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No hay un requisito mas actual e
importante para la credibilidad democratica
que un gobierno transparente, eficiente y
responsable ante los ciudadanos y unos
ciudadanos que participen, pidan cuentas y
evaliien la accion de quienes gobiernan.

Estos requisitos deberian ser lo mas
natural en un sistema democrético, concebido
como el gobierno del pueblo, por el pueblo y
para el pueblo. Sin embargo, en la practica,
nada parece mas dificil que controlar el
ejercicio del poder politico y lograr que los
ciudadanos y los administrados, en general,
pidan cuentas y evalten resultados.

En tal sentido se propone, en primer lugar,
que para mejorar la honestidad, la eficiencia y
la economia de recursos en el ejercicio de la
funcion publica, se requicre, antes que nada,
superar la colomal cultura de los reyes sin
corona y ¢l estilo de gerencia publica
imperantes, caracterizados por la ineficiencia,

la centralizacion, los privilegios y el secreto,

En segundo lugar, s¢ presta particular
atencion a la funcion de control politico o
parlamentario. Se defiende, casi con pasion,
que esta funcion ejercitada en forma adecuada
e inteligente podria revolucionar todas las
formas de pedir cuentas y evaluar resultados,
al reunir, en uno, la mayoria de los
mecanismos de control conocidos.

Este trabajo del Dr. Alex Solis aparece en el

preciso momento en que la reforma electoral, tanto
en América Latina como en Costa Rica, ocupa el
centro de la agenda institucional y ha pasado a ser
una clave fundamental para la construcciéon y la
consolidacion de la democracia en toda la region.

Esta interesante reflexion tiene que ver, entre
otros aspectos cruciales, con dos cuestiones que
conviene destacar:

Una primera, abordada en una especic de
registro subyacente, que versa sobre la naturaleza,
alcances, limitaciones y responsabilidades de la
representacion politica en una sociedad democratica,
pero vista como derivacion natural y logica
de ubicar la fuente de la soberanip en el pucblo y
rescatarla de reyes y refezuelog que pretenden
secuestrarla en nombre de una espuria represen-

tacion politica

Una segunda, que se concentra en analizai
la conveniente y necesaria rendicion de cuentas
del funcionario y del representante electo, como
consecuencia de su obligacion ético-juridica, tanto
de cumplir los cometidos de su funcion, como de
hacerlo con una plena transparencia y una definida
responsabilidad,

En torno a estos y otros temas el autor ha
construido un elaborado edificio conceptual y
propositivo, que pienso no puede ignorarse y muy
posiblemente estara en el centro del actual debate
politico e institucional, acerca de la reforma del

régimen politico,
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“El nuestro es un tiempo de continuo
movimiento, que a menudo desemboca en el
activismo, con el riesgo facil del hacer por
hacer. Tenemos que resistir a esta tentacion,
buscando ser antes que hacer. Recordemos a este
respecto el reproche de Jesus a Marta: Tu te
afanas y te preocupas por muchas cosas y sin
embargo solo una es necesaria .

Juan Pablo IT

“El mayor mal del hombre es la agitacion, y lo
unico que no sabe hacer es quedarse tranquilo
en las manos de Dios”.

Sor Maria Romero



PROLOGO

La democracia representativa, tan vilipendiada en la era
postmoderna, sigue siendo el sistema politico menos imperfecto
de que disponemos en los umbrales del siglo XXI. En efecto,
con todas sus limitaciones y deficiencias, y pese al rapido
cambio en la naturaleza y premisas de lo politico en los tiempos
de internet, no se ha podido encontrar un sustituto idoneo para
dicho paradigma.

Esa afirmacion resulta ciertamente paraddjica en momentos
en que la nocidn basica de la democracia representativa —la
soberania que, residente en el pueblo, es delegada por éste de
manera voluntaria—ha sufrido grave menoscabo como
consecuencia de los procesos de mundializacion de la economia
y del conocimiento. Sin embargo, pese a la innegable erosion
de las premisas sistémicas que surgieron de la Revolucién
Francesa, hay un dato que permanece invariable: al menos en
el Occidente de tradicidon judeo-cristiana, los intentos de
sustituciéon de la democracia representativa por medio de
modelos “alternativos”, ha llevado casi siempre al indeseable
escenario del autoritarismo.

No debe despreciarse el debate en torno a la necesidad de
avanzar desde la democracia representativa (casi siempre

>=ae=t
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REYES SIN CORONA

definida en términos excesivamente juridicos y formales), hacia
formas de mayor participacion ciudadana. De hecho, la
aparicién de una (o més bien varias) sociedades civiles con
amplia capacidad articuladora y movilizadora, pareciera indicar
el inevitable advenimiento de nuevas maneras de obtener el
poder, organizarlo y distribuirlo. En este sentido, podriamos
estar a las puertas de un cambio paradigmatico de magnitud
similar al derivado de la Paz de Wesfalia, con la diferencia de
que, contrario alo ocurrido en 1648, ahora prevalecen las fuerzas
de la disgregacion nacional y territorial sobre las tendencias
unificadoras que dieron luz al Estado Nacion clasico.

Dicho lo anterior también es necesario constatar que dicha
transformacion por la que suspiran los globalistas, todavia no
se concreta y dificilmente se concretara en un futuro cercano.
De hecho, tras el delirio multilateralista de principios de los
afios 1990 hemos sido testigos de un retorno a los esquemas
estatistas mas tradicionales, y a la profundizacion de conflictos
limitrofes, étnicos y religiosos que, lejos de preludiar un nuevo
orden politico internacional mas equitativo y pacifico, nos
retrotraen a muchas de las épocas mas oscuras de la historia
humana. De alli la necesidad de valorar con mayor realismo las
opciones a nuestra disposicion; en particular, la posibilidad de
introducir modificaciones que mejoren y vuelvan més dinamica,
transparente, eficaz y justa (en una palabra, mas democratica)
a la democracia tal y como la conocemos.

De alli la importancia que reviste esta nueva obra del Doctor
Alex Solis que me honro en prologar.

Es indudable que uno de los temas mas sensibles del debate
politico en democracia tiene que ver con la rendicién de
cuentas. De hecho, es dificil entender como este factor, que es

=<
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consustancial y se encuentra indisolublemente vinculado al
principio de delegacion de la soberania popular, ha podido ser
obviado de manera tan grotesca en la practica politica, incluso
en los paises de mayor desarrollo relativo. En efecto, no ha
sido sino en fecha muy reciente que la rendicién de cuentas se
ha convertido en un asunto medular de la agenda politica de las
naciones democraticas. Esto, casi siempre como resultado de
amplias movilizaciones sociales que han estremecido a las
estructuras de dominacién, hasta ese momento demasiado
remolonas con los excesos de las élites en el poder.

