay las relaciones de poder y de busque-
da de identidades (o0 de formas de convivencia y legitimacion de relaciones hegemodnicas) sin rupturas
violentas. Los resultados se cristalizan con frecuencia en modificaciones plasmadas en la normativalegal, o
en planes de desarrollo nacional y sectorial que no Ilegan a gjecutarse.

2.1 Creacion de ingtitucionalidad y control de los ayuntamientos
(Siglo X1 X y primera mitad siglo XX)

El periodo colonial

 El cabildo colonia funciond como institucion municipal, los alcaldes y regidores eran elegidos por los
vecinos (en €l marco de una élite muy cohesionada); el Cabildo de Cartago cubria practicamente todo €l
pais, seguido en importancia de los de Esparza y Cubujuqui. Legislaban sobre aprovisionamiento de
medios de subsistencia, adjudicacion de tierras, fijacion de precios, cobro de canon por uso de tierras e
impuestos comerciales. Los alcaldes administraban justicia

1 Véase Araya Carlosy Albarracin, Priscila (1986) Historia del Régimen Municipal en Costa Rica. Costa Rica: IFAM-EUNED.
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» Antes de la independencia, la tradicion organizativa se articulé principalmente en torno a escuelas e
iglesias, grupos asociativos parala siembray la cosecha (mano vuelta), la construccidn de viviendas.

Formacion del Estado (1821-1871)

» Enmedio de la gravitacion de poderes regionales, la vida politica nacional se forja desde los municipios,
aunque dentro de un proceso de centralizacion paulatina en el Estado, promovida por |os grupos hegemé-
nicos surgidos de la economia de exportacion cafetaleray de los pactos sociales. Con criterios de parti-
cipacion popular y dentro de una mentalidad municipalista, se realizo la Primera Constituyente (1821), el
Pacto Fundamental Interino (Pacto de Concordia).

* Luego delaLey Fundamental del Estado Libre de Costa Rica (Constitucion de 1825) se exacerbaron las
pugnas regionales, seguidas de represiones y de la abolicion de municipios en pueblos pequefios. Los
ayuntamientos tenian funciones importantes que facilitaron una consolidacion temprana del régimen
municipal, con base en el desarrollo de legislacion municipal (1828): educacion, vigilancia, seguridad,
salubridad, administracion e inversion de fondos, construccién de casas y asilos. La municipalidad fue
clave en la conformacion de la propiedad territorial y en €l traslado de las tierras publicas a propiedad
privada, asociada con la expansion cafetaleray el control de bienes eclesisticos.

» Durante e siglo XIX (Braulio Carrillo, 1835-1837) se establecieron disposiciones y reglamentos para
crear juntas cantonales: organizaciones civico-populares de sanidad, de partidos, de caridad,? que debian
colaborar con el Gobierno y la poblacién. Pero también, dentro de una practica centralista del Poder
Ejecutivo durante un periodo corto suprime los municipios e instaura su autoridad y vigilanciaatravés del
jefe politico.

» Al restablecerse las libertades municipales, las funciones de los jefes politicos se transfieren a los presi-
dentes municipales, surge lafiguradel ejecutivo municipal y se establece su autonomia del poder central
(Constitucion de 1844). Por otra parte, a mediados de siglo surgen los “médicos del pueblo” (1852), las
sociedades de artesanos, la creacion por decreto de juntas de socorro y sociedades mutualistas (apoyadas
por la Iglesiad). Con la Constitucion de 1848 se establece la actual division politico-administrativa en
provincias, cantones y distritos, correspondiendo un municipio por canton; sin embargo, por disposicién
presidencia (elevada a rango constitucional) se establece una municipalidad por cabecera de provincia,
lo cual frena el desarrollo del régimen municipa hasta finales de siglo. En 1885 aparecen las Juntas de
Educacion, electas por las municipalidades y en algunos casos las municipalidades se preocuparon por
fiscalizar las escuelas y obligar alos padres a enviar a sus hijos a las escuelas.

» LasOrdenanzas Municipales de 1867 (y de 1862 y 1859) integran las normas que rigen alos munici-
pios, reglamentan la organizacion y funcionamiento, establecen las atribuciones de las gobernaciones
provinciales (con derecho a vetar las decisiones municipales) y los jefes politicos cantonales (primera
autoridad del cant6n), como representantes del Poder Ejecutivo, con lo cua se debilita la autonomia de
los ayuntamientos y se establecen criterios poco favorables a su participacion ampliada. Estas ordenan-
zas se mantienen como legado historico hasta 1970 cuando se aprob6 el Codigo Municipal; se anulan
expresamente por inconstitucionales (Voto 4469, 8-10-97). Desde la Constitucion de 1949 se planteaba
la autonomia municipal (Art. 170) y lafigura del ejecutivo municipal (Art. 169).

2 “..en cada una se nombraran sefioras de probidad y buena disposicién de servicio a la humanidad” En: Mora Agiero, Cayetano. (1991). Las juntas
progresistas. Organizacion comunal auténoma costarricense, 1921-1980. Costa Rica: Fundacion Ebert.
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Reformas liberales y cambios sociales

En un marco de liberalismo -primera mitad siglo X X3- se impul saron medidas reformistas sociales (1920,
con participacion de la Fundacion Rockefeller), se crearon las Juntas Sanitarias Patrioticas,* nombradas
por las municipalidades. Estas se transforman en Juntas Patriticas Progresistas para abordar problemas
comunales (1928): son nombradas por el Poder Legislativo, ad-hondrem, con gastos de representacion y
objetivos politico estratégicos; no obstante la ampliacion de funciones (cumplimiento de leyes, normas a
lamoral, el orden publico, el progreso de las comunidades), |a participacion se restringe a tres ciudada
nos y son sometidas a controles del Gobierno.

El marco legal minimiza el régimen municipal y subordina su autonomia, en el ambito loca la participa-
cion politica es asumida por €élites. No obstante, la efervescencia socia de las décadas de los 30y 40, los
muni cipios no tienen fuerza para una accion cohesionadora. LaLey de Organizacion Municipal (1909), jun-
to a las Ordenanzas Municipales y la Ley de Hacienda Municipal (1923) regulan su funcionamiento: los
concegjales se eligen cada dos afios; €l jefe politico asiste con voz alas sesiones'y junto con los gobernado-
res de provinciatienen importantes atribuciones financieras, aunque |os fondos son endebles, se concentran
en tres campos. @) saneamiento y acueductos, b) alumbrado y electrificacion, ¢) vias de comunicacion.

El Gobierno, presidido por el doctor Rafael Angel Calderon Guardia, impulsa la aprobacion legisativa,
con un amplio respaldo popular y de lajerarquia eclesidsticay e Partido Vanguardia Popular, de una se-
rie de reformas en la seguridad social, la legislacion labora y la educacion superior (Pacto de las Garan-
tias Sociales), pero el régimen municipal no cambia sustantivamente, sino hasta la Constitucion de 1949.

2.2 Descentralizacion ingtitucional-centralizacion e intervencion del Estado (1948-1980)

El nuevo modelo de desarrollo social, institucional y territorial es acompafiado por instituciones descen-
tralizadas o semiauténomas con funciones especializadas (nacionalizacion bancariay creacion del ICE y
del INVU; Ley del ITCO (hoy IDA); creacidon del SNAA (hoy AyA); Ley de Planificacion Urbana; Ley
General de Salud; Ley de Asignaciones Familiares; Zona Maritimo Terrestre; creacion de CODESA), que
luego son intervenidas por el Poder Ejecutivo, mediante el nombramiento de presidentes g ecutivos como
figuras méximas e integrantes de juntas directivas. Con la Ley de Planificacion Urbana se reconoce la
competencia a las municipalidades de planificar y controlar su territorio. Esta accidn, junto con € trasla
do de los recursos provenientes del impuesto territorial, cuya recaudacion la efectuaba el Ministerio de
Hacienda, son las dos primeras iniciativas encaminadas a fortalecer las municipalidades después de la
aprobacion del capitulo doce de la Constitucion Politica del 48.

Como resultado de la Guerra Civil de 1948 se restringio €l accionar de las juntas progresistas, pero estas
se fortalecieron en la década de los afios cincuentas y mantuvieron relaciones solidarias con movilizacio-
nes sociales campesinas por €l acceso alatierra, ambientalesy de trabajadores bananeros, con el amparo
de la Federacion Nacional de Juntas Progresistas. En respuesta a estos procesos y con la finalidad de
promover desde el Estado €l desarrollo de las comunidades, se crea, en 1967, la Direccion Nacional de
Desarrollo de la Comunidad (DINADECO) y se impulsa la creacion de las asociaciones de desarrollo

3
4

Alterado por acontecimientos tales como la Primera Guerra Mundial (1914-1918); la crisis econémica de 1930 y la Segunda Guerra Mundia (1939-1945).
“integradas por personas que patri6ticamente y ad-hondrem, contribuyan con sus luces y entusiasmo perseverante a mejorar, aun cuando sea poco. Con €
consejo de Médicos del Pueblo, curas y maestros y bajo las indicaciones de la Facultad de Medicina las condiciones de salubridad de ciudades y aldeas”
(Supra, 1991: 25).
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comunal, que tienen su mayor auge en la década de los afios setentas, apoyadas con recursos externos
para fortalecer planes de desarrollo y planificacidn regional, enfrentar el descontento social, centralizar,
promover, orientar y coordinar los programas institucionales de desarrollo comunal.> En la década de los
setentas se crea la Oficina de Planificacion Nacional (OFIPLAN), como resultado de las orientaciones
surgidas con la denominada Reunion de Punta del Este, Uruguay. Con esta oficina gubernamental nace la
primera propuesta de regionalizacion del pais, durante e gobierno de D. Daniel Oduber, y se inicia un
periodo de profunda intervencion del Estado (Estado empresario), influido por las experiencias desarro-
[ladas en este sentido por Venezuelay México.

Las reformas juridicas municipales y su papel en e desarrollo local se retardan, hasta la aprobacion del
Cédigo Municipa de 1970, donde se sustituye lafigura del jefe politico por ladel gecutivo municipa, y
se crea € Instituto de Fomento y Asesoria Municipa (IFAM), en 1971; las instituciones especializadas
mantienen sus competencias. No obstante, en la Constitucion de 1949 se introduce la autonomia como
nuevo régimen administrativo de las corporaciones municipales y la eleccidn de regidores cada cuatro
afos. En agunos municipios operan juntas administradores de servicios publicos. Los espacios de
encuentro intermunicipa promueven e mejoramiento del régimen municipal, pero muchas de ellas no se
concretan, como es el caso de las elecciones local es independientes.

2.3 Ajuste estructural y reforma del Estado (1980-1990)

Con lacrisis econdmica de los afios ochentas, en el marco del gjuste estructural y del nuevo orden econd-
mico internacional, se plantean propuestas para reformar e Estado (1989 COREC | —Administracién
Arias Sanchez— y 1990 COREC Il —Administracion Calderon Fournier—), la discusion sobre el rol del
Estado y la ingobernalibilidad persisten en el tiempo, se procede a la venta de las empresas estatales de
CODESA vy seintroducen una serie de reformas fiscales. El tratamiento de lo regiona y la descentrali-
zaCion, lacuestion territoria y el fortalecimiento municipal, forman parte de los planes de desarrollo y
estan presentes en |as discusiones nacionales (Reforma del Art. 170),6 pero este impulso se desvanece y
las instituciones publicas centralizadas siguen creciendo; la atencion de la demanda social desde el ambi-
to local y la concertacidn son débiles. Se empiezaafortalecer €l sector ambiental y el desarrollo sosteni-
ble como &mbito estratégico nacional y centroamericano (1982 Codigo Mineria; 1983 SENARA; 1986
MIRENEM; 1989- CCAD) y se impulsa la apertura de algunos espacios de participacion social y de
cogestion local en el &rea de la gestion ambiental.

2.4 Descentralizacion y reforma del Estado: hacia el nuevo milenio (1994-2005)

Con motivo de la celebracion del VII Congreso de Municipalidades, se crea la CORIM (Comision de
Reforma Integral del Régimen Municipal). Como resultado de ese congreso y de los anteriores, esta co-
mision recoge lasiniciativas y propone varias reformas que motivan, a mediados de |os afios noventas, €
inicio de la discusion sobre lareforma del régimen municipal, perfildndose nuevos aires de revitalizacion
municipal. Entre las principal es decisiones adoptadas se encuentran la aprobacion de la Ley del Impuesto
sobre bienes inmuebles (1995, N.07509)7 y del Codigo Municipa (1998, Ley 7794), con las cuales se
intenta reforzar la autonomia municipal, asi como laintroduccion de la eleccidn directa de los alcaldes y

Mora, Cayetano (1989) La organizacion comunal y DINADECO, 1964-1987. Costa Rica: ICES

Art. 170 de la Constitucién: |as corporaciones municipales son auténomas, se establece el 10% del presupuesto ordinario de la Republica alas municipalida-
des, con una asignacion progresiva.

IFAM (2005) Impuesto sobre bienes inmuebles: evolucion, resultados y perspectivas. 1995-2005. Costa Rica
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la eliminacién de la figura del gecutivo municipal y la incorporacion del mecanismo de reeleccién
inmediata. Ademés, se difieren las elecciones de una parte del gobierno municipal, debido a que los
regidores son elegidos en la misma fecha del presidente de la Republicay los diputadosy el acalde, los
intendentes, los sindicos y los integrantes de los concejos de distrito se eligen en diciembre del mismo
afo electoral. Se elimina el tutelgje de ARESEP a las municipalidades y se fortalecen los concegjos de
distrito, otorgandoles funciones de vigilanciay colaboracion. Entre otras potestades que se otorgan a las
municipalidades, estan las de crear empresas mixtas municipales y la posibilidad de emitir bonos para
financiar obras. En este periodo se trasladan, también, las partidas especificas alas municipalidades y se
concede un rol protagonico alos concejos de distrito en la distribucién y uso de estos recursos. Sin em-
bargo, en los Ultimos afios, ante la situacion econdmica existente en el pais, € Estado decide suspender la
entrega de los recursos, desmotivando con ello la participacion de estos 6rganos submunicipales. Para el
afo 2000 se aprueba la Ley 8114, mediante la cua se dota a las municipalidades de un porcentaje del
impuesto alagasolina paralareparacion y construccion de los caminos vecinales, 10s recursos de estaley,
apesar de las presiones y acciones efectuadas ante la Sala Constitucional, no han sido trasladados en su
totalidad y se han establecido varios requisitos alas municipalidades parasu uso. En el afio 2001 se aprue-
balareformaal articulo 170, mediante la cual se autoriza a Gobierno atrasladar un monto no inferior a
10% de los ingresos ordinarios de la Republica a las municipalidades. No obstante, estos recursos estan
supeditados a la aprobacidn de unaley que regule las competencias ser trasladadas a las municipalidades;
el proyecto fue presentado, pero recientemente se archivo en laAsamblea L egidativa.

* En las estrategias de participacion ciudadana, si bien se ha fortalecido la participacion de la sociedad
civil con la creacion de 6rganos tales como la Junta Cantonal de Proteccion a la Infanciay e Comité
Cantonal de la Juventud, lasingtituciones mantienen el tutelgje desde las instituciones publicas (Tridngu-
lo de Solidaridad); con apoyos limitados a entidades independientes tales como la Confederacion Nacio-
nal de Asociaciones de Desarrollo Comunal (CONADECO) y la Unién de Gobiernos Locales (UNGL).
Sin embargo, persiste una accion sectoria fragmentada para la gestion participativa loca y regiona, 1o
cual tiene origen en la proliferacidn de leyes desintegradas que promueven la constitucion de organismos
propios, por emplo, los consejos ambientales (Ley Vida Slvestre 1992, Ley Ambiental 1995, Ley de Bio-
diversidad 1998), los consegjos de cuencas (Ley de Suelos, 1998); comités de aguas, salud, emergencias,
de mujeresy otros, sin tener un referente organizativo integrador en las municipalidades.

1. Propuestas

Un aspecto esencia del conjunto de propuestas formuladas por €l Circulo Deliberativo sobre Descentraliza-
cion, es su elaboracion definitiva en los plazos establecidos en este documento y el carécter participativo
que se requiere para la generacion de decisiones nacionales, donde se incorporen los puntos de vista de los
diversos actores sociales afectados o0 interesados en |os temas relacionados con cada una de ellas. El sefida-
miento preciso de los responsables de la formulacion de las propuestas definitivas pretende contribuir a la
concrecion de los procesos que conduzcan a la efectiva toma de decisiones, por parte de las entidades a las
cuales corresponde e cumplimiento de esta responsabilidad. En los diversos temas de la descentralizacidn
resulta fundamental la consulta y la asesoria a menos de los integrantes del Foro de Desarrollo Local y
Participacion Ciudadana (UNGL/CONADECO/IFAM/FUNDEMUCA/GTZ) y alos gobiernos locales y sus
organismos de coordinacion regional o provincial.
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3.1 Propuestas sobre gestion local

3.1.1 Modernizacion institucional

Justificacion: Gran parte de la crisis que afronta el Régimen Municipal radicaen €l deterioro de la estructu-
ra administrativay técnica. El impulso de un modelo gerencial municipal permitiria mejorar la recaudacion
y gecucion presupuestaria, asi como la elaboracion de politicas publicas de distinta naturaleza. Es necesario
generar eficiencia interna en las municipalidades para efectos de trasladarle en el futuro nuevas competen-
cias. Parte del deterioro instituciona ha sido consecuenciadel clientelismo, el cua impide que losindividuos
con mayor capacitacion técnicay con las competencias requeridas, ocupen los distintos cargos o plazas en
los gobiernos locales.

Objetivos. contar con un modelo de gestion municipal, administrativo y técnico, por ser implementado por
las Municipalidades.

Descripcion

a) Se elaborard un modelo que describa los distintos procesos administrativos y operativos de las municipa-
lidades (reingenieria de procesos).

b) Se disefiard un sistema de computo cuyas licencias se facilitarian alas municipalidades.

) Se disefiard un manual de funciones, escala salarial, Reglamento Interno de Trabgjo, y mecanismos de
contratacion de personal.

d) Por medio de un crédito blando, se financiara la elaboracion de ambas herramientas.
€) Se elaborard un programa de capacitacion que abarque las distintas areas administrativas y técnicas.