A esterespecto, la propuesta de Alex Solis es esclarecedora,
pues centra el analisis y ofrece propuestas desde la propia logica
de la democracia representativa, sin pretender sustituirla por
espejismos inalcanzables. Esta aproximacién, que no por
pragmatica es complaciente con las falencias del modelo actual,
constituye un buen punto de partida para avanzar en las reformas
que se necesitan—en el contexto costarricense—para devolverle
solvencia a un experimento cuyo decurso, siendo mas que
centenario y habiendo sido bastante exitoso, requiere ya de una
correccion significativa de rumbo.

Me parece irénico que, como se demuestra en el texto de
este ensayo, la mayoria de las soluciones que requiere la
democracia costarricense para ser mas responsable y eficaz, se
encuentren ya contempladas en la jurisprudencia vigente. Es
decir, como se ha sefialado ya incontables veces, el problema
pareciera no ser de inopia legal sino de voluntad politica.

Esta situacion, de ser cierta como lo propone Alex Solis,
obliga entonces a trasladar la discusion del ambito de la
administracion publica al de la ética politica. Obliga a
replantearse el ;para qué? del poder, ubicando el eje del debate

==«
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no tanto en los aspectos ejecutivos de la gestion de gobierno,
como en los valores de quienes la ejercen. Es precisamente
aqui donde encuentro un valor inusual en este trabajo: si bien
trata con solvencia y profundidad analiticas el marco legal que
tutela el Estado de Derecho, no se limita a éste sino que lo
ubica en el ambito mas general —y también mas trascendente—
del justo sentido de la Res publica.

No me cuento entre quienes postulan que Costa Rica se ha
vuelto “ingobernable”. De hecho, me resisto a utilizar semejante
calificativo para describir el fenémeno de mal gobierno y
corrupcion que se ha incrementado en la politica nacional
durante los ultimos quince afios. Para mi ingobernable es un
pais cuyas instituciones han colapsado, cuyos dirigentes (reales
o facticos) han perdido toda legitimidad, cuya economia y
sistema productivo se encuentran paralizados y cuya ciudadania,
envuelta en los altibajos del caos sistémico, se ahoga en la
confusion y en la desesperanza. Ingobernable es un pais que
vive en permanente turbulencia, que ha agotado o no dispone
de recursos naturales renovables, que se encuentra aislado o
severamente constrefiido por su entorno externo.

Hay paises que han derivado ingobernables por ser
historicamente inviables (como algunos en el Africa de los
Grandes Lagos), politicamente inviables (como Haiti, Sierra
Leona, Liberia o Eritrea) o incluso coyunturalmente inviables
(como Ecuador, Argentina, o los Estados balcanicos).

Costa Rica no se ubica en ninguna de esas categorias ni
padece, incluso en el mas catastrofico de los diagnoésticos, de
ninguna de esas enfermedades. Es por esa razén que, cuando
contemplo las disfunciones del sistema politico costarricense,
- y leo de analistas tan agudos como Alex Solis las formas de que
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se dispone para ponerles término, no puedo sino reforzar mi
escepticismo frente a las supuestas “ingobernabilidades” del
pais. )

Afirmo por lo tanto que Costa Rica, mas que ingobernable,
esta siendo mal gobernada. Y frente al mal gobierno, lo que
cabe es mas contraloria ciudadana, mayor rigurosidad en la
rendicién de cuentas, mejor uso de las disposiciones -legales
para la prevencion y castigo de la corrupcion publica y privada.
Side lo que se trata es de alivianar la gestién de tramites, mejorar
la atencion en los servicios publicos, aumentar la calidad de
dichos servicios, y de poner coto a la impunidad, entonces no
nos enfrentamos a un problema de ingobernabilidad sino de
ineficiencia.

De alli que me identifique tanto con la idea, reiteradamente
sugerida por el autor de este ensayo, de enfatizar la educacién
civica como pilar insustituible para el mejoramiento de la
calidad de la politica en Costa Rica. No se trata, ciertamente,
de promover una educacion civica mutilante y mitolégica que
perpetue los espejismos de la historiografia tradicional. Pero si
de un proceso sistematico de capacitacion para que todas y
todos los costarricenses aprendan a ejercer sus derechos
ciudadanos con espiritu solidario y critico.

Aln asi, la tarea de involucrar a la ciudadania en la toma de
decisiones y en el control politico no seré facil. El pueblo
costarricense es mejor criticando que actuando en la solucién
de los problemas que le agobian. Esta abulia ciudadana,
inimaginable a juzgar por las vocingleras protestas de la gente
frente a casi cualquier tema, no se podra eliminar de un plumazo,
pero si podria reducirse de forma gradual por medio, entre otras
posibilidades, de mayores grados de fortalecimiento de las
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instituciones del Estado en el territorio, en especifico los
gobiernos locales y otras formas asociativas de naturaleza
comunal.

Por esa misma razon estoy horrorizado con la ligereza con
que el Tribunal Supremo de Elecciones ha reaccionado frente
al llamado al “no voto” por parte de algunas agrupaciones
politicas en el proceso electoral 2002. Esta actitud timorata,
sumada a los altisimos niveles de abstencionismo que se han
entronizado en las elecciones de 1998 y 2002, refleja una
valoracion insuficiente del inico mecanismo del que cuenta la
democracia representativa para legitimarse. En todo caso,
también demuestra una paralisis en si misma causa y resultado
del deterioro de la credibilidad ciudadana en las instituciones
del Estado.

Alex Solis contribuye con esta obra a un necesario debate
en torno a los instrumentos de la democracia para exigir de los
dirigentes politicos coherencia y honradez frente a la gente.
Ofrece una serie de salidas a problemas puntuales que paralizan
a la vida publica en Costa Rica. Ubica con franqueza brutal
muchos de los males que explican 1a mala calidad de la politica
local. Hariamos bien en ponerle atencién ahora que todavia
hay tiempo para enmendar la plana.

Luis Guillermo Solis Rivera

Vicedecano de la Facultad de Ciencias Sociales
Universidad de Costa Rica

San José de la Boca del Monte, marzo del 2002.
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INTRODUCCION

No hay un requisito mas actual e importante para la
credibilidad democratica que un gobierno transparente, eficiente
y responsable ante los ciudadanos y; unos ciudadanos que
participen, pidan cuentas, controlen y evalien la accion de
quienes gobiernan.

Estos requisitos deberian ser los mas naturales en un sistema
democratico, concebido como el gobierno del pueblo, por el
pueblo y para el pueblo. Sin embargo, en la practica, nada parece
mas dificil que, por un lado, controlar el ejercicio del poder por
parte de los gobernantes y, por otro, que los ciudadanos y los
administrados, en general, pidan cuentas y evaluen resultados.

Precisamente, en nuestro pais, hoy es comun hablar de crisis
e ingobernabilidad. Asi, pues, desde el ambito de las ciencias
sociales, los medios de comunicacion colectivay la ciudadania
en general, se critica la democracia representativa asi como la
incapacidad de los gobiernos para cumplir con las demandas
econdmicas y sociales. Los ciudadanos se muestran cada vez
mas criticos con la politica, los partidos y quienes los
representan. Lo publico produce un gran escepticismo y
empacho, lo que no deja de ser paradéjico en un mundo donde
“la democracia ha triunfado como modelo universal y, sin
embargo, esta profundamente amenazada por defuncion de su
alma: la politica” (Ramoneda: 1999, p. 13).

==
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(Qué sucedié?, ;como explicar esta peligrosa pérdida de
fe y confianza en las instituciones por las cuales se ha
luchado y derramado tanta sangre?, ;por qué esa indiferenciay
hasta repudio por lo publico?, ;por qué resurgen, con inusitada
fuerza, el tema del control, la evaluacion y la responsabilidad
gubernamental?

Obviamente, para tan complicadas interrogantes existen
multiples respuestas. Sin embargo, es muy probable, que quien
investigue el desencanto, asi como la pérdida de fe y confianza
ciudadana hacia la cosa publica, cite como sus causas inmediatas
las siguientes:

a) La ineficiencia institucional para el logro de objetivos
generales y especificos.

b) Labajaproductividad de los insumos empleados, especialmente
de los recursos humanos.

c) Laausencia de direccion gubernativa o, mas bien, el estilo
de administracién politica imperante.

d) La corrupcion publica y privada.

€) La ausencia de procedimientos de control y evaluacion de
resultados.

f) Lareducida participacién ciudadana en los procesos de
toma, ejecucioén y control de las decisiones de los entes
gubernamentales.

Todo lo anterior estd relacionado con una practica
negativa, heredada de la colonia, mediante la cual, el ejercicio
del poder se efectia en secreto. Lamentablemente, uno de los
factores que mas conspira contra el buen gobierno y, en ultima
instancia, contra la democracia, consiste en que las decisiones
y las 6rdenes se realizan por medio de procedimientos invisibles,
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negociaciones y propositos ocultos y no segiin metas, directrices
escritas, conversaciones y compromisos publicos.

Cuando el ejercicio del poder es el resultado de secretos y
concilidbulos, es obvio que no es posible ejercer controles ni
evaluar resultados. Asimismo, cuando se actia sin dejar huellas,
resulta imposible seguir los pasos de las politicas publicas y las
de sus ejecutores, para realizar alguna clase de evaluacion y,
menos aun, para imputar responsabilidades.

~ No sobra decir, que el ejercicio centralista y personalista
del poder ha hecho creerse, a muchos de nuestros presidentes,
ministros y asesores inmediatos, pequefios Luis XIV, reyes sin
corona, desvinculados de cualquier obligacion de rendir cuentas
y de responder por sus fracasos y abusos de autoridad.

Para la solucion de estos y otros problemas, se requiere de
unareforma profunda del Estado. En tal sentido, desde 1a década
de los afios setenta, se viene hablando de la necesidad de revisar
nuestra organizacion politico-juridico institucional. Se ha
invertido mucho esfuerzo, discutiendo sobre el tamafio ideal
del Estado, la conveniencia de privatizar algunas instituciones
publicas y de reducir la burocracia estatal.

Para ello, se han realizado diagnésticos, integrado
comisiones y hasta nombrado ministros encargados de la
reforma del Estado. Mediante doce proyectos de ley, se ha
propuesto convocar el Poder Constituyente. También, la agenda
de la Asamblea Legislativa, es un vivo ejemplo de los miltiples
intentos que, en estos afios, se han efectuado para modificar
nuestra Ley de leyes, es decir, la Constitucion Politica.

Sin embargo, es poco o, casi nada, lo que se ha avanzado.
Lamentablemente se debe reconocer, que solo se ha logrado
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posponer la soluciéon de los problemas nacionales; sin
concientizar que se nos podria estar haciendo tarde, para definir
como sociedad, tres temas basicos: jpor qué?, ;para qué? y
{,como reformar la estructura del Estado? '

Aunque se reconoce la importancia de encontrar una
respuesta general, desde el ambito juridico y politico, a estas
interrogantes, este ensayo centra su atencién en los problemas
relacionados con la participacion de los ciudadanos en el
gobierno democratico, la responsabilizacion de los servidores
publicos, la rendicion de cuentas y la evaluacion de resultados.

Es urgente avanzar sobre proyectos en los que, en principio,
si existe una clara voluntad politica para llevarlos. a cabo,
mientras nos ponemos de acuerdo sobre el tipo de Estado que
queremos y resolvemos como efectuar las reformas mas dificiles
que, por sus connotaciones ideologicas, resultan polémicas.

Desde este punto de vista, es indispensable promover, de
inmediato, reformas encaminadas a mejorar la eficiencia
institucional y el estilo de direccién o administracion politica
imperante; el combate de la corrupcion publica y privada, asi
como los procedimientos de rendicidn de cuentas. El dilema
es: como conciliar el incremento de poder de la Administracién
Publica con el indispensable control que el sistema democratico
constitucional, exige sobre el ejercicio de dicho poder? Dicho
de otra manera: ;qué enmiendas se pueden introducir al sistema
para permitirle al gobierno que gobierne bien y a los gobernados
que controlen adecuadamente al gobierno?

Para reconstruir la gestiéon publica, el Estado debe
replantear sus funciones y su forma de actuacion. Ademas,
incrementar la capacidad de gestion estatal (governance),
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mediante la profesionalizacion de la burocracia estratégica,
el fortalecimiento de sus instrumentos gerenciales y el
mejoramiento de su desempefio en la elaboracion de politicas
publicas (CLAD: 2000, p.18). Asimismo, es apremiante
introducir nuevos mecanismos de control y evaluacién de los
negocios publicos y también, hacer uso de los ya existentes.