Este modelo estara a la disposicion de las municipalidades del pais, las cuales contrataran de manera directa
los distintos programas.

Responsables: IFAM, UNGL, CGR.

Temporalidad: 4 afios.

3.1.2 Programa de financiamiento municipal

Justificacion: La mayor parte de municipaidades que desean implementar programas para modernizar
su gestion, no cuentan con recursos para hacerlo. Es un circulo vicioso, ya que su propia ineficiencia admi-
nistrativa y operativa les impide contar con suficientes recursos a ser destinados para dicho propdsitos La
adecuada inversién de estos empréstitos permitird generar recursos frescos para atender la deuda, para

prestar servicios de manera eficiente y gjecutar programas u obras que las comunidades requieran.

Objetivos. contar con lineas de crédito destinadas a financiar el proceso de modernizacion de las
municipalidades.
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Descripcion:

a) Segestionard, através de organismos internacionalesy del sistemafinanciero naciona einternacional, re-
Ccursos que puedan ser amortizados alargo plazo, y abajas tasas de interés.

b) Se definiran destinos especificos para la inversion de dichos recursos, entre los cuales se encuentran:
giecucion de procesos de reestructuracion y modernizacion; adquisicion de equipos, capacitacion a
personal; implementacion de herramientas y programas, tales como catastro, avallios, Plan de Desarrollo
Cantonal, Plan Regulador, entre otros.

Responsable: IFAM.
Temporalidad: 4 afios.
3.1.3 Medidor de gestién

Justificacion: existen grandes diferencias entre los niveles de eficienciay transparencia de las municipalida-
des. Esto afecta tanto el bienestar de las comunidades, como la intencidn de establecer mecanismos de des-
centralizacion o transferencia de competencias. Es necesario diferenciar las municipalidades en términos de
la calidad de la gestion para efectos de promover o apoyar alas que experimenten mayor atraso o dificultad;
y paratrasladar mayores competencias a aquellas que estén en capacidad de absorberlas.

Objetivo: Crear un instrumento para la medicion de la calidad de la gestion municipal, orientado a promo-
ver e fortalecimiento de la gestidn institucional y a crear las condiciones requeridas para €l trasado de
competencias a los gobiernos locales.

Descripcion

a) Se estableceran cuatro categorias, de la 1 ala 4. Los pardmetros de gestidn serén los siguientes (acumu-
lacion de puntaje): 1. Financieros, 2. Ejecucion presupuestaria, 3. Administrativos, 4. Politicas Publicas,
5. Rendicion de cuentas, 6. Control Interno.

b) Pardmetros financieros: Catastro municipal, morosidad, valoracion de propiedades, actualizacion de tasas.

c) Pardmetros de ejecucion: Porcentgje de superavit libre, proporciones entre los rubros presupuestarios
administrativos (programa 1), y los de servicios e inversiones (programas 2 y 3).

d) Pardmetros administrativos: contar con un manual de funciones, carrera administrativa, escala salarial ac-
tualizada, contrataciones de personal por concursos, unidades administrativas y técnicas bésicas (recursos
humanos, legal, planificacion, proveeduria, contraloria de servicios, ambiental, oficina de la mujer, obras
publicas, urbanismo, cultura, financiero), sistemas'y equipos informéticos.

€) Politicas publicas: contar con un Plan Regulador y un Plan de Desarrollo Cantonal.

f) Rendicién de cuentas: contar con un mecanismo de rendicion de cuentas (propuesta aparte) que incluya
como minimo un informe semestral ala comunidad.
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g) Control Interno: establecer un porcentaje de cumplimiento.

Responsables: IFAM, Contraloria General de la Republica (CGR).

Temporalidad: 2 afios.

3.1.4 Mecanismos de contratacion intermunicipales

Justificacion: si bien existe homogeneidad entre las necesidades o estructuras administrativas y operativas
de las municipalidades, la escalay ubicacidn de los cantones imponen diferencias entre |os requerimientos
internos de las instituciones. Esta realidad sugiere la posibilidad de que las municipalidades puedan unirse
para efectos de contratar servicios, 0 adquirir equipo, entre otros, de manera conjunta, abaratando y generan-

do eficiencia en estos procesos.

Objetivo: establecer los mecanismos legales que permitan a las municipalidades contratar personal, bienes
y servicios de manera conjunta

Descripcion

a) Determinar los conflictos o requisitos legales que impiden a las municipalidades contratar de manera
conjunta.

b) Elaborar las reformas legales que permitan alas municipalidades contratar de manera conjunta.

Responsables. IFAM, Contraloria Genera de la Republica, Asamblea Legidativa, Consgjo Técnico de
Concesién de Obra Publica.

Temporalidad: 3 afios.

3.1.5. Bianualidad presupuestaria

Justificacion: el esquema de presupuestacion anual que funciona en la actualidad es inconveniente, ya que
dificulta e proceso de planificacion a ser el periodo tan corto. De igual manera, plantea problemas de
gecucion, producto de lalentitud y complejidad de los mecanismos de contratacion. Contar con aprobacidn
presupuestaria, efectuar las licitaciones correspondientes y ejecutar el contrato, requiere de un mayor tiem-
po, imposiblitando, en muchos casos, completar todo €l proceso antes de la finalizacion del afio.

Objetivo: ampliar ados afios € periodo presupuestario a las municipalidades.

Descripcion: reformar las leyes y reglamentos existentes, para efectos de ampliar a dos afios € periodo
presupuestario. Los presupuestos municipales los aprobariala Contraloria Genera de la Republica cada dos
afosy su gecucion se extenderia por igual tiempo.

Responsables. Contraloria General de la Republica, Asamblea Legidativa.

Temporalidad: 2 afios.
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3.1.5 Fortalecimiento del control interno

Justificacion: muchos problemas de €ficiencia y corrupcion presentes en los gobiernos municipales son
generados por una inadecuada aplicacion de los sistemas de control interno. Si bien existe una ley que obli-
ga a las municipalidades a generar transparenciay eficiencia en la gestion, muchas irrespetan o incumplen
las recomendaciones hechas por las unidades de auditoria interna o por la propia Contraloria General de
la Republica. La misma comunidad desconoce, muchas veces, las obligaciones que en esta materia tiene la
ingtitucion.

Objetivo: fortaecer la aplicacion de la Ley de Control Interno en las Municipalidades.
Descripcion
a) Capacitar a las municipalidades y a las organizaciones comunales en € manejo de la Ley de Control

I nterno.

b) Establecer sanciones administrativas adicionales, en caso de que las administraciones no cumplan con las
recomendaciones elaboradas por las auditorias internas, en plazo determinado.

Responsables. Contraloria General de la Republica, auditorias municipales.
Temporalidad: 2 afios.
3.1.6 Modernizacion de la gerencia municipal

Justificacion: hay que reconocer que varias municipalidades han llevado a cabo procesos de transformacidn
alo interno de sus administraciones, buscando una mejora en la eficienciay eficacia con la cual prestar los
servicios municipales. Sin embargo, la gran mayoria de municipalidades, por diversas razones técnicas, fi-
nancieras o politicas, contintia aplicando practicas administrativas muy desactualizadas. Esto produce una
desconfianza creciente en la ciudadania y falta de apoyo a la municipalidad, traducida en el no pago de los
servicios 0 impuestos, reproduciendo un circulo vicioso donde no se cuenta con 1os recursos paramejorar [os
servicios y la administracion. Consecuentemente, se empeora la calidad de vida del vecino o la vecina del
canton. Sin pretender lograr que con un nuevo modelo de gerencia se resuelva el problema, se busca darle
opciones a las municipalidades aplicables segin su presupuesto.

Objetivo: disefiar e implementar la modernizacion de un nuevo modelo gerencial municipal .

Descripcion

a) Basado en la experiencia que hasta la fecha se tiene en la gestion municipal e propdsito es introducirle
innovaciones al modelo que lo transformen tanto a lo interno de la administracion como a lo externo de

la municipalidad.

b) El nuevo modelo gerencial municipal debiera contemplar tres tipos de municipios, 10s pequefios,
medianos y grandes (se excluye la Municipaidad de San José).
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c) Parael caso de los municipios pequefios, tomando en cuenta las experiencias hasta ahora llevadas a cabo,
se propone disefiar un modelo gerencial mancomunado, donde se compartan costos en servicios, gestion
de cobro, planificacion y administracion.

d) Se procuraimpulsar una nueva gerencia, que pase de una administracion tradicional por funciones a una
administracion por procesos, que sea flexible, abiertay multifuncional.

€) El disefio o los disefios una vez aprobado (s) se deberian llevar ala préctica en por |o menos una munici-
palidad de cada tipo, incluyendo uno mancomunado.

f) Conformar un comité con representacion de los acaldes y |as al caldesas para orientar este trabajo.
Responsable: IFAM, Union Nacional de Gobiernos Locales y municipalidades.

Temporalidad: 1 afio.

3.2 Propuestas sobre descentralizacion

3.2.1 Lineamientos gener ales para la descentralizacion del Estado

Justificacion: con frecuencia se habla de descentralizacion, pero lo cierto es que no hay criterios depurados
sobre el proceso que debe seguirse paralograrla, ni sobre los elementos por tomar en cuenta para implemen-
tarla. Tener claro un procedimiento como el que se identifica, facilitara la toma de las decisiones requeridas
y haré que el proceso sea mucho més responsable, [o que en definitiva redundaré en beneficio del avance del
proceso mismo, ya que, de lo contrario, se corre €l riesgo de que ante la falta de definicion, no se avance en
los cambios necesarios para su desarrollo, como ha ocurrido hasta la actualidad.

Objetivo: contar con una herramienta que facilite e proceso de toma de decisiones parala descentralizacion.

Descripcion: identificar los lineamientos generales que faciliten el proceso descentralizacion, con baseen las
Siguientes consideraciones:

a) Descentralizar no es un dogma. Debera de analizarse de formaindividual que convieney que no convie-
ne descentralizar, tanto desde el punto de vista de las condiciones del Estado, en general, como el de las
municipalidades.

b) El 6rgano encargado de realizar el andlisis para transferir una competencia, sera el Ministerio de Planifi-
cacion a pedido de cualquier institucion publica, municipalidad o del IFAM. El andlisis deberaincluir: i)
capacidad de gestion de las municipalidades de las categorias 1y 2; ii) andlisis econdmico (eficienciaen
la prestacidn o gecucion de la competencia); iii) plazo para gjecutar la transferencia.

c) Ladescentralizacidén no es un mecanismo para solventar o resolver la situacion financiera de las munici-
palidades, su interés es hacer mas eficiente la prestacion de los servicios publicos.

d) Madurando la democracialocal: € proceso descentralizador debe promover la participacién ciudadanay
la cooperacion entre |os diferentes niveles locales (distrito / canton / barrio / caserio).
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€) Cdidad de vida: € proceso de descentralizacion debe generar un mejorar calidad de vida a vecino del
canton, debe contribuir a superar la pobreza en los cantones.

f) Descentralizar la descentralizacion: |os servicios que prestan ahoray en €l futuro las municipalidades no
necesariamente deben ser brindados por 1os gobiernos locales, pueden buscar como fomentar una redis-
tribucién de los ingresos haciendo participar ala empresa privada u otras organizaciones, como las coo-
perativas, las asociaciones de desarrollo comunal y |as asociaciones solidaristas e inclusive los sindicatos.

g) Descentralizar las actividades posibles. la descentralizacidn debe darse en aquellos servicios que aescala
local o municipa se hagan de mejor calidad y a un precio razonable (con eficienciay eficacia).

h) Subsidiaridad: el Estado debe apoyar financieramente a municipalidades con limitaciones financieras y
estructurales en la prestacion de sus actividades propias.

i) Gradualidad del proceso: la descentralizacion es un plan de largo plazo; por lo tanto, debe ser gradual,
integral y sostenible.

]) Primero una, luego la siguiente: no trasladar una actividad a una municipalidad hasta tanto no haya
pasado un lapso prudente para evaluar su desempefio, para trasladar la siguiente actividad.

k) Descentralizando en mancomunidades: ante la disparidad de las capacidades municipalidades, debe
buscarse por un lado la integracion de territorios, las economias de escala, la complementariedad y la so-
lidaridad entre gobiernos locales, estimulando el traslado de competencias a municipios mancomunados.

[) Transparencia: un gje transversal del proceso de descentralizacion debe ser la transparencia con la cual
se acuerden y se establezcan las reglas para €l traslado de las competencias, laformaen lacua selleva
ra a cabo y los mecanismos para la supervision. Este proceso no debe prestarse para agendas ocultas o
procesos engafiosos que perjudiquen a la ciudadania o beneficien a grupos econdmicos particul ares.

m) Publicidad: el proceso por desarrollar debe ser ampliamente divulgado entre el sector puablico, |a ciudada-
niay las municipalidades, con el fin de enterarlos del esfuerzoy de los resultados.

n) Competencias concurrentes: debiera contemplarse como parte de la estrategia tener competencias concu-
rrentes a escala naciona y local, por gemplo la Policia de Transito.

0) Politica de Estado: la descentralizacion no debe guiarse por €l interés individual de un ministerio o insti-
tucién auténoma, en particular; debe formar parte de una politica de Estado, la cua, una vez adoptada,
no debe permitirse a interior de las instituciones pablicas acciones 0 mecanismos que dilaten, retrasen o
contrarresten el cumplimiento de esta meta.

p) Leyesy decretos. para que el proceso se consolide, deben fijarse procedimientos legales por medio de
leyes especificas 0 decretos gjecutivos, dependiendo del nivel de actividades de las que se trate.

g) Toda transferencia de competencia debe acompariarse del traslado de los recursos requeridos para su
cumplimiento.
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Responsable: IFAM, MIDEPLAN, UNGL Yy gobiernos locales.
Temporalidad: 1 afio.

3.2.2 Creacion de la Comision Legislativa Permanente de Asuntos Municipalesy Desarrollo L ocal

Justificacion: lagran mayoria de reformas que se requieren para fortalecer el poder local son de carécter ju-
ridico y, por lo tanto, es en laAsamblea L egidativa donde deben discutirse y aprobarse estas. Actualmente,
hay formuladas diversas iniciativas de ley o de reforma de ley en esta direccion, pero estén dispersas entre
las distintas comisiones legidativas (entre otras, Gobierno y Administracion, Econémicos, Juridicosy Hacen-
darios), lo que ha impedido que sean andizadas y tramitadas integral, coherente y eficientemente. Si se
aprueba la comision permanente gque se propone, todas las iniciativas se discutiran en un mismo escenario, y
ello, con toda seguridad, redundaré en una mayor posibilidad de aprobacion legal.

Objetivo: modificar € Reglamento Interno de la Asamblea Legidativa, con lafinalidad de crear una comi-
sion permanente dedicada al estudio de los asuntos municipalesy el desarrollo local.

Descripcion: redactar y aprobar un proyecto de ley que permita modificar dicho Reglamento, con la
finalidad de que se congtituya esa Comision, para asi garantizar que exista un escenario propio para que
se discutan todas las iniciativas de reformas legales que garantizan el fortalecimiento del Poder Loca y la
Descentralizacion.

Responsable: IFAM (Foro de Desarrollo Local y Participacién Ciudadana), Asamblea Legidativa.

Temporalidad: 1 afio.

3.2.3 Autonomia tributaria de los gobiernoslocales

Justificacion: en Costa Rica las municipalidades administran el 1,1% de la totalidad del gasto publico,
del cual €llas generan e 80%. Queda asi evidenciado que depende de ellas la generacion de | os recursos pa-
rafinanciar su gestion. Adicionalmente, |a principal fuente de financiamiento deriva del cobro de impuestos,
tasas y servicios. En la medida en que las municipalidades tengan la posibilidad de disponer Unicamente de
las tasas, se limita sustancialmente su capacidad de gestion en materia financiera.

Objetivo: proveer alas municipalidades de un mecanismo para establecer sus propios tributos.

Descripcion: redactar y aprobar un proyecto de ley que permita a las municipalidades disefiar y establecer
sus propios impuestos, modificando lo establecido en la Constitucién Politica.

Responsables. IFAM, Foro de Desarrollo local y Participacion Ciudadana, Asamblea Legidativa.

Temporalidad: 1 afio.

3.2.4 Autonomia tarifaria municipal

Justificacion: de igual manera que con la autonomia tributaria, se debe permitir a las municipalidades la
capacidad de definir los montos que por tarifas y tasas de sus servicios podran cobrar. La sostenibilidad y
calidad del servicio publico depende de que €l monto cobrado por su prestacidn sea acorde alarealidad y no
es correcto que se dificulte la actualizacion de esos montos, como ocurre en la actualidad.
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Objetivo: modificar la forma en que actualmente se aprueban las tarifas y tasas por los servicios publicos
que prestan las municipalidades, otorgando a estas la competencia de establecerlas.

Descripcion: redactar un proyecto de ley que permita alos gobiernos locales, calcular y definir las tarifasy
tasas que corresponde cobrar por |os servicios publicos que prestan. La Contraloria General de la Republica
tendra competencia de revisar, a posteriori, la legalidad y sustento de las tarifas aprobadas, pudiendo
modificarlas en caso de que estas no se gjusten a los procedimientos y supuestos respectivos.

Responsable: IFAM, Asamblea Legidlativa.
Temporalidad: 2 afios.

3.25 Fortalecimiento de la planificacion municipal y regional dentro del
Sistema Nacional de Planificacién

Justificacion: la planificacion actual no considerala participacion activa de las municipalidades ni de sus fe-
deraciones regionales en los procesos y eso permite que los recursos publicos que administra el Gobierno
Central sean invertidos, sin que exista coherencia con los planteamientos locales y regionales. Si todas las
estructuras del Estado participaran en la planificacion del pais como un todo, se lograria mayor eficienciay
eficacia en la gestion publicay ello impactara positivamente en el desarrollo local, regiona y nacional.

Objetivo: promover reformas legales en €l proceso de planificacion, de manera que en e Plan Nacional de
Desarrollo se incorporen los planes de caracter regiona y se dé participacion activa en su formulacion alos
gobiernos locales y a sus estructuras regionales.