En los dos ultimos siglos se han creado varias técnicas o
procedimientos para limitar y controlar el ejercicio del poder,
asi como para evaluar los resultados de la gestion publica. Entre
ellos se pueden citar los siguientes:

a) el control parlamentario;

b) el control de procedimientos realizado por los superiores
jerarquicos y los sistemas clasicos de auditoria;

c) el control por resultados;
d) el control por competencia administrativa y
e) el control social.

Esos procedimientos de responsabilizacién poseen
fortalezas y debilidades, y ain cuando no se analizaran aqui
en detalle, al menos, se quiere advertir que resultan
imprescindibles, para mejorar la transparencia, la eficiencia, la
eficacia y la economia de recursos en la gestion de los
negocios publicos. Se presume que la utilizacién combinada y
complementaria de ellos deberia ser de un gran beneficio para
la Administracion Piblica y la democracia en general; tanto es
asi que, de alguna forma, nos referiremos a dichas técnicas en
las paginas siguientes.

El objetivo de este ensayo es proponer, en primer lugar,
que para mejorar la honestidad, la eficiencia, la eficacia y la
economia de recursos en el ejercicio de la funcion puiblica y
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para la evaluacion de resultados, se requiere, antes que nada,
superar la cultura de los reyes sin corona, asi como el estilo de
gerencia publica imperante en nuestro pais, caracterizada por
la ineficiencia, los privilegios y el abuso, lo cual significa, en
ultima instancia, democratizar la democracia.

Poseen muy poco valor practico los mecanismos de control
y evaluacion citados, o cualquier otro que a futuro se llegue a
establecer, si no cambiamos nuestra forma de entender el
ejercicio del poder. La Administracion Pablica 'y el gobierno
no constituyen un botin politico de quienes gobiernan o ganan
las elecciones cada cuatro afios. En su sentido mas puro,
constituyen solo un medio para la satisfaccion del bien comun.

-~

Estoy convencido de que, si los ciudadanos aprenden a
participar y a pedir cuentas a sus gobernantes y, si los
gobernantes comprenden que se deben a los ciudadanos, se
logrard cambiar la colonial cultura politica que nos agobia.
Asimismo, se lograra que el aparato estatal sea mas transparente,
eficaz, eficiente y productivo.

En segundo lugar, en este analisis se presta particular
atencion a la funcion de control politico o parlamentario. Se
propone que esta funcién, ejercitada en forma adecuada e
inteligente, podria revolucionar todas las formas de pedir
cuentas y evaluar resultados, al reunir en uno la mayoria de los
mecanismos de control antes citados.

Para ello, se requiere evolucionar de una concepcidn clasica
a una nueva, mas actual e innovadora mediante la cual se
controle y pida cuentas, tanto a los detentadores directos del
poder politico, presidentes y ministros, por ejemplo, como al
resto de los servidores publicos. Ademas, es indispensable, que
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los diputados comprendan, que en todo tramite o procedimiento
legislativo, por intrascendente que parezca, siempre existen
posibilidades de llevar a cabo la funcién de control politico.

Asi, pues, formular esa nueva concepcion del control
parlamentario, constituira el aporte mas importante de este
ensayo.

GUIA DE LECTURA

Para su desarrollo, los temas anteriores se han dividido en
cuatro partes: en la primera, se explica el contenido esencial de
la democracia. El conocimiento de este sistema politico capacita
a los ciudadanos. Si no se sabe qué esperar de la democracia,
tampoco se esta en condiciones de exigir nada.

En la segunda, se explican las principales causas que
nos alejan del ideal democratico. Concretamente, se contesta
la pregunta de por qué no se controlan ni evaliian resultados.

En la tercera, se sugferen algunas estrategias para el
desarrollo de una cultura de innovacion gerencial y participacion
ciudadana, que faciliten los procesos de control, rendicion de
cuentas y la evaluacion de resultados.

Por ltimo, se propone que la funcién de control politico, a
partir de una concepcion méas amplia y moderna, podria
constituirse en uno de los principales mecanismos
institucionales para pedir cuentas y evaluar resultados.



DEMOCRACIA COMO FORMA DE GOBIERNO
Y FORMA DE VIDA

Cada vez, con mas frecuencia, en el marco del gobierno
democratico, se plantea la necesidad de encontrar formas y
mecanismos que obliguen a nuestros gobernantes a rendir
cuentas. Ello supone someterlos arigurosos procesos de control
en relacion con el manejo y evaluacion de la gestion de los
negocios y las politicas publicas.

Por tanto, creo que, en el contexto de una agenda relativa al
analisis de la responsabilidad de los gobernantes y a la
evaluacion de resultados, resulta imprescindible preguntarnos:
(qué significa la democracia?, o mas bien, ;qué deberia
significar hoy para los costarricenses?

Como corresponde en un estudio de esta naturaleza,
conviene definir el sentido que se dara —en este ensayo—a la
palabra democracia, ya que se han escrito muchas definiciones.
La palabra democracia, sin ninguna precision adicional,
contiene un valor tan general que, a veces, puede comprender
los significados mas diversos.

En general, los autores suelen destacar determinados
elementos o caracteristicas de ese sistema politico, dependiendo,
solo por citar dos casos, de la formacion y las creencias de
quien escribe, o de la situacion politica y el momento historico
en el que se encuentre un determinado pais.
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Asi por ejemplo, en un esfuerzo de simplificacion, para un
socialdemocrata o un neoliberal 1a democracia podria implicar
instituciones, ambitos de accién y compromisos diferentes por
parte del Estado.

Asimismo, la democracia adquiere un sentido diferente,
tanto para un individuo que habita en un pais regido por
gobiernos dictatoriales y despéticos, como para el que vive en
otro con una basta cultura de practicas democraticas. Para el
primero, la necesidad inmediata es tener instituciones que
permitan la eleccion de sus gobernantes, mediante elecciones
periddicas, libres y secretas y; para el segundo, que el sistema
le permita mejorar su calidad de vida y participar en la toma de
las decisiones que afectaran su propia existencia.

Entendidos de lo anterior, entonces, advierto que en este
trabajo se concibe la democracia como un estilo de gobierno y
una forma de vida. En procura de ilustrar mejor nuestra
concepcidn, bien puede acudirse a la célebre definicion de
Abraham Lincoln, proclamada en el cementerio de Gettyburg:
“la democracia es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para
el pueblo”.