Descripcion: redactar y aprobar un proyecto de ley que permita la participacion activa de los gobiernos
localesy de sus estructuras federativas regional es, en los procesos de Planificacion Nacional, en conjunto con
las instituciones del Gobierno Central.

Responsables. IFAM, MIDEPLAN, CGR, UNGL, FUNDEMUCA, Asamblea Legidlativa.
Temporalidad: 3 afios.
3.2.6 Transferencia de Competenciasy Recursos para €l proceso de Descentralizacion

Justificacion: en los afios recientes, la transformacion que mas expectativas generd en cuanto a avance de
la descentralizacion, fue lareformadel Art. 170 de nuestra constitucidn, ya que se decia que esta suponia €l
esfuerzo més importante para garantizar la descentralizacion del Estado. Sin embargo, la realidad ha sido
muy diferente, y luego de 4 afios de aprobada la reforma, a las municipalidades no ha ingresado ni un solo
colén producto de esta. Eso hace indispensable que se formule una nueva propuesta de reformay que en
esta ocasion se haga con una vision integral y realista que permita alcanzar los resultados esperados.

Objetivo: lograr una propuesta de reforma constitucional que permita modificar nuevamente el Art. 170 de
la Constitucion Politica, para que no sea un simple enunciado, sino una disposicion real y efectiva que
garantice el proceso de descentralizacion.
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Descripcion: redactar y aprobar un proyecto de reforma constitucional, que modifique € actual Art. 170 de
la Constitucion Politica, eliminando su transitorio y las referencias a presupuesto ordinario y a Poder Eje-
cutivo, de tal manera que seincorporen tanto lasinstituciones pertenecientes al Poder Ejecutivo como lasins-
tituciones autdnomas. Para complementar esta reforma, se deberd aprobar unaLEY DE TRANSFERENCIA
DE COMPETENCIAS, la cua incorporara algunos de los “Lineamientos Generales para la Descentraliza-
cion del Estado”, identificados en la propuesta 3.2.1 anterior.

Responsables. IFAM, Foro de Desarrollo Loca y Participacion Ciudadana, Asamblea Legidativa.
Temporalidad: 3 afios.
3.2.7 Transparencia y rendicion de cuentas en e manejo de los recur sos municipales

Justificacion: pese a que son pocas las disposiciones legales que suponen una transferencia de recursos del
Gobierno Central hacialas municipalidades, estas en larealidad no se cumplen, lo que agravala situacion de
muchos servicios publicos que se deben brindar con esos recursos. Es indispensable que |as leyes existentes
se cumplan a cabalidad y que los cantones puedan invertir 10s recursos en los servicios y las obras que son
su responsabilidad € ecutar.

Objetivo: establecer un procedimiento efectivo y oportuno, amparado en las leyes de presupuestos publicos
y de control interno, para garantizar que los recursos actualmente definidos en distintas disposiciones
legales, Ileguen efectivamente a los gobiernos locales.

Descripcion: establecer un procedimiento para el giro oportuno de |os recursos econdémicos que pertenecen
alos gobiernos locales, sustentado en el principio de legalidad y la rendicidn de cuentas, ambos amparados
constitucionalmente, para garantizar que los funcionarios responsables de trasladar recursos a los gobiernos
locales cumplan con su obligacion, entendiendo que esto se trata de un derecho fundamental de la ciudada-
nia, que para esos efectos se ve representada por su propia municipalidad (por ejemplo, Ley N.° 8114 y Ley
de Partidas Especificas).

Responsables: IFAM, CGR, Ministerio de Hacienda
Temporalidad: 1 afio.
3.2.8 Facultad municipal de disposicion patrimonial

Justificacion: dentro de las limitaciones actuales que sufren las municipalidades, se encuentra la situacién
segun la cual para disponer de sus activos requieren de una autorizacién legidativa, o que dificulta el desa-
rrollo del territorio, puesto que complicael vinculo del gobierno local con otras instituciones afincadas en el
canton. Las autorizaciones deben permitirse, siempre que sean en favor de organizaciones sociales, comuna-
les o ingtitucionales, que brinden servicios o apoyos de interés colectivo.

Descripcion: presentar un proyecto de ley o apoyar en caso de que ya exista alguno, para modificar las
disposiciones constitucionales del articulo 174, de manera que no se requiera autorizacion legislativa para
disponer de los bienes y activos pertenecientes a los gobiernos locales.
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Objetivo: conceder alos gobiernos locales la facultad legal de disponer de sus activos.
Responsable: IFAM, Foro de Desarrollo Local y Participacion Ciudadana, Asamblea L egisativa.
Temporalidad: 1 afio.

3.2.9 Planificacién integral del territorio

Justificacion: tradicionalmente, la planificacion nacional ha estado concentrada en las instituciones del Go-
bierno Central y eso genera que muchas de las visiones y necesidades regionales y cantonales no sean toma-
das en cuenta, a grado de que el desarrollo nacional permanece concentrado en la Region Central del pais.
Laplanificacion integral del territorio permitira unamejor distribucion y una mayor coherenciay equidad de
los procesos de desarrollo nacional.

Objetivo: megorar los procedimientos de planificacion nacional, incorporando conceptos y estructuras
regionalesy locales.

Descripcion: promover iniciativas de ley pararegular un procedimiento obligatorio, para que todos los can-
tones del pais cuenten con un plan de ordenamiento de su territorio (plan regulador), que defina claramente
las condiciones en que se podra desarrollar y utilizar €l territorio. Tales planes deberdn incorporar conceptos
de “coherencia regiona”, de manera que no existan contradicciones de fondo con las regulaciones entre
cantones vecinos. Las ingtituciones del Gobierno Central (ministerios e instituciones autbnomas) no inverti-
ran recursos publicos en nuevas obras de infraestructura ni se autorizaran proyectos privados con recursos
publicos en aquellos cantones que no cuenten con estos planes.

Responsables. IFAM, MIDEPLAN, INVU.
Temporalidad: 3 afios.
3.2.10 Creacion de sinergias institucionales para el desarrollo local

Justificacion: s se pretende crear una cultura de integracion en el @mbito local con la participacion de todos
los actores interesados en la descentralizacion y |a participacion ciudadana, es indispensable que también en
el Estado exista una solainstitucion comprometida con esa vision y con ese proceso. Actualmente, IFAM y
DINADECO estén vinculados por sus competencias con estos temas, pero no existe ningun tipo de estrate-
giade articulacion entre ambas instituciones, pese a que 10s sectores que ambas atienden si estan trabgjando
en forma coordinada. La creacién del Instituto para la Descentralizacion y la Participacion Ciudadana
pretende que se integren politicas, recursos y esfuerzos institucionales y con ello lograr un mayor y mejor
impacto a escala local, tanto en la parte institucional como de |0s sectores sociales.

Objetivo: congtituir una nueva institucion que esté acorde a las necesidades actuales del proceso de descen-
tralizacion y fortalecimiento de la participacion ciudadana.

Descripcion: impulsar un proyecto de ley que determine la transformacién y convergencia del IFAM y
DINADECO, dando origen a una nueva institucién para la promocion y el fortalecimiento del poder local y
la participacion ciudadana, que conduzca a desarrollo efectivo de los territorios y sus comunidades. Su
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estructura sera la de una institucion auténoma; su presidente ejecutivo tendréd una asiento en el Consgjo de
Gobierno, con € rango de ministro sin cartera. Su junta directiva incorporara un alcalde designado por la
UNGL, un representante de CONADECO, un representante de la Unidn de Camaras, un representante de
CONARE y dos del Poder Ejecutivo.

Responsables: IFAM, DINADECO, Foro de Desarrollo Local y Participacion Ciudadana, MIDEPLAN,
Asamblea Legidativa.

Temporalidad: 2 afios.
3.2.11 Tribunales municipales y unidades de resolucidn alternativa de conflictos

Justificacion: para nadie es un secreto que |os procesos judiciales son cada vez més lentos y engorrosos; la
economia procesal, de la cual se habla con mucha frecuencia, no es unarealidad en nuestro sistema judicial.
Las municipalidades enfrentan muchos problemas con los vecinos que desobedecen las 6rdenes o disposicio-
nes emanadas de la administracién municipal. Las |lamadas Ordenanzas Municipales son violadas unay otra
vez, sin que se logre respetar la autoridad local y cuando se logra imponer es luego de un proceso muy
largo y costoso para €l régimen municipal. Cuando se habla de que no hay un sistema municipal, es porque
Nno Se cuenta con una instancia judicial que complemente e Poder Legislativo en ese caso interpretado por
el concejo municipa y e Poder Ejecutivo, representado por el alcalde electo popularmente. Con un poder
judicial municipal, se vendria afortalecer el gobierno local, se podria hablar de una verdadera autonomia no
solamente financiera, administrativa, politica, sino, también, judicial.

Objetivo: crear dentro de la jurisdiccion cantonal tribunales especializados en aspectos municipales y
unidades de resolucion alternativa de conflictos en las municipalidades.

Descripcion

a) Elaborar una propuestade ley que modifique la Constitucion Politica para permitir que los cantones 0 mu-
nicipios cuenten con juzgados municipales.

b) Estos juzgados dependerian del sistema judicial costarricense.

c) Losjuicios serian todos orales, pensando en la economia procesal.

d) Existirian tres instancias, la administrativa que se agota en lamunicipalidad, en lajudicial habria dos, una
en el juzgado municipal y una instancia Unica de apelacién ante un tribuna superior municipal, con tres
jueces.

€) El nombramiento de jueces se haria con los procedimientos de la Corte Suprema de Justicia.

f) ¢Que verian estos juzgados? Pues toda la materia relacionada con aspectos tales como permisos de
construccion, patentes, conflictos vecinales por invasion de propiedad, por la instalacion de cercas sin
respetar los limites de propiedad, invasion de tierras, la evasion de impuestos, no pago de 10s servicios,
temas relacionados con la administracion de la zona maritimo-terrestre, con la violacion a los planes re-
guladores aprobados en los municipios, e Unico caso familia que se veria en los tribunales municipales
serian los de violencia domestica.
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g) Como parte del proceso a escala administrativo-municipal, se instauraria una unidad para la resolucién
aternativa de conflictos como un instrumento de uso cotidiano en las municipalidades.

h) Se mantendrian reservadas las materias penal, civil, familia, ambiental.
Responsables: IFAM, UNGL, Ministerio de Justicia, Corte Suprema de Justicia
Temporalidad: 3 afios.

3.2.12 Elaboracién de una propuesta de reordenamiento territorial

Justificacion: la actual division territorial de Costa Rica data de 1909. Dentro de cinco afios cumplird un
siglo y nadie puede negar que los cambios sufridos por €l pais con laintroduccion de carreteras, el aumento
de la poblacion, la extensidn de servicios publicos atodo €l territorio nacional y la apertura de puertosy ae-
ropuertos en algunas regiones contribuyen aun cambio en lacomposicion del territorio que amerita el iniciar
un proceso de reordenamiento de nuestra tierra, pensando en el fortalecimiento autonémico de varios de los
territorios, expresamente, €l caso de la zona norte de Algjuela o de la zona sur, donde han crecido polos de
desarrollo que presentan dos situaciones en donde existe un canton con un mayor desarrollo relativo (San
Carlosy Pérez Zeleddn) y otros cantones donde hay un deterioro socia cada vez més acentuado. L a estrate-
gia seguida por varios paises, dirigida air creando polos de desarrollo, ha dado resultados efectivos; por 10
tanto, una de las deficiencias de nuestra division territorial es que ha acrecentado las diferencias territoriales
y serequiere de un cambio sustancia s hay el deseo de democratizar las oportunidades en estos territorios.
Si bien este es un tema del cua los politicos, en especial los diputados, no quieren hablar por las llamadas
cuotas provinciales de diputados, es hora de someterlo ala discusion nacional y desterrar esas viejas concep-
ciones para darles paso a nuevas visiones y oportunidades a los ciudadanos de estos territorios. No debemos
esperar otro siglo para ello.

Objetivo: elaborar un proyecto de reordenamiento politico y administrativo del pais, con lafinalidad de dar-
le mayor coherencia ala administracion publicay unamejor distribucion de las oportunidades de desarrollo
en los diversos territorios del pais.

Descripcion
a) Convocar a un debate nacional relacionado con la necesidad de reordenar €l territorio.
b) Levantar un inventario sobre las diferentes propuestas el aboradas alrededor de este tema.

c) Elaborar una propuesta de reordenamiento del territorio con base en las sugerencias del debate naciona y
de las diferentes alternativas existentes.

d) Una vez elaborada la propuesta, convocar a un debate nacional, dividido en tres partes: uno, a escaa
nacional, donde participen los ministerios y las instituciones auténomas; un segundo ambito, donde
participen los partidos politicos, y € tercero, en el &mbito cantonal, donde se intercambien opiniones
sobre la nueva division territorial, sobre los beneficios 0 desventgjas que esta medida les traeria, incorpo-
rando en estos debates, de manera prioritaria, alos cantones que resulten afectados, de manera directa, con
la propuesta.
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€) Elaborar y presentar propuesta de ley con el nuevo ordenamiento territorial.

f) Lapropuesta de reordenamiento deberiaincluir como minimo un replanteamiento de la conformacion de
las provincias, tomando en cuenta la distribucion de los recursos naturales, las condiciones geogréficas,
politicas y socioecondmicasy la prestacion de los servicios publicos.

Responsables. Estado de la Nacion, CONARE.

Temporalidad: 5 afios.
3.3 Propuestas sobre participacion ciudadana

3.3.1 Reglamento para el funcionamiento efectivo de los Concejos de Distrito

Justificacion: el fortalecimiento de lademocracialoca requiere de la ampliacion de los espacios de partici-
pacion comunal o de crear las condiciones requeridas para € buen funcionamiento de los espacios de parti-
cipacion ciudadana existentes en lalegislacion. Los Concejos de Distrito constituyen el @mbito mas cercano
de debate publico y toma de decisiones con que cuentan los vecinos de las localidades costarricenses; sin
embargo, la ausencia de reglamentacion sobre su funcionamiento, les ha impedido desarrollar todo su
potencial como mecanismo de participacion democraticay de impulso a desarrollo local.

Objetivos

a) Fortalecer la democracialocal mediante la ampliacion los espacios de participacion de la poblacion en la
vida politicay el desarrollo de las comunidades.

b) Definir procedimientos orientados a facilitar el funcionamiento de los Concejos de Distrito y la participa-
cion de las asociaciones de desarrollo de la comunidad, otras asociaciones y organizaciones socialesy las
empresas |ocales.

Descripcion: El reglamento para € funcionamiento de los Concejos de distrito establecerd, de manera
precisa, los mecanismos mediante los cuales gjerceran las potestades asignadas a estos por € Codigo Muni-
cipal. Asimismo, definira las formas por medio de las cuales se impulsaré la articulacion de las asociaciones
de desarrollo comunal, otras asociaciones y organizaciones sociales y las empresas de la localidad con los
Concejos de Distrito. También, debera establecer, como minimo, una cuota del 25% del programa 3 del
presupuesto municipal, por ser asignado a los proyectos aprobados mediante la figura de los Concejos de
Distritos Ampliados.

Temporalidad: 2 afios.

Responsables. IFAM, Asamblea L egidativa.

3.3.2 Definicidn de procedimientos e instrumentos para la aplicacion de
Presupuestos M unicipales Participativos (PMP).

Justificacién: considerando la importancia de involucrar a la poblacién en la toma de decisiones
estratégicas para impulsar € desarrollo local, la importancia de definir en conjunto las prioridades en la
inversion publica local y los problemas sociales existentes en muchas comunidades del pais, la cogestion
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gobierno local / poblacion —en aquellos gobiernos locales en los que existan condiciones apropiadas para su
aplicacién—, para el mangjo del rubro de las inversiones del presupuesto municipal o del gobierno nacional
en e cantdn, resulta de enorme importancia para el fortalecimiento de la participacion ciudadana. Laidenti-
ficacion de las prioridades comunaes y la compatibilizacion con las necesidades cantonales y regionales,
permite enfrentar |a solucidn de problemas vinculados con €l desarrollo urbano y rural, €l transporte, la aten-
cion de lasalud, el tiempo libre, la educacion y la cultura. La propuesta procura reorientar 10s recursos hacia
la solucion de los problemas més sentidos por la poblacion, hacer una asignacion més transparente de los
recursos, promover e control social sobre la gjecucion, incrementar la recaudacion, ampliar la equidad fiscal
y laeliminacion paulatina de |as preval ecientes précticas de clientelismo politico.

Objetivos

a) Fortalecer la ciudadania y la participacion de los habitantes de las comunidades en el desarrollo local
mediante la toma de decisiones, en conjunto con el gobierno local, sobre la definicion de las prioridades
de inversidn publica en los distritos y en su canton.

b) Orientar las inversiones hacia las necesidades y demandas més sentidas por la comunidad, en € marco
de los recursos presupuestarios existentes y la viabilidad técnica de las inversiones definidas con mayor
prioridad.

c) Asignar de manera més transparente los recursos locales, promoviendo el control socia sobre la
giecucion, e incremento de la recaudacion y la eliminacidn de las précticas de clientelismo politico
preval ecientes alrededor de la asignacion de las inversiones publicas.

Descripcion: seintroducira unareformaa Codigo Municipa paraincorporar lafigura de los Presupuestos
Municipales Perticipativos (PMP) y se elaborara un reglamento en e cua se definen las condiciones
requeridas para que un gobierno local que asi |0 solicite pueda tener acceso a esta modalidad de asignacion
del presupuesto de inversiones en su cantén.

Responsables: IFAM, Asamblea Legislativa
Temporalidad: 3 afios.
3.3.3 Ampliacion de los mecanismos de rendicion de cuentas en e ambito local

Justificacion: un aspecto esencial en la busqueda del fortalecimiento de la democracia local es contar con
mecanismos eficaces de rendicion de cuentas por parte de los gobiernos locales a la comunidad. Mas
que cumplir con un acto formal, la rendicion de cuentas adquiere relevancia cuando se le vincula con la
gecucion presupuestariay con el grado de cumplimiento de las metas fijadas en el plan de desarrollo local
formulado, de manera participativa, por €l gobierno municipal. Asimismo, su g ecucion tiene sentido cuando
los miembros de la comunidad, de manera individual o por medio de sus organizaciones, cumplen con sus
derechos ciudadanos y pueden hacer consultas, observacionesy ejercer el control efectivo sobre las acciones
[levadas a cabo en particular por el alcalde y el gobierno local en su conjunto. Por este motivo, resulta
imprescindible formular una reglamentacion mas amplia sobre el proceso de rendicion de cuentas en el
ambito municipal, de tal manera que se reoriente su aplicacién hacia la creacién de un control més efectivo
de la poblacién sobre las actuaciones de sus representantes.
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Objetivos

a) Precisar los aspectos que deben ser incluidos en los procesos de rendicion de cuentas en e ambito
municipa y los procedimientos que deben emplearse paralograr el efectivo control socia por parte de la
comunidad.

b) Promover la participacion de los habitantes de los diversos cantones del pais, de manera individual u
organizada en € andlisis de los informes sobre el cumplimiento de las metas del plan de desarrollo y €
uso de los recursos publicos, rendidos por e gobierno local.

Descripcion: elaborar un reglamento de carécter integral sobre la rendicién de cuentas en el ambito munici-
pal, que contemple, de manera precisa, € cumplimiento de las metas fijadas en €l plan de desarrollo cantonal,
el uso apropiado de | os recursos publicosy los procedimientos mediante |os cual es se cumplira el efectivo ané
lisisdelosinformesy el control social sobre las actuaciones del gobierno local por parte de la comunidad.

Temporalidad: 1 afo.
Responsables. IFAM.
3.3.4 Formulacion de planes participativos de desarrollo local

Justificacion: el impulso de lademocracia, la ciudadaniaintegral y el desarrollo econémico local requieren
del uso de instrumentos de gestion local que permitan elevar la eficiencia en € cumplimiento de las funcio-
nes de las municipalidades y que abran espacios efectivos de participacion a la poblacion en la toma de de-
cisiones, lagjecucidn de las acciones y la evaluacion de estos procesos. La elaboracion de planes cantonales,
con participacion de la comunidad, es una experiencia probada que, de extenderse a la mayor parte de los
cantones del pais, contribuird a elevar la eficacia de los gobiernos locales y a promover la participacion
ciudadana en e ambito local.

Objetivos

a) Establecer un modelo de planificacion local participativay definir los procedimientos para su aplicacién
en los gobiernos locales de todo €l pais.

b) Fortalecer |a participacion ciudadana mediante laincorporacion de los habitantes de |os diversos cantones
del pais, de maneraindividua u organizada, en laformulacion de los planes de desarrollo, en la gjecucion
de las acciones y en la evaluacion de los resultados.

c) Establecer la necesidad de contar con planes de desarrollo cantonales como una condicion para la
asignacion de recursos gubernamentales a los cantones o gobiernos locales del pais.

Descripcion: elaborar un modelo de planificacion cantonal participativo, los procedimientos requeridos
parasu aplicacion, lasiniciativas parala asesoriay la capacitacion de los gobiernos locales para €l uso de es-
te instrumento de gestion local y elaborar un reglamento de caracter integral que contemple los mecanismos
por medio de los cuales opera la condicionaidad para la asignacion de los recursos gubernamentales a los
municipios y cantones, dependiendo de que cuenten con los planes de desarrollo cantonal .
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Responsables. IFAM.
Temporalidad: 1 afio.
3.4 Propuestas sobre cultura politica

3.4.1 Unificacion dela eleccion detodas las autoridades municipales, en un proceso a medio periodo de
las elecciones nacionales

Justificacion: una de las causas que se argumentan para justificar las debilidades que se identifican en el
sector municipal, es la ingobernabilidad existente, producto del actual sistema de eleccidn de autoridades
municipales en diferentes momentos. Al unificar el proceso de eleccion, se busca que quienes resulten electos
respondan mayoritariamente a una misma vision de desarrollo cantonal y que esto se traduzca en una mayor
capacidad de gestion politica en la municipalidad. Ademas de €llo, si separamos ese proceso electora del
nacional, se logrard que la ciudadania al escoger a sus autoridades locales no tenga la distraccion politica de
la lucha por la presidencia de la Republica o por las diputaciones, con lo cua se esperaria que se haga una
eleccion local més responsable, consciente y comprometida, en donde los atributosy trayectoria de los distin-
tos candidatos sean ampliamente val orados. Finamente, si |as elecciones se realizan amedio periodo, esto per-
mitira que el proceso se lleve a cabo en una forma més independiente y menos influida por los intereses na-
cionales, con lo cual se renuevalaeleccidn y se promueve una mayor participacion del ciudadano como elec-
tor local. Con €ello, laactual disposicion legal que procura un voto programatico parala designacion del alcal-
de, se verafortalecida, ya que serd lamejor forma en que la ciudadania podra avalar 0 no tales propuestas.

Objetivo: fortalecer el mecanismo de eleccion popular para puestos pablicos en € @mbito local.

Responsables. IFAM, Foro de Desarrollo Loca y Participacion Ciudadana, Tribuna Supremo de
Elecciones, Asamblea Legidativa

Temporalidad: 1 afio.

Descripcion: impulsar la aprobacion de un proyecto de ley que unifica la eleccidn de todas |as autoridades
municipales y se defina que dicha eleccion sera a medio periodo, en relacion con las elecciones nacionales,
en las que se elige a presidente de la Republicay alos integrantes del Poder Legidativo.

3.4.2 Fortalecimiento de las figuras del alcaldey los vicealcaldesy el Concgo Municipal

Justificacién: con lareforma del Codigo Municipa de 1998, se fortalece la democracia costarricense a ele-
gir por votacién popular alos alcaldes; con ello también se da estabilidad a puesto del alcaldey ala estruc-
tura administrativa del gobierno local. Estas reformas |levan de una u otraformaareforzar lafiguradel alcal-
de fuerte y del concejo municipal, en € primer caso por cuanto no es sujeto de despido antojadizo como lo
fue en el pasado. Adicionalmente, con laidea del voto programético (el ciudadano vota por el programa pro-
puesto por los candidatos a alcalde) que se consolida con €l inciso @) del articulo 13 del Codigo Municipal al
consignar como una atribucién del Concejo Municipal, “fijar lapoliticay las prioridades de desarrollo del mu-
nicipio, conforme a programa de gobierno inscrito por el alcalde municipal para el periodo por € cual fue
elegido”. Con lo anterior se les coartala posibilidad a los concejales de incorporar |as necesidades identifica-
das por é dentro del programa de gobierno local. Sin embargo, la Procuraduria General de la Republica ha
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establecido que el superior jerarquico del acalde es el Concglo Municipd, 1o que se traduce en la existencia
de dos érganos fuertes compartiendo el poder. De acuerdo con € espiritu de |a reforma del Codigo Munici-
pal, de mantener |a presidencia municipal en manos de un regidor, se introduce la premisa del equilibrio de
poder en el Concejo Municipal, € resultado préctico es un conflicto de poder entre ambas figuras, que hace
depender de la madurez del alcalde y de la presidencia del concejo, la cual cambia cada dos afios, € equili-
brio de poder buscado. La idea de contar con dos suplentes de alcalde es buena, pero se encuentra vacia de
contenido, por cuanto los acaldes suplentes Unicamente entran a ocupar €l cargo en ausencia del titular. El
objetivo es no tener en un limbo a estos funcionarios electos y abrir la posibilidad de que puedan ocupar car-
gos gerenciales. De igual manera, e Concejo Municipa debe asumir un mayor protagonismo en el estableci-
miento de politicas y la adopcion de directrices orientadas a establecimiento de los planes de desarrollo can-
tonal. Por ello es que se propone un cambio politico en dos direcciones: la primera, que € acalde presida el
Concegjo Municipal y la segunda darle una mayor representacion de los regidores. Esta segunda propuesta
esta encaminada a la ampliacion de la esfera de atencidn de los regidores, en otras palabras, ademés de la
representacion territorial, también se busca la representacion de sectores econdmicos y sociales de mayor im-
pacto en el cantdn o en los distritos e incluso, con €l fin de fortalecer el &rea sectorial, se propone crear secre-
tarias municipal es especializadas segin las &reas, cuya coordinacion se encuentre en manos de |os regidores
propietarios. El otro tema es eliminar las suplencias de | os regidores municipales, porque no son funcionales.

Objetivo: fortalecer las figuras del acalde, los alcaldes suplentes y el Concejo Municipal como una forma
de robustecer €l poder y el desarrollo locales.

Descripcion
a) Reformar € Cadigo Municipa paraque el acade sea quien presidael Concejo Municipal.

b) Autorizar, mediante unareformaa Cddigo Municipal, alos alcaldes suplentes a ocupar cargos gerencia-
les en las municipalidades a) medianas y grandes; b) en municipalidades cuyos presupuestos superen los
mil millones de colones), y ¢) siempre y cuando cuenten con presupuesto para ello.

c) Reformar el Cédigo Municipal y el Codigo Electoral para eliminar las suplencias de |os regidores.

d) Reformar el Codigo Municipal, con el fin de que la representacion de |os regidores no solamente sea de
tipo territorial Sino que representen a sectores econdmicos y sociales del canton o los distritosy que ala
vez se permita crear secretarias en lugar de las comisiones de trabajo cuya coordinacion esté en manos de
los regidores.

€) Autorizar €l pago de una dieta a los regidores que presidan las secretarias municipales en las éreas de
interés del canton.

Responsables. IFAM, Union Naciona de Gobiernos Locales, municipalidades.
Temporalidad: 3 afios.
3.4.3 Establecimiento de un cadigo de ética en la funcion publica local

Justificacion: a pesar de que en Costa Rica existe gran cantidad de leyes que enmarcan el comportamiento
de los servidores publicos, dentro de conceptos éticos claramente establecidos, es lo cierto que se hace
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necesario y conveniente que cada municipalidad elabore y adopte su propio cddigo de ética que regule la
funcion puablica local, incorporando las disposiciones legales aplicables y las particularidades que cada
gobierno local considere pertinentes.

Objetivo: promover que cada municipalidad elabore y adopte un codigo de ética para el desempefio de la
funcién publicalocal.

Descripcion: elaborar una regulacion de caracter ético, con base en |as diferentes normativas legales que re-
gulan la funcion publicay que cobije las actuaciones, tanto de las autoridades como de los funcionarios de
lamunicipalidad. Seria recomendable que tal disposicion sea validada mediante una consulta a la sociedad
civil organizada de cada cantén.

Temporalidad: 2 afios.

Responsables: Gobiernos locales, IFAM, UNGL, Defensoria de los Habitantes, Transparencia Internacional .
3.4.4 Programaintegral de formacion ciudadana

Justificacion: un aspecto esencial para € desarrollo de una ciudadania activa y €l fortalecimiento de la
democracia local es la formacion de la poblacion, con especia énfasis de los nifios y los jovenes, en el
conocimiento de los derechos y los deberes ciudadanos. El contacto directo con los problemas de la
comunidad y su contribucién voluntariay comprometida a su solucion, es una manera efectiva de lograr la
identificacion de la poblacion con su comunidad.

Objetivos

a) Promover la formacidn de los nifios y los jévenes en e cumplimiento de los derechos y los deberes
ciudadanos y su participacion en la vida de la comunidad.

b) Contribuir con la formaciédn ciudadana de |os habitantes de los diversos cantones del pais.

Descripcion

El Programa Integral de Formacion Ciudadana se compone de tres iniciativas interrel acionadas:

) El desarrollo del Servicio Social Comunal, por medio del cua los estudiantes del ciclo educativo
diversificado contribuyen a la realizacion de obras comunales, definidas en conjunto entre el MEP'y los

gobiernos locales.

d) Lamodificacion del curriculo educativo en ese mismo nivel, de tal forma que se introduzca los temas de
los derechos y los deberes ciudadanos, ciudadania activay democraciay comunidad y gobierno local.

e) El impulso de diversas actividades formativas en las comunidades, sobre estos mismos temas, con
participacion abierta a todos los habitantes del canton.

Temporalidad: 3 afios.
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Responsables: Ministerio de Educacion Pablica / universidades e instituciones de educacion superior no
universitarias / Defensoria de los Habitantes / Municipalidades.

3.4.4 Deuda politica adelantada a partidos politicos cantonales y a coaliciones politicas provinciales

Justificacion: laformacidn de partidos politicos cantonal es fortal ece la representacion politicay lademocra
cialocal. La participacion electoral de estas formaciones politicas se [leva a cabo en una situacion de desven-
taja en relacidn con las propuestas electorales de los partidos nacionales que cuentan con financiamiento
estatal. Las modificaciones juridicas requeridas para hacer participes a las agrupaciones cantonades y a
las coaliciones partidarias provinciales, en correspondencia con € caudal de votos recibido en el torneo
electoral inmediatamente anterior, contribuiraal fortalecimiento de |la participacion ciudadanay ofrecera una
respuesta institucional ala nueva realidad politica del pais.

Objetivos:. fortalecer la democracia local, haciendo participes de la deuda politica adelantada a los partidos
politicos cantonales y a las coaliciones provinciales.

Descripcion: se elaborarén las modificaciones juridicas requeridas para hacer participes del pago de la deu-
da politica adelantada a los partidos politicos cantonales y a las coaliciones provinciaes, de acuerdo con la
proporcidn de votos obtenidos en las elecciones inmediatamente anteriores a la eleccion en la cual se ponga
en préctica esta decision.

Temporalidad: 2 afios.

Responsables: Asamblea Legislativa, Tribunal Supremo de Elecciones.
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V. Anexos
Anexo 1. Relacion entre presupuestos municipales e indicadores de desarrollo social cantonales

El cuadro que a continuacion se presenta demuestra que en las 10 municipalidades con mayor presupuesto,
fundamentalmente encontramos cantones ubicados con un indicador de desarrollo socia (IDS) ubicado
entreel 1y el 2. LaUnica excepcion es San Carlos, que esté ubicado con un IDS de 4, 1o cual es explicable
por tratarse del cantén con mayor extension territorial del pais, 1o que implica una dificultad objetiva para
generar un desarrollo integral en todo su territorio.

M unicipalidad Area % Ubicacion Monto Relacion
km?2 Poblac. grupo Presupuesto  Poblaciéon  Presupuesto
urbana IDS pablacién
San José 44,62 100,0 2 16.985 336.829 50.426
Algjuela 388.43 55,4 2 4.714 242.769 19.417
Cartago 287.77 78,0 2 3.423 143.274 23.891
Escazu 34.49 89,2 1 2.500 57.113 43.772
Heredia 282.60 94,8 1 2.446 113.189 21.609
Goicoechea 31.50 974 2 2.030 126.541 16.042
Desamparados 118.26 88,0 2 2.000 211.043 9.476
Belén 12.15 97,2 1 1.916 21,447 89.336
San Carlos 3347.98 24.8 4 1.683 140.929 11.942
Montes de Oca 15.16 95,7 1 1.545 54.071 28.573

El siguiente cuadro muestra a las 10 Municipalidades con menor presupuesto. Es interesante evidenciar co-
mo la mayoria de ellas cuentan con un IDS ubicado entre 3y 5, o que evidencia condiciones adversas de de-
sarrollo cantonal. Las excepciones son los cantones de Alvarado y Alfaro Ruiz, pertenecientes a la Region
Central del pais, con un desarrollo agricolaimportante, |0 que supone condiciones favorables para sus habi-
tantes, aunque estas no necesariamente se reflejen en los presupuestos de sus gobiernos locales.
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Municipalidad Area % Ubicacion Monto Relacion
kmz2 Poblac. grupo Presupuesto Poblacion  Presupuesto
urbana IDS poblacion
Guatuso 758.32 9,9 5 184 14.235 12.925
Alfaro Ruiz 155.13 24,5 2 183 11.787 15.525
Hojancha 261.42 24,8 3 178 6.999 25.432
Leodn Cortés 120.80 115 5 177 12.720 13911
Alvarado 81.06 18,5 2 149 13.266 11.231
Jiménez 286.43 45,3 3 123 15.210 8.086
Turrubares 415.29 15,8 3 114 5.266 21.648
San Mateo 125.90 21,7 3 109 5.725 19.039
Acosta 342.24 22,0 4 93 20.192 4.605
Dota 400.22 20,9 4 45 7.074 6.361

La informacidn presentada en ambos cuadros muestra que aguellos cantones en los cuales sus gobiernos
locales cuentan con un mayor presupuesto relativo, tienen, asimismo, un mayor indicador de desarrollo
social. Por el contrario, en los cantones en los cuales se presentan los IDS més deficientes, es donde sus
municipalidades tienen un presupuesto mas bagjo.

Anexo 2. Leyes pararegular desde cada sector o institucién la participacion ciudadana

» Paralaplanificaciony participacion en el sector ambiental en laLey Organica del Ambiente (1995, 7554,
Art. 7,8y 9) se establecen Consejos Regionales Ambientales, alos cuales se les amplian funciones con la
Ley Forestal 11996, 7575, Art. 12). Seguido del texto de la Ley de Biodiversidad (1998, Ley N.o 7788,
Art. 29) en el cual se les denomina Consejos Regionales de Areas de Conservacion, para gjecutar politi-
cas ambientales, de vida silvestre, forestales y de conservacion de areas protegidas, con funciones —entre
otras— de aprobar concesiones y contratos “no esenciales’ en el &rea protegida. El representante del SI-
NAC es el Secretario Ejecutivo.8 Por su parte, las municipalidades, através de representantes de las ligas
de municipalidades, participan en estos consgjos.