En congruencia con lo que se viene exponiendo, esta
definicion, posiblemente, no satisfaga las exigencias académicas
de algunos, o los gustos y preferencias de otros. Sin embargo,
permite, en términos sencillos pero de trascendente contenido
juridico-politico y humano, destacar que la democracia
comprende primero, procedimientos e instituciones para la
seleccion de los gobernantes y el ejercicio del poder y segundo,
una filosofia de vida, una cultura politica, en fin, una forma de
vivir en sociedad.
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DEMOCRACIA COMO FORMA DE GOBIERNO

La democracia como forma de gobierno constituye una

acepcion minimalista y formal de este sistema politico, que lo
reduce, en mi opiniodn, a procedimientos para elegir a los
representantes populares y a instituciones orientadas a limitar
y controlar el ejercicio del poder politico. Estas instituciones
son:

a)

b)

El derecho de la Constitucién, el cual cumple varias
funciones: sirve al Estado como carta de entrada a la
Organizacién de las Naciones Unidas y permite su
reconocimiento internacional: la funcién legitimadora. Da
repuesta a las interrogantes de quién y a quién se dirige,
con qué fin, por qué medios y con qué limitaciones: funcion
politica. Concreta los 6rganos y las competencias que tiene
el Estado para el cumplimiento de sus funciones: funcion
organizativa. Define los limites generales del derecho,
establece como se hacen las leyes y su jerarquia en el
ordenamiento juridico: funcién juridica. Define los
principios y valores fundamentales y condiciona la
actuacion del Estado a las aspiraciones politicas,
econdmicas, sociales y culturales de la sociedad: funcion
ideoldgica. Por ultimo, permite que sociedades enteras, no
obstante su diversidad interior y el pluralismo politico,
encuentren en la Constitucion los puntos de consenso
necesarios y suficientes para mantenerse cohesionadas.

La clasica division de poderes o de funciones del Estado:
el legislativo que formula las leyes; el ejecutivo que hace
cumplir las leyes y el judicial que administra justicia para
castigar la infraccion de las leyes. Lo contrario, un Estado
centralizado, tenderia naturalmente al autoritarismo
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despotico. Recuérdese la consabida méaxima de Lord Acton:
power tends to corrupt, absolut power tends to corrup
absolutelly. En la Carta Fundamental existen normas fijas
e inviolables, en virtud de las cuales los tres poderes,
Legislativo, Ejecutivo y Judicial cumplen sus respectivas
funciones y se controlan reciprocamente. Este esquema,
también comprende, la descentralizacion politica y
administrativa, entendida como distribucion territorial del
poder, al menos en dos ambitos o niveles de decision, con
autonomia politica y econdémica y con origen electivo de
sus miembros: gobierno municipal.

El Estado de derecho, que se configura bajo tres formas
distintas:

Primero, el Estado legal de derecho, lo cual implica el
sometimiento de las autoridades al ordenamiento juridico.
En tal sentido, el articulo 11 del a Constitucién Politica
expresa que “los funcionarios publicos son simples
depositarios de la autoridad y no pueden arrogarse
Jacultades que la ley no les concede. Debe prestar juramento
de observar y cumplir (la) Constitucion y las leyes”.

Segundo, el Estado judicial de derecho que se origina como
consecuencia o condicidon del sometimiento de las
autoridades a la ley. Dado que los funcionarios publicos
solo pueden hacer aquello que les esta expresamente
autorizado por las leyes, existe la posibilidad de que los
jueces controlen sus actos. Esto significa que deberan
responder —al igual que el Estado—cuando sus actuaciones
produzcan dafio, sean irregulares o contrarias a la ley.

Tercero, el Estado constitucional de derecho, segun el cual,
la Constitucion Politica constituye la norma juridica
fundamental y suprema del ordenamiento juridico, razoén
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por la cual obliga tanto a los funcionarios pablicos como a
los particulares.

d) Elsufragio o voto popular, mediante el cual los ciudadanos
manifiestan su voluntad y determinan quienes seran sus
gobernantes o representantes populares. Es conveniente
recordar que la democracia directa, en la que el pueblo
delibera y decide por si mismo acerca de los asuntos de
gobierno, es practicamente imposible. Solo en comunidades
pequefias y para cuestiones muy generales cabe la
deliberacién comunitaria; por eso, en principio, la
democracia se traduce usualmente en la seleccion de
representantes mediante el sufragio o voto popular. Al emitir
su voto, cada ciudadano designa a sus representantes, es
decir, a aquellos que en el gobierno actuaran por él.

DEMOCRACIA COMO FORMA DE VIDA

La democracia, sin embargo, es mucho mas que
procedimientos e instituciones. Sartori dice que las elecciones
no resuelven problemas, sino tan solo, deciden quién habra de
resolverlos. De la misma manera, se podria afirmar que las
instituciones, por ejemplo, el principio de legalidad, la division
de poderes y el sufragio, no expresan los fines del gobierno,
solo sirven de herramientas para que el gobierno realice los
programas conducentes a la satisfaccion de las necesidades
fundamentales del ser humano.

Mas claramente, para nosotros el verdadero sentido de la
democracia viene dado por su compromiso con principios y
valores fundamentales relacionados con la dignidad humana y
las aspiraciones de los pueblos. Esto significa una democracia
comprometida con la libertad, la igualdad y la justicia social.
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Parafraseando a Anthony Giddens al referirse a la politica,
sostenemos que la democracia no representa nada sin ideales.
Sobre este particular, Montesquieu en E! Espiritu de las Leyes
advierte que la “descomposicion de todo gobierno comienza

por la decadencia de los principios sobre los cuales fue
fundado”.

Resulta, entonces obvia, la importancia que para el sistema
democratico poseen la proteccion y defensa de los derechos
fundamentales. Todavia mas, se podria afirmar que la esencia
ético-politica de la democracia esta determinada por la adopcion
y vigencia de principios basicos, destinados a garantizar los
derechos fundamentales y las libertades publicas.

Tanto en el nivel tedrico, como en el practico, la relevancia
de esos derechos son de tal magnitud, que se podria sentenciar
que sin ese reconocimiento y garantia resulta imposible hablar
de democracia. Digdmoslo de otra manera: la democracia no
existe para cualquier propdsito, su fin Gltimo es la persona
humana y todo el andamiaje institucional que la soporta,
incluyendo la eleccion periddica de los gobernantes, ha sido
construido para su servicio.