* Enlaley de Uso, Mango y Conservacion de Suelos (1998, N.o 7770, Arts. 34-35), originada en €l sec-
tor agropecuario, se proponen Comités de Areas, por cuencas, subcuencas o microcuencas, donde el
MAG es el organismo rector. Sin embargo, el MINAE es el ente que otorga concesiones de aguas, planes
de manejo de bosques y suelos, reglamenta usos y vertidos de aguas residuales. Paralos distritos de rie-
go, seindica unaaccion conjunta MAG-SENARA en larecuperacion de suelos. Este comité estéintegra
do principamente por funcionarios publicos. MAG, MINAE, INVU, Academia Nacional de Ciencias,

8 Enlapréctica este es un mecanismo de control institucional.
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Consgjo Regional Ambiental, un representante de cada municipalidad y técnicos de las organizaciones de
productores. Para el funcionamiento y manejo de fondos, opera con la Ley de Desarrollo de la Comuni-
dad (1967, Ley DINADECO N.o 3859 y Reglamento), dentro de territorios determinados.® La Ley
de Suelos no menciona ninguna vinculacion con los Centros Agricolas Cantonales (CAC) que eran las
organizaciones de base del sector agropecuario, pero que buscaron su autonomiarelativay siguen funcio-
nando en muchas localidades. Si bien SENARA esté integrada a sector agropecuario, las concesiones
de aguas que administran las organizaciones de usuarios de cada proyecto de riego son otorgadas por la
Oficina de Aguas del MINAE, seguiin laLey de Aguas (Ley N.o 276, de 1942).

En el sector hidrico se conforman las asociaciones administradoras de acueductos ruralest® (ASADAYS)
para operar, mantener y administrar sistemas de acueductos y alcantarillado, amparados en la ley consti-
tutiva del Ingstituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA, Ley 2726, reformas N.o 6622,
198; operan mediante decreto gjecutivo-MINSA N.o 29100-S, 2000). Participan en la construccion y
mantenimiento de infraestructura, administran recursos y tarifas, tienen permisos de concesion. Para su
personeriajuridicaserigen por laLey de Asociaciones (1939, N.o 4583, reformadaen 1979, Ley N.0 5116
y en 1977, Ley N.o 6020).

Las municipalidades gozan de autonomia reglamentaria en asuntos locales. Tienen competencias ambien-
tales en relacion con el ordenamiento territorial y la gestion ambiental, para lo cual establecen oficinas o
unidades de gestion ambiental. Muchas de ellas también administran el agua a través de comisiones mu-
nicipal es especificas (Codigo Municipal, N.o 7794).

En e nuevo proyecto de Ley del Recurso Hidrico (N.o 14585, Gaceta N.o 4, 2004), €l 6rgano rector es €l
MINAE y propone una Direccion Nacional del Recurso Hidrico, como érgano desconcentrado. Estable-
ce unidades territoriales de cuencas hidrograficas y consejos de cuencas, financiados por el canon ambien-
tal de vertidos. Indica que las sociedades de usuarios que administran aguas deben pasar a ser ASADAS.

En el sector social, como parte del proceso de desconcentracion de la CCSS, las Juntas de Salud se
constituyeron como instancias de participacion de patronos y organizaciones sociales (Ley 7853, 1998;
Reglamento Juntas de Salud, CCSS 2004). Estén en proceso reformas para que estas asociaciones se
rijan mediante la Ley de DINADECO.

En el marco del Plan Nacional de Desarrollo se constituyeron los Consejos de Desarrollo Regional Social
(COSORES), recientemente integrados con los otros consgos sectoriales a la planificacion regional
(Decreto N.o 31768, 2004) con la gestion de MIDEPLAN. No integran claramente la participacion de
las municipaidades y organizaciones comunales. Resulta méas bien en un proceso para enlazar a las
instituciones publicas en la elaboracidn de planes estratégicos de inversiones regionales.

9

El fin de DINADECO es fomentar, orientar, coordinar y evaluar |a organizacion comunal (asociaciones integrales y especificas), para que esta participe en €
plan nacional de desarrollo, ademés coordinala accion interinstitucional.

10 Muchas de ellas se encuentran en zonas periurbanas.
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[lo Comunitario de la Universidad Nacional (UNA) y del curso en desarrollo rural del Proyecto FODEPAL
(FAO/UPM/AECI). Fue profesor, secretario general, vicerrector académico y rector en la UNA (1995-2000)
y profesor en la Universidad de Costa Rica (UCR).

Juan José Echeverria Alfaro. Abogado y Notario Pablico, Universidad Auténoma de Centroamérica (UA-
CA). Presidente Ejecutivo del Instituto de Fomento y Asesoria Municipa (IFAM) del afio 2002 a la fecha.

Maria Antonieta Camacho Soto. Tiene un doctorado en Estudios del Desarrollo de la Universidad de East
Anglia, Inglaterra, donde también realizé una especializacion en Desarrollo Rural; una maestria en Sociolo-
gia Rural y unalicenciatura en Trabgjo Social en la Universidad de Costa Rica. Es profesora en la Escuela
de Planificacion y Promocidn Socia y en la Maestria en Desarrollo Rural, Universidad Naciona (UNA).
Coordina e programa “Cambio Social, Biodiversidad y Sostenibilidad” (CAMBIOS) y es miembro del
Consgjo Cientifico del Programa de Investigacion y Gestion del Agua (PRIGA). Su actividad profesional se
realizaen diversas ramas de la gestion socio-ambiental participativa, desarrollo loca y regional.

Olman Rojas Rojas. Politélogo y administrador de negocios. Coordinador del Componente de Fortaleci-
miento Municipal dentro del Programa de Regularizacion de Catastro y Registro, Banco Interamericano de
Desarrollo (BID). Fue presidente y director jecutivo de la Union Nacional de Gobiernos Locales.

Adrién Chinchilla Miranda. Economista, Universidad de LosAndes, Bogoté, Colombia, y empresario. Fue
acade del canton de Escazl durante el periodo1998-2003. Como alcalde de Escazt, impulsd procesos de
modernizacion, que permitieron transformar a gobierno local, ubicandolo dentro del grupo de municipalida-
des de mayor proyeccion y crecimiento en el pais.

CarlosE. CarranzaVillalobos. Politélogo, socidlogo y administrador de empresas con énfasis en Gerencia.
Es profesor einvestigador en laUniversidad de CostaRica (UCR) y en laUniversidad Nacional (UNA). Pro-
fesor invitado en diferentes paises. Fue director del Centro de Investigacion y Capacitacion en Administra-
cion Publica (CICAP-UCR), vicerrector y director de la escuela de Sociologia en laUNA. Tiene numerosos
trabgjos publicados en areas, tales como reforma del Estado, partidos politicos, planificacion regional,
bancay desarrollo, modelos organizativos y politica exterior.
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“Hacia una cultura de rendicion de cuentas:
Un deber que se honray un derecho que se reclama’

|. Contexto
1. Rendicién de cuentas y cultura politica: Un compromiso de convivencia democratica

Una aproximacién a tema de la rendicidn de cuentas exige algunas consideraciones previas que permitan
ubicarse en el contexto social haciael cua se dirigen las propuestas que se presentan en este documento.

Ello, por cuanto la adopcion de un sistema de rendicion de cuentas es algo més que una disposicion juridica
0 administrativa, o que unareforma politica: se trata de un compromiso y unaforma de convivenciaentre los
miembros de |a sociedad.

Comenzamos asi por afirmar que a pesar de la existencia de principios constitucionales muy explicitos
—como €l que establece que los funcionarios publicos son simples depositarios de la autoridad—, en nuestro
pais, la cultura del gercicio del poder ha tendido a privilegiar una ecuacion invertida de la relacion entre
habitantes y funcionarios. Segun esta préctica—sustentada en mecanismos més informales que formales—, €l
trato ciudadano, tanto colectivo como personalizado, se caracteriza por una disminucion de la importancia
que se les concede a compromiso, a la palabra o incluso ala gestion obligada.

El comportamiento en esta relacion —especialmente cuando se trata de funcionarios de jerarquia— ha sido
la de considerar como favor 1o que constituye un derecho de los habitantes. Estos Ultimos, por su parte,
tienden a visualizar la situacion de la misma forma, y a aceptarla. (Informe Anual de la Defensoria de los
Habitantes 1999-2000, Capitulo I).
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Parte de lamismadindmica, eslaresistenciaaaceptar e control como elemento consubstancial del régimen
democrético y la costumbre, de impregnar de discrecionalidad, las actuaciones que se adoptan en el gerci-
cio de funciones publicas. Todo esto se complementa con un sistema educativo que no ha puesto €l énfasis
en la promocion y la apropiacion de los derechos fundamentales; y que ha sido débil en la formacion de
ciudadanos que |os gjerzan plenamente.

Cabe sefidar que tal proceder entra en contradiccion con lagran cantidad de normativa, promesasy compro-
misos adquiridos por el Estado, que desarrollan el discurso de la transparencia, la publicidad de actuaciones
y larendicidn de cuentas. Sin duda, ese antagonismo tiene un efecto directo sobre la creciente pérdida de
confianza de la poblacion en el régimen institucional .

No obstante los avances que recientemente se han introducido en la normativa —en especial la reforma a
articulo 11 de la Constitucién Politica—, la tarea pendiente requiere de un esfuerzo que trascienda lo juridico
y se ubique en el campo de una nueva cultura politica.

Es por ello que las recomendaciones contenidas en este trabajo parten, en primer lugar, de que es necesario
superar e enfoque punitivo que ha caracterizado la rendicién de cuentas. Para ello, el papel de la educacién
y de laformacidn en valores es trascendental y debe acompafiar cualquier proceso de reforma en esta materia.

2. Los principios fundamentales: de lo punitivo a la préctica cotidiana
L os responsables de la rendicion de cuentas

Un sistema de rendicion de cuentas a la vez que reivindica la posicion de los habitantes como titulares del
poder, también establece responsabilidades paralos obligados arendirlas, 10 que se constituye, en si mismo,
en garantia para la poblacidn en su conjunto. Sobre el particular, la Sala Congtitucional ha dicho entre otras
cosas, lo siguiente:

En el marco del Estado Social y Democraético de Derecho, todosy cada uno de los entes'y 6r-
ganos publicos que conforman la administracion respectiva, deben estar sujetos a los princi-
pios constitucionales implicitos de la transparencia y la publicidad que deben ser laregla de
toda la actuacion o funcion administrativa. Las organizaciones colectivas del Derecho PU-
blico —entes publicos- estén llamadas a ser verdaderas casas de cristal en cuyo interior pue-
dan escrutar Y fiscalizar, a plena luz del dia, todos los administrados. Las administraciones
publicas deben crear y propiciar canales permanentes y fluidos de comunicacién o de inter-
cambio de informacién con los administrados y los medios de comunicacidn colectiva en aras
de incentivar una mayor participacion directa y activa en la gestion publica y de actuar los
principios de evaluacion de resultados y rendicion de cuentas actualmente incorporados a
nuestro texto constitucional articulo 11 de la Constitucion Politica: (Sala Congtitucional, Vo-
to 2120-03).

Cabe considerar, sin embargo, que las administraciones publicas no son los Unicos sujetos pasivos del
principio de publicidad. EI mismo voto de Sala Constitucional ha sefialado que “las personas privadas que
g ercen de forma permanente o transitoria una potestad o competencia publica en virtud de habilitacién legal
o contractual (munera publica), tales como los concesionarios de servicios u obras publicas, |os gestores in-
teresados, |0s notarios, contadores pablicos, ingenieros, arquitectos, topografos, etc. pueden, eventual mente,
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convertirse en sujetos pasivos cuando manejan o poseen informacion —documentos- de un claro interés
pablico” (Sala Constitucional, Voto 2120-03)).

Asimismo, se discute en doctrina que también deberian rendir cuentas todos aquellos sujetos que cumplan
una funcion de intermediacion social, como podrian ser los partidos politicos, los sindicatos y 1os medios de
comunicacion colectiva.

Consecuente con lo anterior, |as propuestas contenidas en este documento parten de un criterio amplio de
rendicion de cuentas que abarca no solamente a la administracion publica, sino a todos |os actores sociales
—publicos o privados— que directa o indirectamente cumplen una funcién de interés social.

La disposicidn constitucional

La reciente modificacion al articulo 11 de la Constitucion Politica establecid la obligacion de instaurar
un sistema de rendicion de cuentas entre la Administracion Pablica en sentido amplio, 1o que implica la
necesaria existencia de una interrelacion e interdependencia normativa e institucional. Asimismo, la norma
establece otros atributos esenciales del sistema como su carécter universal a cubrir a todas las instituciones
del sector publico. También resata la decision de incorporar la satisfaccién de derechos fundamentalesyy las
politicas sustanciales de planificacion como pardmetros de evaluacidn de la gestion publica ademés de los
conceptos de evaluacion de resultados y responsabilidad persona de los funcionarios.

Es criterio del grupo de trabagjo que la exigencia de observar € principio de reserva de ley, establecido
pararegular €l desarrollo de potestades administrativas propias del sistema rendicion de cuentas, cede ante la
preeminenciay €l rango constitucional de los principios de rendicion de cuentas, transparencia y publicidad
de actuaciones. Ello nos lleva a concluir que no es necesario esperar a la aprobacion de una ley especifica
sobre rendicion de cuentas para implementar marcos normativos aplicables ala materia.

El equilibrio entrelo defensivo y lo constructivo

Otro asunto importante tiene que ver con la funcién defensiva y la funcidn constructiva de la rendicion de
cuentas. La primera se refieraalatendencia a controlar €l gercicio del poder “ex-ante”; es decir, através de
controles previos que tienen a convertir en menos agil la actuacion administrativa. El otro tipo privilegialos
controles “ex-post”, con evaluacion de resultados y mecanismos de premios y castigos al establecer la res-
ponsabilidad personal del funcionario. El documento que se presenta a continuacion privilegia estos tltimos,
en e entendido de que deben primar criterios de razonabilidad en la determinacion de los mecanismos
aplicables a cada situacion.

Por otra parte, las recomendaciones del documento contienen lineamientos orientados a evitar €l uso perver-
so de la rendicién de cuentas. Ello, en e tanto dicha practica no solo distorsiona su propdsito, sino que
paraliza las funciones administrativas y aumenta la desconfianza en €l sistema.

El derecho delos ciudadanos

El derecho de acceso ala informacion constituye uno de los pilares, sino el méas importante, de larendicion
de cuentas. No se trata solo de garantizar de manera absoluta el acceso a la informacién de interés
publico, sino, también, de trabgar para que los datos que se consulten tengan informacién que sea de
utilidad para los habitantes al momento de querer gjercer control e incidir en los procesos de formulacion y
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evaluacion de politicas publicas. Todo ello obliga a trabajar en e establecimiento de redes y protocolos de
informacion disefiados de manera uniforme y que contengan datos que permitan a los habitantes apropiarse
de su poder como titulares del poder publico.

Los principios

El enfoque de rendicidn de cuentas que se pretende construir a partir de las recomendaciones que se hacen
en los siguientes apartados, se asienta tanto en principios de carécter socia y cultural como en disposicio-
nes politicas y administrativas. Estamos convencidos de que el éxito de cualquier reforma en esta materia,
debe trabgjarse a partir de los dos enfoques, €l cuales, sin duda alguna, son complementarios.

Los principios socialesy culturales
» Debe superar el enfoque punitivo para convertirse en una préctica responsable y permanente.

+ Sedebe asentar en la educacion y el fomento de valores.

Los principios politicos y administrativos

» Esun proceso de dos vias: € Estado esté obligado a rendir cuentasy los ciudadanos deben demandar ese
derecho y estar preparados para utilizarlo.

» Esde caréacter obligatorio.

» Debe prevenir e abuso del poder politico y estimular la eficiencia y eficacia de la Administracion
Publica.

» Seredizaapartir de ciertas capacidades, expectativas y objetivos de desempefio.
» Esnecesario un marco regulatorio.
* Esnecesario evitar el uso perverso o abusivo de la rendicion de cuentas.

» Abarca atodos los poderes del Estado y todos los funcionarios, independientemente de su jerarquia. A
todas las organizaciones publicas o privadas que reciban o administren recursos publicos. A los interme-
diarios sociales en su condicidn de actores determinantes en e quehacer social.

» Seconstituye en gje transversal de todo € sistema politico e institucional.
3. Rendicion de cuentas y educacion: hacia la construccion de una ciudadania activa

Larendicion de cuentas, como componente medular del gercicio democrético, no tiene un fin en si mismo,
Sino en tanto contribuye amejorar lasinstitucionesy el desempefio social en beneficio de la colectividad. Por
ello solo tiene sentido si provoca cambios positivos, en los individuos y en la sociedad, si permite construir
una mejor democracia.
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La rendicién de cuentas como préctica social

Este concepto sustantivo de la rendicion de cuentas permite pasar de visiones burocraticas y procedimenta-
les a un concepto més profundo, més complejo y més dificil de materializar. Supone no solamente un marco
juridico, sino el desarrollo de una préctica social y cultural sustentada en un conjunto de valoresy unavision
de la sociedad. Esto es lo que explica €l papel crucia que juega la escuela en la promocion de la rendicion
de cuentas 'y, en generd, de la ciudadania responsable.

Tal concepto de rendicidn de cuentas supone el cumplimiento de un ciclo integral compuesto por a menos
tres momentos:

» Hacer accesible lainformacién alos ciudadanos.
» Generar las condiciones para asegurar su comprension y su uso.

» Garantizar que la ciudadania pueda darle “ significacion” a esainformacion. Esto es, que para cada sujeto
individual y colectivo, estainformacion se convierta en un camino efectivo para acercarse mas a cumpli-
miento de sus aspiracionesy a su desarrollo en plenitud.

La educacion como gje central de la estrategia de desarrollo

Imposible es asegurar los dos Ultimos momentos sin la participacion efectiva de la educacion, espacio en e
cual se construyen las capacidades para comprender, utilizar en forma efectiva y, finalmente, convertir lain-
formacién en un dato significativo para sujetos histéricos concretos. Sin la participacion de la escuelano es
posible el gercicio pleno de este derecho de la ciudadania. El peligro resultante es que, ante la ausencia de
esta capacidad de la ciudadania, la rendicién de cuentas se convierta en un formalismo mas, que finalmen-
te, por intrascendente, profundice el desencanto en relacion con la democraciay sus instituciones.

La educacion debe jugar un papel central en la estrategia de desarrollo del paisy debe orientarse, entre otras
prioridades, ala formacion de una ciudadania activa 'y responsable.

Valoracién social

Hoy en Costa Rica esta tarea educativa —y otras fundamentales— suponen e mejoramiento de todo el
sistema, proceso que debe involucrar efectivamente a los actores mencionados. Solo una educacion de
calidad puede formar ciudadanos autonomos y analiticos, requisitos para mangjar y tornar significativa la
informacion recibida.

Para ello, sus actores —educadores, padres de familia, estudiantes, autoridades educativas, especialistas—
deben gozar de ata valoracion socia y reconocimiento, objetivo que debe traducirse en una estrategia
integral que comprometa al conjunto de la sociedad.

Revision del concepto de rendicién de cuentas

Las circunstancias actuales del pais exigen revisar e concepto de rendicion de cuentas de forma que se
supere la visidn restrictiva que |o asocia casi solamente con procesos excepcionales gque aparecen en
momentos en que se constatan faltas.
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Se debe avanzar hacia una vision més constructiva que considere la rendicion de cuentas como una parte
esencial del gercicio de lademocracia, lacual compromete tanto a funcionario piblico como alos propios
ciudadanos.

La educacion para la ciudadania que promueva la rendicion de cuentas en su doble dimensién de deber que
se honra'y derecho que se reclama, debe convertirse en una prioridad en el establecimiento de politicas edu-
cativas, disefio de acciones formativas, preparacion de material es, cooperacion entre paises, entre otras tareas.

Esta dimension solo podré desarrollarse a partir de vivencias concretas de los estudiantes, por |o cua deben
propiciarse:

» Experiencias de rendicion de cuentas a interior de las propias instituciones, con base en prioridades
concertadas y teniendo en cuenta las condiciones con que se cuenta, los procesos desarrollados, la
intervencion de todos los actores responsables y |os resultados.

» Experiencias que vinculen el proyecto institucional con el proyecto de la comunidad y la regién. Solo asi
podra desarrollarse el sentido de responsabilidad que nace de la pertenencia a un sujeto colectivo mayor.
Este es un componente central de la conciencia democrética.

» Lo anterior debe situarse en un marco nacional debidamente construido, con |os compromisos correspon-
dientes, para el seguimiento del sistema educativo.

4. Estructura del documento

Las propuestas estén organizadas en cuatro apartados. El primero de ellos se refiere al Derecho de acceso
a la informacién publica desde el ambito de las instituciones, e manejo de los recursos publicos, los
intermediarios sociales y €l papel de los medios de comunicacion. El segundo contiene propuestas sobre
los poderes del Estado. El tercero se refiere a la Gestion institucional y los problemas de origen para la
rendicion de cuentas'y el cuarto ala Participacion Ciudadana.

Cada uno de ellos contiene propuestas concretas de tipo politico, juridico o administrativo. Ademas, se
indican las medidas juridicas o administrativas que se requeririan para su implementacion.

Es necesario mencionar que si bien los planteamientos de fondo contaron con el acuerdo de todos los
miembros, algunas de las recomendaciones no fueron resueltas en forma consensuada. En esos casos, se
opto por consignar el criterio de la mayoria.
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I1. El derecho de acceso a la informacion
Antecedentes

Larendicidn de cuentas no es posible sin la existencia de las debidas garantias para asegurar €l derecho de
acceso alainformacion.

La informacion publica oportuna, de calidad y de fécil manejo, tanto para las instituciones como para los
individuos —quienes son en Ultima instancia, los actores principales del proceso— abre un mayor espacio pa-
rala participacion politicay el control ciudadano de la gestidn publica, y asegura que los habitantes cuenten
con los insumos necesarios para participar en 1os mecanismos de toma de decisiones y en €l debate publico.

En Costa Rica existen multiples instrumentos juridicos que establecen garantias para el gjercicio del derecho
de acceso alainformacion.t

Desde el punto de vista de las instituciones, la Constitucion Politica, en los articulos 27 y 30, serefiere ala
libertad de peticidn ante cualquier entidad oficial y el derecho a obtener pronta resolucion, asi como a libre
acceso a los departamentos administrativos. Asimismo, la Sala Constitucional ha sefialado que (...) “no
puede existir un control ciudadano sin una adecuada informacién. De este modo, se puede establecer un en-
cadenamiento |dgico entre acceso a la informacion administrativa, conocimiento y manejo de ésta, control
ciudadano efectivo u oportuno y administraciones publicas eficientes’ (Sala Constitucional, Voto 2120-03).

A pesar de que este derecho encuentra amparo constitucional, y ha sido reiteradamente respaldado por la

jurisprudencia de la Sala Constitucional, en la préctica persisten problemas de acceso, procesamiento y
divulgacién de la informacion; de uso y debilidad en las capacidades de andlisis, asi como de utilizacion
efectiva por parte del ciudadano. Por €ello, las recomendaciones contenidas en este apartado procuran
complementar —desde el punto de vista de las instituciones que cumplen un papel de liderazgo en la materia
0 que tienen un rol especifico en este campo—, |a aspiracidn esbozada en € apartado sobre educacion, para
la construccidn de una ciudadania activa, capaz de darle uso y “significacion” alainformacion.

Dentro de lamismalinea y acogiendo el principio amplio de rendicion de cuentas, se hacen recomendacio-
nes para |os organismos publicos o privados que manejan, administran o reciben recursos pablicos, paralos
medios de comunicacion y los intermediarios sociales.

1 Entre las numerosas disposiciones internacionales sobre esta materia, se pueden sefialar la Declaracion de Derechos y Deberes del Hombre; la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos; la Declaracion de Principios sobre Libertad de Expresion; la Carta Democrética | nteramericana; resoluciones dela OEA
que vinculan ese derecho con €l fortalecimiento de la democracia; informesy pronunciamientos de la Comision Interamericana de Derechos Humanos a par-
tir delos Informes de la Relatoria Especia parala Libertad de Expresion (verbigraciala opinidn consultiva N.° OC-5/85 sobre la colegiacion obligatoria, que
condujo ala Sala Constitucional a declarar que los pronunciamientos de la Corte resultaran vinculantes ante consultas efectuadas por Costa Rica).

Existen también disposiciones legales que regulan diferentes aspectos del derecho de acceso alainformacion, como laLey General de Administracion Puabli-
ca, laLey de Policia, laLey del Sstema Nacional de Archivos, la Ley de Jurisdiccion Constitucional, la Ley de Administracion Financiera, la Ley de Protec-
cion al Ciudadano del Exceso de Requisitos y Tramites Administrativos, la Ley Organica del Banco Central, laLey General de Control Interno, la Ley Orga-
nica dela Contraloria General de la Republica, y la Ley Condtitutiva de la CCSS.

Finalmente, se cuenta también con importante jurisprudencia de la Sala Constitucional como el voto N° 2120-03, seguin el cual 1os entes plblicos estan llama-
dos a ser verdaderas casas de cristal cuyo interior puedan fiscalizar todos los administrados, y su deber de establecer canales fluidos de comunicacion con los
ciudadanos y los medios de comunicacion.
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|. Lasinstituciones publicas

1. Contraloria General de la Republica

Antecedentes

LaimportanciadelaContraloria General dela Republicaen el temade lainformaciony larendicidn de cuen-
tas se deriva de la rectoria que gjerce en el sistema de fiscalizacion de la hacienda publica. Su condicion de
institucién encargada de dictar lineamientos, solicitar y analizar lainformacidn del resto del sector publico,
le otorgan una condicién de liderazgo en la materia. En este campo persisten problemas sobre la calidad de
lainformacion y la escasa incidencia del ciudadano sobre la gestion del Gobierno, debido a que, en general,
se desconocen |os aspectos sustanciales de su desemperio.

Recomendaciones:

5.

. Mgjorar la calidad de la informacién que resulta de los procesos de control interno y fiscalizacion

superior. Estainformacion es el insumo principal de cualquier sistema de informacion ciudadana sobre
el desempefio institucional.

. Lapreparacion de informes alaAsamblea Legislativa deben ser adecuados para el control politico y la

toma de decisiones de ese poder de la Republica.

Promover unarelacion de mayor presencia de la Contraloria como 6rgano auxiliar de laAsamblea Legis-
lativa, tanto en materia presupuestaria como en otros ambitos del control politico. Dentro de este contex-
to, es conveniente el acatamiento de recomendaciones de la Contraloria sobre proyectos anticorrupcion,
tomando en consideracion que algunos de €ellos recargan a la ingtitucion de funciones innecesarias y
distractoras que, lejos de contribuir a combate del problema, terminan por ocupar € tiempo de los
funcionarios de lainstitucion en asuntos irrelevantes que poco contribuyen a objetivo final.

Es necesario disefiar y publicar informacion especifica sobre el destino de los impuestos, de manera que
el ciudadano conozca el uso de los recursos que pagaa erario publico. Estainformacidn cobra mayor re-
levancia cuando se trata de impuestos con destino especifico que con frecuencia son utilizados en forma
distinta aladisposicion origina de ley.

Consolidar el modelo de fiscalizacion por resultados.

Requerimientos: Ninguna de estas recomendaciones requiere modificacion legal .

2.

Defensoria de los Habitantes

Antecedentes

La Defensoria de los Habitantes ha iniciado un esfuerzo para la integracion de una red de transparencia que
alafecha cuenta con 21 ingtituciones publicas. Este esfuerzo se realiza bajo la potestad de magistratura de
influencia de la institucidn, consecuentemente no tiene carécter obligatorio.
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Por otra parte, cada una de esas instituciones desarrolla su pégina con la informacion y el formato que la
misma institucion decide incluir, por lo cual es necesario disefiar parametros homogeéneos, que permitan la
comparacion entre datos, que sea de comprension para los ciudadanos (sean estos comunicadores sociales 0
no), que permita conocer el cumplimiento de objetivos y se refiera a los temas prioritarios en materia de
transparencia institucional. Todo ello para que no se repita la experiencia de informes de gran tamafio que
son incomprensibles para la mayor parte de la poblacion. Los objetivos de esta red serian:

» Convertirse en la ventana de transparencia econémica del Estado.

* Brindar libre acceso ainformacidn sobre la gestion estatal .

» Fomentar una cultura de transparencia.

* Promover una mayor fiscalizacién de la ciudadania respecto a Estado en su conjunto.

* Reducir riesgos de corrupcion.

» Democratizar las decisiones del Gobierno mediante una mayor y mejor participacion de la ciudadania.
Recomendaciones

1. Recomendar que la Defensoria de los Habitantes asumalarectoria en materia de transparenciainstitucio-
nal para asegurar € cumplimiento del derecho alainformacion.

2. Serecomienda fortalecer las acciones que se desarrollan en torno a la Red de Transparencia. Dado que la
Defensoria desarrolla sus funciones en el ambito de la magistratura de influencia, se hace necesario esta-
blecer 10s acuerdos institucional es correspondientes para llevar a buen término esta labor incorporando de
manera obligatoria a toda | as instituciones del Estado, incluyendo alas municipalidades.

3. Serecomienda el disefio de “protocolos de informacidn publica ciudadana’, con el propdsito de armoni-
zar las diferencias que se observan entre la informacion de las distintas instituciones, en relacion con
su calidad, contenido, tamafio, lengugje y formato a fin de que sea posible la realizacion de andlisis
comparativos sobre el desembolso, el destino y lagecucion y el seguimiento de |os recursos.

4. Serecomienda avanzar hacia sistemas de informacion disponibles para aguellas personas que no tengan
acceso a Internet.

5. Se recomienda que las contralorias de servicio tengan una relacion funcional con la Defensoria de los
Habitantes, similar ala que tienen las auditorias internas con la Contraloria General de la Republica

Requerimientos: Es necesario valorar os contenidos de la Ley de la Defensoria de los Habitantes 7319 en
torno al tema de la rectoria. La relacion funciona de las contralorias requiere de una modificacion legal,
actualmente en discusion en la Asamblea Legidativa. El resto de las recomendaciones son de carécter
técnico y de coordinacidn interinstitucional .
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3. Sala Constitucional
Antecedentes

La Sala Congtituciona ha desarrollado una amplia jurisprudencia en materia de acceso a lainformacion, de
lacual se desprende un pleno gercicio de este derecho, mediante contenidos tales como el acceso a departa-
mentos administrativos, acceso a archivos, registrosy expedientes (fisicosy digitales), €l derecho de cada ha-
bitante de conocer |os datos que sobre él tienen las instituciones, el derecho a solicitar la correccion de datos
personales si estos estan incorrectos, € derecho de pedir certificaciones sobre cualquier asunto. Asimismo
se han establecido limites relacionados con el derecho ala confidencialidad (informacion médica de las per-
sonas, etc.), los derechos de propiedad intelectual: (recetas, etc.) y los secretos de Estado. No obstante |o
anterior, existe un marcado desconocimiento de dicha jurisprudencia tanto por parte de los funcionarios co-
mo de los mismos usuarios, 1o cual dalugar aunaclaralimitacion en el derecho de acceso alainformacion.

Recomendaciones

1. Impulsar la divulgacion de la jurisprudencia de la Sala relacionada con el acceso a la informacidn
publica, la cua es de acatamiento obligatorio para los funcionarios.

2. Desarrollar mecanismos de capacitacion y sensibilizacion sobre el contenido y acatamiento obligatorio de
las disposiciones de Sala Constituciona a los funcionarios pablicos.

Reguerimientos: Las recomendaciones son de carécter instituciona y de coordinacion. No se requiere de
reformas legales.

4. Direccion General de Archivos

Antecedentes

A pesar de existir una Ley de Archivo emitida en 1990, no todas las instituciones tienen politicas y précticas
adecuadas en materia de archivo o han acatado lanormativa. Por otra parte, persiste la préctica de “ apropia-
cion” de los archivos por parte de los jerarcas institucionales a término de la gestion, 1o cual aumenta las
dificultades de disponibilidad de informacion publica.

Recomendaciones

1. Es necesario fortalecer la Direccion Naciona de Archivos y otorgarle la jerarquia institucional, que le
corresponde como fuente de informacion agil, completay oportuna.

Ademas, es necesario buscar 1os mecanismos apropiados para hacer cumplir las sanciones establecidas
por laLey General de Archivos ante lasinstitucionesy los funcionarios que no cumplen con loslineamien-
tos establecidos.

2. Se recomienda revisar la Ley del Sstema Nacional de Archivos, en lo que corresponde a los entes
regulados por €l Sistema, de manera que otros organismos que administran, reciben o gecutan recursos
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publicos estén sometidos a regulaciones similares. Lo anterior, acorde con la Sentencia 2120 del 2003
de Sala Constitucional, citada en pérrafos anteriores, sobre laamplitud del derecho de acceso de informa-
cion administrativa.

Reguerimientos: Se requiere una modificacion d articulo 2 de laLey del Sstema Nacional de Archivos.

5. Imprenta Nacional

La pagina web que publica diariamente el diario La Gaceta solo permite revisar la publicacion del propio
diay no de ediciones anteriores, a pesar de ser informacion publica. Para poder revisar versiones anteriores,
se debe pagar una cuota mensual. Al respecto, €l Registro Naciona hizo una investigacion y recomendd
permitir la revision de ediciones anteriores sin realizar pago alguno. No obstante, la Imprenta Naciona in-
terpuso un recurso de apelacion y alafecha de este informe no se ha procedido conforme la recomendacion.

Recomendaciones

1. Siendo € diario oficial La Gaceta fuente de |as resoluciones de interés para trdmites de toda naturaleza asi
como de conocimiento sobre la accion del Estado, su cobro constituye una limitante injustificada. Por 1o
anterior, es necesario facilitar el acceso gratuito a la edicion digital de todos los nimeros del diario oficial
La Gaceta.

Reguerimientos: No se requieren modificaciones legales.

I1. Las entidades publicas o privadas que reciben, gecutan o administran recursos publicos
Antecedentes

Dentro de esta categoria se incluye a los partidos politicos (en atencién a monto recibido por la ley que
establece la contribucion estatal), los concesionarios de obra, y a las empresas que venden productos o
servicios (en ambos casos serd necesario determinar parametros especificos en cuanto a monto y tipo de
obra), las fundaciones, |os entes autorizados de vivienda, a las organizaciones que desarrollan colectas publi-
casy acuaquier otro tipo de organizacion con caracteristicas similares.

Tanto la Defensoria de los Habitantes (mediante la red de transparencia) como la Contraloria Genera de la
Republica han iniciado esfuerzos en este campo; sin embargo, actualmente no se tiene informacidn sistema-
tizaday comparable sobre el monto y los bienesy servicios que el Estado compra a sector privado ni sobre
el cumplimiento de objetivos, que pueda ser constatada por |os usuarios.

Recomendaciones

1. Sereiteralarecomendacion para que la Defensoria de |os Habitantes asuma la rectoria en el campo de la
transparencia institucional.



116 PNUD -FLACSO

2. Dadas las particularidades de este tipo de organismos, seré necesario desarrollar instrumentosy parame-
tros de distinta naturaleza acordes con los principales indicadores de informacion que se requieren en
cada grupo de actividad. En todo caso, la informacion deberd ser selectiva, concisa, comparable y
amigable alos usuarios.

3. En € caso particular de los partidos politicos, se recomienda incluir informacion sobre las cuentas
corrientes tanto en los bancos estatales como privados.

4. En @ caso de los bancos del Sistema Bancario Nacional, se recomienda incluir informacion sobre
créditos de imposible recuperacion.

Reguerimientos: No se requieren modificaciones legales.

[11. Los intermediarios sociales

Dentro de esta categoria se incluyen los medios de comunicacién, sindicatos, camaras, y otros cuya inciden-
ciaen el desarrollo de la sociedad es determinante.

Siendo estas actividades independendientes del Estado, es necesario instar a los diferentes organismos para
que desarrollen sus portales de transparencia dirigidos a los usuarios.

Reguerimientos: No se requieren modificaciones legales.

V. Los medios de comunicacion
Antecedentes

Este apartado se divide en dos partes:
a. Sobre laregulacion del derecho de acceso alainformacion.
b. Sobre la responsabilidad de los medios ante la ciudadania.