La democracia, entonces, constituye un estilo de vida, es
decir, segiin Rocha Quintero, una forma de vida cotidiana, una
practica concreta de todos los ciudadanos, en todos los espacios
y en todas las instituciones.

Desde este punto de vista, la democracia no constituye un
producto, es un proceso que exige, permanentemente, un
esfuerzo de actualizacion. Su fuerza y legitimacién no esta
predeterminada por un hecho estitico o un proceso acabado,
sino por un elemento vivo, naturalmente fluctuante, siempre
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por hacer, como la vida misma. Para entenderla, no basta con la
mera lectura de sus instituciones como forma de gobierno, ni
debe bastar la ilusioén de que la democracia, en tanto es producto
del sufragio o voto popular, siempre triunfara.

Para conocer el verdadero sentido de la democracia y la
fuerza normativa que la caracteriza, es necesario introducirse
en larealidad, auscultar el mérito de sus instituciones y evaluar
la razonabilidad y la factibilidad de sus principios, valores y
aspiraciones. También se debe vigilar, de forma permanente, la
necesidad de traducir la vigencia formal de la democracia en
vigencia real y, viceversa, ajustar la vida real a los principios,
valores e ideales que inspiran el sistema democratico.

La legitimidad del sistema democratico, en palabras de
Anthony Giddens, no se va a mantener simplemente porque
exista un aparato democratico de votaciones, representacion y
parlamentos. También, requiere de un componente ético
conformado por sus principios, valores y aspiraciones populares.

De admitirse estos supuestos, es facil deducir que la
democracia, en tanto forma de vida, se transforma y recrea
permanentemente; alimentdndose de practicas, conductas,
creencias y aspiraciones populares, asi como de valores e
ideologias que modifican continua y permanentemente su
contenido.

En suma, dado que la vida cambia, para cualquier buen
democrata, repensar la democracia debe ser una constante
preocupacion. Con esa mentalidad abordaremos los parrafos
siguientes. Hoy, cuando tanto se habla de la escasa participacion
ciudadana, de la ineficiencia institucional, de la corrupcion y
de la falta de mecanismos para la solicitud y rendicion de
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cuentas; la democracia costarricense requiere ser repensada con
el fin de que siga gozando de la aprobacion popular. Este ensayo
constituye, por tanto, un esfuerzo en esa direccion.

DEMOCRACIA Y ETICA

Si hemos concebido la democracia como el gobierno del
pueblo, el gobierno democratico, necesariamente, debe estar
orientado por principios éticos fundamentales, congruentes con
las creencias y las aspiraciones de los propios pueblos,
es decir, con la busqueda del bien comin. También debe
preocuparle la forma como se realizan y concretan los negocios
y las politicas pablicas. La democracia, por tanto, posee una
ética comprometida con el interés publico, sus principios y
valores y, en ultima instancia, con la dignidad de la persona
humana.

Por lo expuesto hasta aqui, parece bastante claro que la
democracia no es un fin en si mismo. De ser asi, se estaria
considerando solo su valor formal, semantico o retérico, es
decir, algo asi como un cascarén vacio. En ese sentido, respecto
ala calidad de la democracia, el Proyecto sobre el Estado de la
Nacion, establece que, ademas de los requisitos institucionales
anteriormente mencionados, un régimen democratico esta en
la obligacion de garantizar condiciones minimas de habilitacion
ciudadana relacionados, precisamente, con la calidad de vida.

Entonces, idealmente, deberia existir una mutua
dependencia entre ética y democracia. Dicha dependencia
corresponderia a una relacién mucho mas intima y compleja de
lo que, por lo general, se entiende o explica en el aula
universitaria.
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La ética politica,! entendida de manera amplia, como el

conjunto de principios, valores y aspiraciones populares,
respalda las politicas democraticas de diversas formas:

a)

b)

c)

d)

Define los ideales fundamentales del sistema, es decir sefiala
rumbos y orientaciones.

Creaun marco de comparacion para determinar el alejamiento
de la realidad de los rumbos sefialados.

Permite a los tribunales de justicia evaluar y juzgar con
mas precision los actos de los funcionarios publicos, asi
como atribuirles responsabilidades.

Proporciona los parametros minimos, a partir de los cuales
se debe construir cualquier estrategia para la solicitud y
rendicion de cuentas por parte de los servidores publicos.
Por ulltimo, estimula una conveniente practica de participacién
ciudadana en la deliberacion, decision y rendicion de
cuentas de los asuntos publicos.?

No obstante, conviene recordar que dicha reflexién no

aporta ningiin elemento nuevo. Desde los tiempos mas antiguos,
cuando los griegos construyeron los cimientos de este sistema

Se advierte que con la expresion “ética politica” se esta haciendo referencia
a los ideales democraticos relacionados, entre otros, con la libertad, la
igualdad, la justicia soctal, la eficiencia, la solicitud y rendicién de cuentas
y no solo a la transparencia y la honestidad que debe imperar en el ejercicio
de la funcion publica.

La definicién de un marco ético-politico de la democracia es de tales
dimensiones, que inclusive se han desarrollado modelos de medicién para
determinar la calidad de la democracia. Véase, por ejemplo, en el proyecto
sobre el Estado de la Nacion en desarrollo humano sostenible 2001, los
estandares establecidos para medir el “umbral superior” y el “umbral
minimo” de calidad democratica. Para el primer caso se establecen diez
requisitos y para el segundo veinticuatro.
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politico, Socrates decia que el poder debia estar limitado por la
moral. Platon situaba la moral a la par de la sabiduria y el
coraje como virtudes fundamentales de un buen gobernante y;
Aristoteles atribuia un rango superior a los actos que favorecen
ala comunidad, respecto de los que benefician solo al individuo.

De lo anterior, se infiere que ser un buen demdcrata supone
actuar de acuerdo con los principios y los valores auspiciados
por la sociedad. La relacion entre la democracia y sus
definiciones ético-politicas es de fundamental importancia,
sobre todo, cuando se piensa en la legitimidad y permanencia
de ese sistema.

Desde este punto de vista, es de pensar, que se producira el
descontento ciudadano —como esta ocurriendo en Costa Rica—
si el aparato institucional actia de forma ineficiente.
Adicionalmente, si la insatisfaccion ciudadana crece, se podria
llegar a poner en peligro la misma legitimidad y estabilidad
del sistema politico, como ha sucedido en otros paises de
América Latina, ejemplos recientes de lo cual son Pera y
Argentina.