En torno a primer punto, se discute en el &mbito nacional sobre la necesidad de establecer una regulacion
bésica en materia de derecho de acceso a lainformacion. Hay dos corrientes en torno a procedimiento: la
primera parte del hecho de que si bien existe una claray extensa jurisprudencia de la Sala Constitucional,
ello no es suficiente para satisfacer las condiciones necesarias para €l gercicio de este derecho. Se conside-
ra que la carencia de normativa minima y la definicion de pautas por parte de la Sala Congtitucional ha
generado algunos problemas, entre ellos € hecho de que sus resoluciones son de carécter casuistico.
Asimismo, se argumenta que la ausencia de normativa obliga a una recurrente interpretacion de la jurispru-
dencialo que introduce algin grado de inseguridad juridica.

La segunda postura argumenta que en Costa Rica existen demasiadas leyes y que la jurisprudencia de la
Sdla Congtitucional ha sido suficiente para llenar este vacio. Algunas de las propuestas se ubican en la
posibilidad de recargar la funcidn de garante a unainstitucion ya creada como la Defensoria de los Habitan-
tes, 0 bien mediante la creacion de un ente administrativo nuevo.
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En lo que respecta a la responsabilidad de los medios, existen algunas coincidencias a pesar de la diferencia
de posiciones relacionadas con el tema de la democratizacion y la transparencia de lainformacion. En primer
lugar, lano intromision del Estado establecida por toda la doctrina internacional. En segundo lugar, sobre la
diferencia entre las necesidades de informacion del ciudadano y las de la prensa, la cual no necesariamente in-
terpreta en todo momento |as aspiraciones de |os ciudadanos. En tercer lugar, la necesidad de buscar mecanis-
mos que coadyuven a garantizar €l comportamiento ético de los medios y € cumplimiento del derecho de
acceso alainformacion afavor de la ciudadania. En este sentido, se han valorado dos figuras cuya experien-
cia en otros ambitos esta dando resultados satisfactorios. el Defensor del Lector y los Observatorios de
Medios.

Recomendaciones
1. Sobre laregulacién del derecho de acceso alainformacion:

Se recomienda impulsar una regulacion minima que permita establecer procedimientos especificos, y
estandarizar |os mecanismos de acceso en las diferentes entidades y respecto a la gran variedad de infor-
macion en poder de esas entidades, de manera que el acceso alainformacion pueda ser &gil, facil y 1o més
oportuna posible, de suerte que la complejidad de los procedimientos no inhiba a los individuos de
giercer e derecho de acceso alainformacion.

Se recomiendan |os siguientes contenidos:

1.1 Deben definir claramente | as restricciones posibles a acceso alainformacién, de acuerdo con la Consti-
tucidn, lajurisprudencia de la Sala Constitucional, 1os tratados internacional es ratificados por Costa Rica
y la doctrina internacional, de manera que estas disposiciones no puedan quedar a la discrecionalidad de
los funcionarios o ainterpretacioneslegalestardias. Las restricciones posibles deben partir delos siguien-
tes principios:

» Lanegativa debe estar relacionada con la consecucion de un propdsito legitimo establecido
por ley.

» Larevelacion de lainformacion solicitada podria lesionar la consecucion de ese propésito.

» El dafio infligido a interés publico por lano consecucion de ese proposito debe ser mayor a
ocasionado por no divulgar lainformacion solicitada.

1.2. Evitar la manipulacion de la informacion por parte de los entes publicos, con € fin de beneficiar o
perjudicar a unos u otros medios de comunicacion.

1.3. No exigir a solicitante un interés directo en lainformacion.

1.4. Recomendar la conveniencia de proteger funcionarios que actlian de buena fe a dar a conocer cierta
informacion para evitar 0 denunciar actos de corrupcion o la comision de un delito.

1.5. Establecer sanciones a los funcionarios o autoridades que nieguen la informacion de interés pablico
solicitada. En estos casos, el Estado tiene la carga de la prueba; es decir, justificar las razones por las
cuales no se facilitala informacion.
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1.6. Descentralizar la informacién de manera que su acceso no se vea limitado por una excesiva centraliza-
cion de esta, y se pueda gjercer e derecho, con iguales garantias y facilidades, desde cualquier parte de la
Republica

Requerimientos: Se requiere la promulgacion de una Ley de Acceso a la Informacion. Se hace notar que en
la Asamblea L egidlativa existen varios proyectos en trmite.

4.2 Sobre la responsabilidad de los medios ante la ciudadania
Antecedentes

Como se sefialé anteriormente, las propuestas que se hacen en este apartado son acordes con la doctrina
internacional referente alano intromision del Estado en lo que respecta a los medios de comunicacion. De
igual forma, es necesario acogerse a los principios establecidos en la Declaracion Universal de Derechos
Humanos y otras convenciones en torno al derecho a ser informado. El articulo 19) de la Declaracion
Universal establece que “Todo individuo tiene derecho alalibertad de opinidn y de expresion; este derecho
incluye el no ser molestado a causa de sus opiniones, el de investigar y recibir informaciones y opiniones, y
el de difundirlas, sin limitacion de fronteras, por cualquier medio de expresion todo individuo”. (...) “Del
articulo 19 (de la Declaracion Universal) se desprende que el derecho a la informacion es un derecho de
doble via en virtud de que incluye, y en forma muy importante, a receptor de la informacién; es decir, a
sujeto pasivo, a quien la percibe y quien —ya sea una persona, un grupo de ellas, una colectividad o la
sociedad- tiene la facultad de recibir informacidn objetiva e imparcia”.2

Recomendaciones

1. Instar a los medios de comunicacion para que adopten la figura del Defensor del Lector. Esta es una
figura nombrada por los mismos medios pero con garantias de autonomia. Existe desde finales de la
década de los sesentas y medios de varios paises (Espafia, Colombia, Brasil) la han adoptado. En
Costa Rica el tema se ha discutido en varios foros.

2. Ingtar a las universidades publicas a través de CONARE a la formacion de un observatorio de medios,
cuyo propGsito sea, entre otros:

* Monitorear lainformacién publicada en medios.
» Evaluar e cumplimiento de criterios éticos en los medios.

 Elaborar y publicar de estudios sobre el comportamiento y las tendencias de lainformacion
publicada por los medios.

Requerimientos: No se requieren modificaciones legales.

Se hace notar que en laAsamblea Legidlativa existe un proyecto de ley que insta alos medios de comunica-
cion a adoptar lafigura del Defensor del Lector.

2 Carpizo Jorge y Villanueva Ernesto. Derecho de Acceso a la Informacién y Organizacion Ciudadana.
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[1l. Los poderes del Estado
Antecedentes

Como se ha mencionado anteriormente, el articulo 11 constitucional establece que todos los poderes del
Estado y todos los funcionarios publicos, independientemente de su jerarquia o de la forma en que hayan
sido elegidos, designados o nombrados, tienen la obligacion de rendir cuentas.

La Sala Congtitucional, por su parte, ha sefialado “que los articulos 9, 10, 121, 140, 152, de la Constitucion
Politica, entre otros, claramente asignan funciones especializadas a diferentes 6rganos —poderes— del Gobier-
no, y han disefiado un sistema de frenos y contrapesos como una garantia, la més importante si se quiere, de
lalibertad. Desde esa perspectiva, la separacidn de funciones, la fiscalizacidn reciprocay la autolimitacion
de esos poderes, se yergue como un valladar de proteccion de los vaores, principiosy hormas constituciona-
les en beneficio directo de todos |os habitantes del pais’ (voto N.° 4091-94).

Dentro de esa linea de pensamiento, més que una division de poderes en Costa Rica, 1o que existe es una
separacion de funciones, en la cua laindependencia de cada uno de ellos no es absoluta.

Las recomendaciones que se incorporan en este apartado, incluyen de manera explicita a todos los poderes
de laRepublica, y atodos los funcionarios publicos, tomando en consideracion el origen de su mandato, las
funciones propias de cada uno de ellos y, de manera particular, €l respeto a laindependencia en materiaju-
risdiccional del Poder Judicial. Se ha procurado, ademés, que las recomendaciones en su totalidad conserven
un apropiado equilibrio de la fiscalizacion reciproca que debe existir entre los poderes del Estado.

Por otra parte se aborda €l tema de lainmunidad de los miembros de los Supremos Poderes que se ampara
en los articulos 110 y 121 congtitucionales, asi como en las disposiciones reglamentarias de la Asamblea
Legidativa. Se parte de que estainmunidad, concebidaen formatotal, limitalas posibilidades de rendicion
de cuentas y propicia condiciones para el abuso del poder politico por [0 que se propone una restriccion de
lainmunidad, conservando las garantias necesarias para el cumplimiento de los deberes de la funcion.

|. El Poder Legidativo
1. Sobre la presentacion de informes anuales

1.1. Se recomienda que el Presidente de la Asamblea Legislativa presente un informe escrito anua de
rendicion de cuentas ante e Plenario Legidativo, el cua debera ser difundido de la manera més amplia
posible entre los habitantes.

Este planteamiento requiere una reforma constitucional a articulo 121 asi como una modificacion al
Reglamento Legidativo.

1.2. Se recomienda que las fracciones parlamentarias representadas en la Asamblea L egislativa presenten un
informe anual de rendicion de cuentas ante los habitantes, el cual deberd propiciar unainteraccion direc-
taentre estasy los electores. Algunas vias posibles son las previstas por el ordenamiento que establece el
proyecto de Ley de Iniciativa Popular, o cualesquiera otros canales institucionalizados de participacion.
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Este planteamiento requiere de una reforma constitucional a articulo 121. Deigua forma requiere una
reformalegal alaLey de Iniciativa popular (12799).

2. Sobre el control parlamentario

Las Comisiones Especiaes de Investigacion.

2.1. Se recomienda variar el mecanismo de integracion de las Comisiones Especiales de Investigacion para
que aguellas que indagan asuntos relacionados con la Administracion en funciones, estén conformadas
mayoritariamente por diputados de oposicion.

Para ello se requiere una modificacién a Reglamento Legidativo, articulo 91.

2.2. Serecomienda el establecimiento de plazos razonables y especificos parael conocimiento y votacion de
dictamen, acordes con lavigenciay oportunidad del objeto que originalainvestigacion. En cuaquier ca
S0, deberén ser aprobados o improbados dentro del mismo periodo constitucional en que se originaron.
Para ello se requiere una modificacién a Reglamento Legislativo Articulo 96 bis.

2.3. Se recomienda que | os dictdmenes de las Comisiones Especiales de Investigacion no requieran votacion
en € Plenario Legidativo, y sean aprobados o improbados por la Comision respectiva.

Para ello se requiere una Reforma Constitucional a articulo 121.

Sobre la censura

2.4. Se recomienda ampliar la cobertura de la interpelacion y la censura a presidentes gjecutivos o jerarcas
equivalentes.

Para ello se requiere una reforma constitucional al articulo 121 inciso 24.

2.5. Se recomienda establecer dentro de la Constitucion Politica la finalidad de la censura, a saber, la
revocatoria de mandato del funcionario censurado. Dicha peticion de censura no podra incluir a mas de
un ministro (o presidente gjecutivo) y debera concretar los motivos en que se funde. En ningln caso

podra repetirse una mocion por los mismos motivos de la anterior.

Para ello se requiere una reforma constitucional a articulo 121, inciso 24, asi como una reforma al
Reglamento Legidlativo en su articulo 188.

2.6. Se recomienda establecer la prohibicion de que cuando un funcionario haya sido censurado, pueda
ocupar cargos publicos durante €l mismo periodo constituciona en que se produjo la destitucion.

Para ello se requiere una Reforma Constitucional a articulo 121 inciso 24.
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3. Sobre e nombramiento de los contralores y defensores de los Habitantes
3.1 Serecomienda € voto de mayoria calificada del Plenario Legidlativo.

Para ello se requiere una Reforma Constitucional a articulo 121, inciso 12.

Il. El Poder Ejecutivo

1. Sobre el andlisis del mensaje presidencial

Se recomienda rescatar € caracter de rendicion de cuentas que prevé el articulo 139 de la Constitucién
Politica. Para ello se recomienda normar la asistencia del Presidente de la Republica en los dias posteriores
a primero de mayo con €l propdsito de entablar una discusion directay reglada entre este y las fracciones
parlamentarias

Para ello se requiere de una reforma a Reglamento Legislativo en su Articulo 193.

2. Sobre la comparecencia del Presidente de la Republica

Se recomienda establecer la figura de la comparecencia (periddica) del Presidente de la Republica ante el
Plenario de laAsamblea Legidlativa. Durante estas sesiones se desarrollara un debate previamente reglado.

Para ello se requiere una: Reforma Constitucional a los articulos 139 y 121, asi como una modificacion a
Reglamento legidativo afin de introducir la disposicion.

[11. El Poder Judicial

1. Sobre la presentacion de informes anuales

Se recomienda que el Presidente de la Corte Suprema de Justicia presente un informe escrito anual de rendi-
cion de cuentas sobre la gestion administrativa del Poder Judicia ante el Plenario Legidlativo. Este debera
ser difundido de la manera més amplia posible.

Para ello se requiere de una reforma constitucional a articulo 162.

V. Lainmunidad de los miembros de los poderes del Estado

1. Sobre la figura de la inmunidad

Se recomienda que la inmunidad gque protege a los miembros de los estos poderes sea efectiva Gnicamente
cuando se trate de delitos relacionados con lafuncion pdblica. No asi, cuando se trate de delitos comunes, en

cuyo caso € procedimiento seraigual alos establecidos por las normas y procedimientos ordinarios.

Serequiere: Reforma congtitucional articulos 110y 121, incisos 9y 10; Reformaa Reglamento L egidativo,
articulos 189, 190, 191y 192.
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2. Sobre la prescripcion

Se recomienda que €l fuero de improcedibilidad penal suspenda la prescripcidn de las acciones de indole
judicial que procedan contra €l funcionario cuestionado. Estas podran iniciarse o continuarse a término de
su mandato.

Serequiere: Reforma constitucional a articulo 110; Reglamento Legidlativo, articulos 189, 190, 191, 192.

3. Sobre la inmunidad para el Defensor de los Habitantes y el Fiscal General

Se recomienda ampliar la cobertura de la inmunidad, descrita en el apartado anterior, al Defensor de los
Habitantes y a Fiscal General.

Serequiere: Reforma constitucional.
IV. La gestion institucional y los problemas de origen
Antecedentes
A pesar de que en |os Ultimos afios se ha promulgado una gran cantidad de legislacion dirigida a prevenir la
corrupcion y a estimular la rendicion de cuentas, persisten algunos “problemas de origen” que, de no ser
resueltos, dificultan la puesta en marcha de las reformas necesarias en esta materia. Esta situacion se da
especiamente en tres campos del quehacer estatal:

» LasLeyesde Presupuesto de la Republica.

» El disefio delaLey y su posibilidad de aplicacion.

» Lasdisposiciones del Estatuto de Servicio Civil.
1. Los Presupuestos de la Republica
Antecedentes
En Costa Rica, las funciones de elaboracion y aprobacion del Presupuesto Ordinario y Extraordinario de la
Republica estén claramente deslindadas. No obstante, persisten en el Ejecutivo conocidos problemas deriva-
dos de la fata de coordinacion entre los entes involucrados en la elaboracidn presupuestaria. Asimismo, en
la Asamblea Legidlativa se dan précticas que posibilitan la modificacion de partidas al margen de las dispo-
siciones establecidas en materia presupuestaria, 1o cua distorsiona el marco referencia y 1os principios de
programacion anual establecidos por ley (Ley 8131 de Administracion Financiera y Presupuestos Publicos).
Debe recordarse ademas, que dos tercios del gasto publico son aprobados en la Contraloria sin intervencion

del Parlamento, lo cual implica que la rendicion de cuentas a través de |os representantes populares en este
amplio segmento es précticamente inexistente.
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Recomendaciones

1. Se recomienda andizar la fusién de los Consegjos Econémico y Social, de manera que exista una
clara coordinacion entre los entes financieros y la politica social. Ello, por cuanto las asignacionesy la
programacion de las instituciones social es estan sujetas a modificaciones, derivadas de |os requerimientos
macroecondmicos, que dificultan e cumplimiento de objetivos y consecuentemente la rendicion de
cuentas sobre resultados.

2. Propiciar la creacion de una Autoridad Social con funciones de definicidn, asignacion de recursos y
seguimiento de la politica socia que actlie como contraparte de la Autoridad Presupuestaria.

3. Serecomienda analizar las disposiciones de la Ley de Control de las Partidas Especificas a Presupuesto
Naciona (conocida como Ley de Transferencias) en lo que respecta a los mecanismos para introducir
modificaciones durante €l trémite parlamentario por cuanto a pesar de las disposiciones de esta (Transito-
rio 2), la préctica no ha sido consecuente.

(Se hace notar que existe un pronunciamiento de Sala Constitucional respecto de |as facultades parlamen-
tarias en esta materia que debe ser tomado en consideracidn para estos efectos (Sentencia N.o 2000-
11037).

4. Procurar unamayor vinculacion entre las instituciones especializadas en materia presupuestaria, especial-
mente de la Contraloria, durante la tramitacion de los proyectos de presupuesto.

5. Establecer la normativa correspondiente para que los presupuestos de la instituciones auténomas sean
conocidos por laAsamblea Legidativa

Reguerimientos: Algunas de las recomendaciones anteriores, requieren reformas legales o constitucionales,
asaber lo referente alaAutoridad Socia y laLey de Control de |as Partidas Presupuestarias, asi como o que
compete a los presupuestos de las auténomas.

2. El disefio dela Ley y su posibilidad de aplicacion
Antecedentes

Las consideraciones alrededor de este tema trascienden e &mbito de una reforma politica o juridica, para
situarse, més hien, en el campo de la reflexidn ética, que debe emprender |a sociedad costarricense en su
aspiracion hacia el fortalecimiento de la democracia.