La trascendencia de este substrato ético-politico del sistema
democritico, es tal, que nuestro Tribunal Constitucional ha
llegado a decir que las normas constitucionales, de forma
particular, aquellas que se relacionan con los derechos humanos,
encuentran su fundamento en principios y valores, incluso
anteriores a los mismos textos legislados, razon por la cual son
anteriores y superiores al Estado y a cualquier sociedad y
autoridad humanas.?

3 Sobre este particular se puede consultar, entre otros, las sentencias de la
Sala Constitucional nimero 3435-92, 5759-93, 2665-94 y 2313-95.
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En tal sentido, aunque en el ambito académico no exista
consenso sobre este particular, comparto la opinién de Alain
Touraine, cuando afirma que la democracia no nace del estado
de derecho, sino de la apelacion de unos principios fundados,
verbigracia, en la libertad, la igualdad, 1a justicia y la dignidad
delapersona. De ahi, pues, la democracia nunca se podra reducir
Unicamente a procedimientos o instituciones (1994, p. 52). Es
mucho maés que ello.

Desde esta perspectiva, resulta insuficiente para determinar
la existencia de un gobierno democratico, la eleccion de los
gobernantes mediante el voto o sufragio popular; la existencia
de un estatuto constitucional; la regulacién de la divisién de
poderes y; laadopcion y garantia de los derechos fundamentales
y las libertades publicas, o el reconocimiento de los otros
requisitos que caracterizan a este sistema politico. En cualquier
analisis que se realice para determinar la vigencia plena de la
democracia, es conveniente determinar, ademas, si estin
garantizados adecuadamente otros componentes minimos de
habilitacién ciudadana, relacionados con aquel componente
ético-politico, al que se ha venido haciendo referencia.

Continua diciendo ese autor, que el régimen democratico
—idealmente decimos nosotros—es la forma de vida politica
que da la mayor libertad al mayor niimero de personas y, el que
protege y reconoce de manera mas amplia la diversidad y
pluralidad de intereses que subyacen en el seno de la sociedad.
Manifiesta que la igualdad politica, por ejemplo, no se reduce
a garantizar a todos los ciudadanos los mismos derechos; la
igualdad debe constituir un medio de compensar las
desigualdades sociales, en nombre de los derechos morales.
“De suerte que el Estado democrdtico debe reconocer a sus
ciudadanos menos favorecidos el derecho a obrar, en el marco
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de la ley, contra un orden desigual del que el Estado mismo
Jorma parte” (ibid. p. 53).

En este ensayo agregamos que, ademas de lo anterior, un
verdadero y perfectible gobierno democratico, presta atencion
a la manera de formular y realizar las politicas publicas. Si
realmente se quiere profundizar en el calidad de la democracia,
no podemos estar satisfechos, solo con verificar si se ejecutaron
las politicas publicas. También es indispensable preguntarnos:
{queé se programoé?, ;qué se realiz?, ;como se realiz6?, ;qué
se dejo sin realizar?, ;porqué no se realiz6?, ;con qué costo?, o
(a costa de qué?, ;a quién benefici6?, ;a quien afectd?, etc.

Tal vez, el mejor ejemplo de lo que se quiere ilustrar, lo
constituye el clima de descontento ciudadano imperante en el
pais. En el andlisis de la calidad de la democracia, realizado
por el Proyecto Estado de la Nacion, se constata, que en los
ultimos afios, los ciudadanos vienen experimentando un
malestar con respeto al funcionamiento de algunas instituciones
y al desempefio de los lideres politicos.

En efecto, en dicho estudio se han verificado declives en el
apoyo al sistema democratico. Ademads, se denuncia un
entrabamiento politico que afecta la capacidad del gobierno y
las instituciones, para realizar una gestion satisfactoria de los
asuntos publicos. Continua diciendo dicho informe: “la
ciudadania abriga importantes y crecientes dudas acerca de la
utilidad de participar en la politica y muchas personas piensan
que el funcionamiento de su democracia tiene cada vez menos
que ver con sus ideas y aspiraciones” (2001, p. 25).

Asi, pues, la democracia, en tanto gobierno del pueblo, que
aspira constituirse en expresion de la voluntad popular, posee
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un contenido y sentido ético, el cual se expresa, solo por citar
algunos ejemplos, mediante la idea del bien comin, laigualdad,
lalibertad, la justicia, la probidad, la transparencia, la austeridad,
la eficiencia, la eficacia, la responsabilidad y la rendicion de
cuentas.

Sin ese contenido ético, la democracia, como forma de
organizacion politica, se convertiria en un sistema vacio,
superficial, intrascendente, innoble e individualista.

El corolario es que, si no ampliamos el concepto de la
democracia, atribuyéndole este contenido ético, luego, ;quién
la va a defender cuando esté amenazada?, ;quién va a luchar
por ella si se lareduce a simples procedimientos e instituciones?
Podria contestarse, que de su defensa se ocuparian los cuerpos
punitivos del Estado, asi como la clase politica dominante. Sin
embargo, ante la erosion de la legitimidad del sistema,
rebeliones populares e inestabilidad politica—como ha sucedido
en otros paises de América Latina—me temo que los medios
convencionales, para mantener el orden, la tranquilidad y la
paz, podrian ser insuficientes.

De ahi, la necesidad de cuidar, todos los dias, que las
actuaciones gubernamentales y la convivencia politica en
general, se acerquen lo mas posible a las aspiraciones
democraticas y a las definiciones fundamentales de los
ciudadanos.

Si en el gjercicio de la funcion publica se carece o actia de
espaldas a ese andamiaje ético-politico, el sistema democratico
se debilita. Si se sustituye la busqueda del bien comin por la
satisfaccidon de intereses particulares, de grupos o sectores
minoritarios, se ponen en peligro la fe y confianza de los
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ciudadanos en el mismo sistema politico. Si se es indiferente a
la transparencia, la eficiencia, la eficacia y la economia, con
que se ejecutan las obras publicas, el sistema politico tendera a
deslegitimarse.