Ubicados en €l tema de la rendicion de cuentas y de la credibilidad de los habitantes en sus instituciones,
como condiciones fundamentales para la preservacion y fortalecimiento del sistema politico, es indispensable
hacer referenciaalo que algunos han llamado “la democracia de papel”, o bien, la creciente distancia entre €l
contrato establecido por ley y 1o que es posible hacer en la préctica. Es dentro de este contexto, que observa-
mOS, con preocupacion, lainsistente costumbre del legislador, en formular leyes cuya aplicacion rea esta to-
tal o parcialmente alejada de las condiciones necesarias para su correctaimplementacion y gjecucion. En otras
palabras, la rendicidn de cuentas sobre las obligaciones contraidas legalmente, se tendrian que efectuar sobre
la base de un marco regulatorio que desde su nacimiento se ha disefiado sin posibilidades de cumplimiento.
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Si bien es aceptable latesis de que agunas de estas disposiciones juridicas constituyen un avance ideol 0gi-
co gue abre brecha entre la situacion actual y la situacién ideal o deseada, €llo no es justificable en otros ca-
sos en los que, por satisfacer demandas especificas 0 temporales, se legisla sin € respaldo presupuestario,
institucional o sociolGgico necesarios. Lo anterior alerta sobre la necesidad de dotar a sistema parlamenta-
rio de las herramientas requeridas para operar con un mayor realismo o0 a menos con elementos de gradua-
lidad y transparencia en laformacion de laley.

Recomendaciones

1. Sepropone que laAsamblea Legidativa, con el apoyo de la Defensoria de |os Habitantes en su condicion
de ente responsable de velar por e cumplimiento de laley, lidere un proyecto de andlisis gradual delale-
gislacién en condiciones de imposibilidad material de aplicacion y formule las correccionesy gjustes ne-
cesarios.

Requerimientos: No se requiere reformalegal.

3. El Servicio Civil y los “ premios 'y castigos’ .

Antecedentes

El principio delos“premiosy castigos’ ha sido aceptado como una consecuencialogicadel sistemade ren-

dicion de cuentas. Asi, la derivacidn que se establece del desempefio de los funcionarios se concreta en pro-

cesos administrativos, civiles o penales que definen las sanciones o |os incentivos correspondientes, indistin-

tamente de |a jerarquia del funcionario en cuestion.

Los planteamientos que se hacen en este apartado complementan |as recomendaciones hechas en el Capitu-

lo sobre los Poderes del Estado, en aspectos como el control politico, la censuray lainmunidad que prote-

ge alos jerarcas de los supremos poderes y alos funcionarios de eleccion popular.

La situacion actual del Estatuto del Servicio Civil representa una limitacidn a objetivo de eficiencia que

establece €l articulo 11 constitucional sobre rendicion de cuentas, en tanto que limita las posibilidades de la

administracion para establecer pardmetros de “premio o castigo” acordes con el desempefio de los funciona-

rios de cualquier nivel jerarquico.

Recomendaciones

1. Serecomiendala eliminacion de lainmunidad ante la rendicion de cuentas de los funcionarios de carrera
a fin de que € régimen estatutario cubra a todos los funcionarios publicos, sin distingo alguno entre

Gobierno Central, descentralizado o desconcentrado.

2. Serecomienda desconcentrar la gestion de recursos humanos de formatotal de manera que se puedan rea-
lizar los procedimientos disciplinarios, incluyendo laimposicion de sanciones.

3. Serecomienda modificar las facultades del Tribunal de Servicio.

4. Serecomienda establecer laresponsabilidad personal de |os jerarcas administrativos, sin importar su rango.
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Reguerimientos: Se requiere modificacion legal a Estatuto de Servicio Civil.
V. Participacién ciudadana

Antecedentes

Larendicién de cuentas es un proceso de doble via: el Estado esta obligado a rendir cuentas y los ciudada-
nos deben demandar ese derecho y ademés estar preparados para utilizarlo. EI comin denominador de esta
relacion se basa en € hecho de que quien no conoce sus derechos no esta preparado para reclamarlos.

Es desde esa perspectiva que la organizacion ciudadana en la rendicion de cuentas debe apuntar, por una par-
te, ala exigencia de instrumentos de transparencia sobre la gestion pablica, y por otra, a fortalecimiento de
formas de organizacion que, desde la sociedad civil, hagan posible su incidencia democrética en larendicién
de cuentas.

Tal y como se ha mencionado en las recomendaciones anteriores, € derecho de acceso a la informacion es
posiblemente el elemento mas importante para esa incidencia democratica. Asimismo, €l uso y la apropia-
cion de dichainformacion constituyen la pieza fundamental que le da complemento. Ello hasido tratado en
el apartado sobre la educacion.

En Costa Rica se han desarrollado, desde el Estado, importantes mecanismos de participacion, como son las
audiencias publicas, las contralorias de servicios, los comités de vecinos y muchos otros que de una u otra
forma contribuyen a gjercicio de larendicion de cuentas. No obstante [o anterior, algunos estudios demues-
tran que “la percepcion mayoritaria entre la ciudadania es que sus planteamientos no son tomados en cuenta
0 son incumplidos por €l gobierno”.3

1. Sobre los mecanismos de dialogo

Antecedentes

La construccion de un sistema de rendicion de cuentas requiere de una serie de acuerdos de caracter nacio-
nal que solo podran lograrse mediante acuerdos que trasciendan |os actual es mecanismos de hegociacion po-
litica. Ello se corrobora al observar que diferentes intentos para promover la eficienciay transparenciaen la
administracion publica, han quedado inconclusos por dificultades de negociacion.

L as recientes experiencias obtenidas de la Concertacidn Socia (1997-98), del “Combo” (2001), asi como del
fendmeno del abstencionismo, de la nueva conformacion politico-electoral del pais, y la participacion de los
sectores sociales, constituyen elementos que deben ser tomados en cuenta en el disefio de una propuesta de
esta naturaleza.

Recomendaciones

Es necesario desarrollar instrumentos asociados a didlogo y ala consecucion de acuerdos paralarendicion
de cuentasy definir claramente los parametros de negociacion.

 Las partes deben contar con idéntica informacidn sobre los temas por tratar y deben garanti-
zar total transparencia.

3 Auditoria Ciudadana sobre la Calidad de la Democracia, 2001, pag. 345.
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» Deben definir los objetivos y las posibilidades de acuerdo.

» Deben establecer plazos al didogo.

» Deben reconocer que el didogo —por importante que sea— no es un objetivo en si mismo.
Requerimientos. No se requieren modificaciones legales.
2. Sobre instrumentos de caracter nacional
Las juntas directivas de |as instituciones autonomas:
Antecedentes
Las juntas directivas de las instituciones auténomas deben conformarse acorde con criterios de eficiencia, re-
presentacion y rendicidn de cuentas. Por €llo, se considera necesario modificar las condiciones de represen-
tacion actualmente establecidas y ademas introducir claras disposiciones respecto del conflicto de intereses.
Recomendaciones
1. Lasjuntas directivas de las instituciones autonomas y otras similares deben estar conformadas mediante

una amplia representacion de los distintos sectores de la poblacion, independientemente de su filiacion

politico-partidista.

Reguerimientos: Reforma ala Ley Organica del Banco Central y la Ley 4646 (conocida como 4/3) y otras
leyes similares sobre juntas directivas.

Los servicios publicos

Recomendaciones

1. Lasingtituciones relacionadas con fijacion de tarifas y servicios publicos, como Aresep y las municipali-
dades deben poner a disposicién de la ciudadania los estudios de costos que respaldan sus decisiones en

forma claray accesible, incluyendo lo que respecta a la calidad de estos.

2. Asimismo establecer modalidades sencillas de difusion de los estudios técnicos y hacerlos publicos en
forma activa.

3. Lasaudiencias publicas deben ser realizadas en momentos y lugares accesibles ala poblacion y deben ser
convocadas mediante una amplia difusion a traves de los medios nacionales y locales.

Reguerimientos: No requiere modificacion legal.
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3. Sobre instrumentos de carécter local

3.1 Ley de Desarrollo de la Comunidad

Recomendaciones:

1. La Ley sobre el Desarrollo de la Comunidad (Dinadeco, N.° 3859) establecio, originamente, amplias

condiciones para propiciar un fortalecimiento de la participacion comunitaria. No obstante, en los dltimos
ahos esta institucion ha disminuido su presencia en la esfera institucional.
Ademas, ala creacion de las Asociaciones de Desarrollo se ha sumado gran cantidad de nuevas instan-
cias locales (comités de salud de la CCSS, Juntas de Educacidn, etc.) promovidas por el Estado. Esta
situacién plantea una dispersion de esfuerzos paralos ciudadanos, que deberia ser analizado, con €l fin de
racionalizar y hacer efectivala participacion en la esfera local.

Requerimientos: Andlisis de los alcances de la Ley 38509.

3.2 Los espacios de participacion previstos por el Cédigo Municipal

Recomendaciones

Es necesario fortalecer |os espacios de participacion, como las audiencias, mediante una amplia publicidad

en las convocatorias. Debe procurarse ademas que estas sean realizadas en momentos y lugares accesibles

alapoblacion. Por otra parte, esimportante utilizar otra vias de informacion, ademas de La Gaceta para la
publicacion de los asuntos que se someteran a consulta popular.

Reguerimientos: No se requiere modificacion legal.

3.3 Las sesiones de Concejo Municipal

Si bien e Codigo Electora establece que las sesiones de Concegjo son publicas, se deja a Reglamento

Interno la intervencion y formalidad de los particulares en estas. Por o anterior, se recomienda sefialar

expresamente que todas sesiones de Consgjo son publicas independientemente de la materia por tratar, ello

especia mente para fomentar mecanismos tendientes al disefio y control de |os presupuestos.

Reguerimientos: Reforma al Codigo Electora articulos 41y 50.
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VI. Conclusiones:

La rendicion de cuentas no es sustituto de la integridad de las personas. No obstante, la integridad por si
misma, no es tampoco garantia de préacticas adecuadas en € complejo engrangje de las administraciones
modernas. Es por ello que como se sefial ¢ al inicio, cuaquier reforma en este campo, debe tomar en cuenta
los diversos parémetros que dan origen a la situacion que se quiere corregir.

Las propuestas que se plantean en este documento contienen recomendaciones de muy variada natural eza:
desde el fortalecimiento del sistema educativo como elemento central de la propuesta, hasta la modificacidn
de asuntos —en apariencia irrelevantes— en el temainstitucional. Todos y cada uno de ellos constituye parte de
todo un engrangje que da forma al sistema de rendicion de cuentas que fue descrito a inicio de este trabgjo.
Siendo realistas, sin embargo, es menester hacer un esfuerzo de jerarquizacidn, que tenga como prioritario
aquello que sea posible en € corto plazo y que ademés, contribuya —gradua mente— a eliminar obstéculos.

Las recomendaciones sobre reformas constitucional es;

Muchas de |as recomendaciones expuestas en este documento han sido parcia o totalmente discutidas en el
pais desde hace varios afios. Es més, algunas de ellas han estado en las instancias de toma de decisiones, es-
pecialmente la Asamblea Legislativa, durante mucho tiempo. Es por ello que para alimentar |as discusiones
que deberian generarse alrededor de las propuestas contenidas en este documento, conviene hacer acopio de
la valiosa informacidn que existe en los expedientes respectivos, en los cuaes se ha consignado no solo el
criterio de los legisladores de turno, sino, también, €l de expertos en cada una de las materias.

Desde hace varios afios, Costa Rica atraviesa por condiciones muy dificiles en materia de toma de decisio-
nes. Unarevision de los temas en “agenda’ de los Ultimos afios, permite ver como una parte importante de
los temas puntuales son recurrentes. En la Asamblea Legidativa, la orden del dia se carga de los mismos
proyectos en unay otra legislatura, sin que al menos se sometan a votacion. Ello remite aque el temadelas
reformas constitucional es deba verse con un criterio realista en términos de tiempo.

Uno de esos casos es € que tiene que ver con la figura de la Censura y otras en materia de Control
Politico que aparecen en e Capitulo sobre los Poderes del Estado.

Sobre ese asunto en particular, es recomendable rescatar y someter a nuevos andlisis, las discusiones genera-
das alrededor del Proyecto de “Reformaa Sistema Politico Costarricense para alcanzar mayor responsabi-
lidad y gobernabilidad democraticas’ (Expediente 14588). Ello, por cuanto se reconoce que si bien este
esfuerzo no acanzo la aprobacidn necesaria, en su tramite se consigno el criterio de destacados politicos y
profesionales en la materia, que podrian servir de base para rescatar aquellos asuntos que tienen viabilidad
en lo que compete a rendicion de cuentas. De hecho, durante los andlisis efectuados para este documento,
dicho expediente —conjuntamente con otros proyectos presentados anteriormente sobre |las mismas materias-—,
constituy6 un punto de referencia importante para la elaboracidn de algunas de las recomendaciones que se
hacen en ese capitulo.

Una situacion similar sucede con las propuestas referentes a tema de lainmunidad de los Miembros de los
Supremos Poderes, en donde, |aAsamblea ha recabado |0s criterios y sugerencias necesarios para asumir una
posicion (Reforma a articulo 110 de la Constitucion Politica, Expediente 11889). Se hace notar que en es-
ta materia se asumieron compromisos por parte de todos |os partidos politicos durante la campafia el ectoral
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del 2002. Es por €llo que la aprobacion de esta reforma —de particular importancia en materia de rendicién
de cuentas—, podria constituirse en uno de los primeros pasos hacia €l modelo que se busca.

Algunos de los temas en materia de control entre los poderes se han resuelto en e documento mediante
propuestas de Reforma Reglamentaria. Si bien ello requiere de mayoria calificada, €l tramite es mucho mas
sencillo. De ahi que se recomendaria dar inicio alas discusiones que se pueden resolver por esta via.

Las recomendaciones de reforma legal

Algunas de las recomendaciones sobre reformalegal que se consignan en el documento encuentran —al igual
que en €l caso anterior— propuestas similares en la corriente legidativa. Corresponderia, en estos casos,
procurar una racionalizacién de dichas propuestas mediante estudios comparativos y, ademés, introducir los
elementos sobre rendicion de cuentas que resultaron de este trabgjo. En este caso, se hace notar que la
tendencia encontrada en la mayoria de los proyectos sobre la materia da énfasis a un modelo de rendicién de
cuentas mas punitivo que, constructivo, que en nuestro criterio, debe ser variado.

Las recomendaciones de reforma institucional

Gran parte del documento esta referido a reformas institucionales que no requieren de disposiciones legales
y que, de ser consideradas, podrian llevarse ala préctica en forma directa por las instituciones correspondien-
tes. Obviamente, niveles de complejidad que hacen que unas de ellas sean de f&cil aplicacion en tanto otras,
requieran de decisiones politicas o financieras importantes.

Dentro del segundo grupo, encontramos las recomendaciones que versan sobre la coordinacion entre los
entes encargados de la formulacidn presupuestaria y la posible creacidn de una autoridad social. Dado que
existen en el pais suficientes andlisis sobre esta materia, seria conveniente hacer una recopilacion de estos y
presentarlos a los encargados de la toma de decisiones.

Algo similar sucede con el tema del disefio de laley y su aplicacion. No requiriendo reformas de tipo legdl,
un asunto de tanta trascendencia como este podria dar comienzo mediante la decision politica de la Presiden-
ciadelaAsamblea Legidlativa, en coordinacion con otros entes como la Procuraduriay la Defensoria de los
Habitantes.

Dentro del primer grupo de recomendaciones “menores’, pero no menos importantes, se sitdan las referen-
tes a fortalecimiento de la Direccion de Archivos Nacionales y las disposiciones respecto de la difusion
de las convocatorias a audiencias publicas nacionales y locales, asi como la gratuidad de los nimeros de
La Gaceta. De especial interés seria € inicio de la divulgacion de la jurisprudencia de Sala Constitucional
relacionada con el acceso alainformacion, la cua, como se ha sefialado, es obligatoria paralos funcionarios.
De lamisma forma el desarrollo de mecanismos de capacitacion y sensibilizacion sobre esta jurisprudencia
podria marcar cambios positivos en un corto plazo. Las redes de transparencia institucional no requieren
tampoco de modificaciones legales, a ser que la experiencia en otros paises ha demostrado la validez de
este tipo de instrumentos.
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El proceso “Desafios de la Democracia:
Una propuesta para Costa Rica”, coordina-
do por el PNUD y FLACSO, convoco a un
grupo amplio de ciudadanos y ciudadanas
costarricenses -por su condicion personal-
para desarrollar un proceso de discusion
amplio y pluralista alrededor de cuatro temas
que sirvieron como puntos de partida. El
proceso instald “Circulos deliberativos”,
entendidos como espacios para la discusion y
la formulacion de propuestas en relacién a los
cuatro ejes tematicos prioritarios: repre-
sentacion y partidos politicos; el papel del
Estado; la cuestion de la descentralizacion vy,
finalmente, la rendicion de cuentas.

Los temas reflejan aspectos que distintos
sectores de la sociedad, politicos, organiza-
ciones sociales y académicos han identifi-
cado como prioridades del debate nacional en
torno a los desafios de la gobernabilidad
democratica del pais. Todos ellos estan
integrados en un conjunto arménico que
indica la necesidad de avanzar hacia la
definicion de un Estado cuya expresion
institucional es coherente con sus metas de
desarrollo humano, que esta sustentado en un
sistema politico con remozadas capacidades
representativas y que se ha propuesto fortale-
cer sus mecanismos de rendicion de cuentas

horizontales y verticales al mismo tiempo que
gestiona una politica publica descentralizada,
sensible a las expectativas de la democracia
local y consciente de las graves asimetrias del
desarrollo humano evidentes con particular
agudeza en las regiones mas deprimidas del
pais. En sintesis, el propésito ha sido pro-
mover un debate de costarricenses y entre
costarricenses para definir los rasgos minimos
de un Estado mejor: mas democratico,
mas eficiente, mas transparente y mas
descentralizado.

Las instituciones que han convocado el
proceso “Desafios de la Democracia: Una
propuesta para Costa Rica” estan compro-
metidas con la apertura y mantenimiento de
espacios de debate, de generacion de
conocimiento y de propuesta. Animados por
los principios de reconocimiento del valor de
la diversidad en la promocion del bien colecti-
vo, hacemos nuestro el plantamiento de
Norberto Bobbio: “La libertad de disenso tiene
necesidad de una sociedad pluralista, una
sociedad pluralista permite una mejor distribu-
cion del poder, una mayor distribucién del
poder abre las puertas a la democratizacion
de la sociedad civil y finalmente, la democrati-
zacion de la sociedad civil amplia e integra la
democracia politica”.
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