No obstante esto Ultimo, los costarricenses, usualmente,
nos mostramos muy confiados con nuestra democracia. Primero,
porque no tenemos graves conflictos con otros paises y segundo,
por la transparencia del sistema electoral y tercero, porque, en
los ultimos cincuenta afios, hemos gozado de una gran
estabilidad politica, econdmica y social. Sin embargo, dado el
creciente descontento ciudadano, debemos meditar y coincidir
en que si existe alguna amenaza para nuestra democracia,
ella proviene de la injusticia social, del oportunismo y la
mediocridad en lo politico; de la complicidad en lo moral; de
la tolerancia y la ineficiencia en lo administrativo y de la
indiferencia en lo juridico, es decir, del incumplimiento de
marco ético-politico, que da sustento a nuestro sistema
institucional.

De acuerdo con esto ultimo, es facil concluir que la
corrupcion y, en general, la transgresion de los principios éticos,
en los cuales se funda la democracia, constituyen el cancer de
este sistema politico.* En ese sentido sentencia Montesquieu:
“la democracia se convierte en el peor de los regimenes si
carece de lo que es probablemente su requisito bdsico: la
virtud”.

4  José Figueres Ferrer concibe la democracia como un acto de fe en el ser
humano. Se rige por normas escritas, pero fundamentalmente por el nivel
de confianza entre gobernantes y gobernados.
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Dado que la democracia es un sistema fundado en el
principio de la representacién, cuando quienes gobiernan
traicionan el mandato o la confianza popular, la democracia
tiende a debilitarse. A la inversa, cuando quienes nos representan
lo hacen con justicia, transparencia, responsabilidad y
procurando el bien comin, la democracia tiende a fortalecerse
y llenase de vitalidad y legitimidad.

Una advertencia: al plantear que la democracia debe
ejercitarse a partir de ciertos principios y valores morales, no
se desea efectuar formulaciones idealistas, alejadas de la
realidad, que solo tienen sentido en los libros de texto.

Este ensayo, en modo alguno, se propone asumir una
posicién mesianica o intransigente respecto a la naturaleza de
los problemas que hoy aquejan a los paises ubicados en nuestro
hemisferio, y mucho menos, sobre la naturaleza pecaminosa
del ser humano. Simplemente, se aspira partir de un diagnoéstico,
en el cual se plantea que la corrupcion, la ineficiencia y la
injusticia constituyen un cancer, que debilita las bases mismas
de nuestra organizacion social y politica, para luego sugerir
algunas ideas que contribuyan al mejoramiento de los sistemas
de control y evaluacion de la gestion publica.

En nuestros paises, es preciso inculcar una ética politica,
una practica moral de condena y rechazo de cualquier forma de
corrupcion. Urge promover una nueva cultura de direccion
gubernativa y gerencia de los asuntos publicos. Si se logran
€s0s objetivos, se incrementara el uso justo y adecuado de los
recursos publicos, el bienestar de los ciudadanos y, por
tanto, su confianza en la democracia, es decir, en el arte del
buen gobierno o lo que, modernamente, se denomina la
gobernabilidad del sistema politico.
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DEMOCRACIA Y GOBERNABILIDAD

El interés por el problema de la ingobernabilidad se

encuentra intimamente ligado a la aparicion o agudizacién de
crisis en el sistema politico. Estas crisis, normalmente, se
originan por la incapacidad del gobierno para resolver los
problemas que se presentan y para satisfacer adecuadamente
las demandas sociales. Dicho de manera positiva, la
gobernabilidad del sistema politico se caracteriza por:

a)

b)

c)
d)

la capacidad de gobierno para adoptar decisiones
oportunamente;

la efectividad de las decisiones adoptadas;
la aceptacion social de esas decisiones y;
la coherencia de las decisiones, a través del tiempo.

Se suele establecer como signos de una situacion de

ingobernabilidad:

a)

la indisciplina de los ciudadanos para influir en las decisiones
publicas por métodos violentos o ilegales;

b) el fracaso de la elite politica para conservar sus posiciones

c)

d)

de dominacidn preexistente;

laineficacia, entendida como la disminucion de la capacidad
de los politicos y burdcratas, para alcanzar los objetivos
deseados; y

la ilegalidad y la corrupcion.’

Para un amplio estudio sobre estos temas véase: ALCANTARA SAEZ,
Manuel. Gobernabilidad, crisis y cambio. Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, pp. 32 y 33.
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Se llama la atencion sobre el hecho de que la gobernabilidad
no solo esta relacionada con el ejercicio del gobierno,
propiamente dicho. Como dice Tomassini, involucra, ademas,
todas las condiciones necesarias para que el ejercicio del poder
se produzca en condiciones de transparencia, eficiencia,
eficacia, austeridad, responsabilidad, legitimidad y respaldo
social (1993, p. 13). Se deduce de lo anterior, la existencia de
dos condiciones para que se pueda dar la gobernabilidad:

La primera se refiere a la eficiencia y la eficacia del
gobierno, en otras palabras, a su capacidad para gobernar bien
(consecucion del bien comun). Precisamente, estamos fallando
en eso. En el informe mencionado, que analiza el Estado de la
Nacion, se afirma que los ciudadanos costarricenses estan
descontentos con su democracia, entre otras explicaciones se
indica que: la Asamblea Legislativa no funciona adecuadamente
y los diputados no representan al pueblo; el Poder Judicial no
garantiza justicia pronta, igual y cumplida y la administracién
del Estado esta trabada y penetrada por la corrupcion.

La segunda condicion para que haya gobernabilidad, esta
relacionada con la legitimidad del sistema politico; es decir,
con el nivel de aceptacion, fe y confianza que los ciudadanos
poseen en sus gobernantes, asi como en las instituciones del
sistema democratico constitucional. De no ser asi, el descontento
ciudadano podria, de forma peligrosa, dar paso a la pérdida de
legitimidad del sistema.

Con excepcion del fraude y la impunidad, se podria entonces
afirmar, que nada erosiona mas la gobernabilidad democratica
Y, por tanto, la legitimidad de dicho sistema que la ineficiencia,
laineficacia, la ausencia de escriipulos, la falta de transparencia
y la corrupcion en el manejo de los fiegocios publicos.
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Este tipo de actitudes y practicas en la Administracion

Publica, hace que las decisiones se tomen en beneficio exclusivo
del corruptor y del corrupto, con prescindencia del bien comiin
o de sus nocivas consecuencias para la sociedad.

Entre esos contraproducentes efectos se pueden citar, solo

a modo de ejemplo:

a)

b)

d)

se deslegitima el sistema politico: se pierde la confianza
en los partidos, los politicos, los gobernantes y en la misma
democracia;

se destruye el profesionalismo: el interés por los sobornos
y las prebendas reemplazan los criterios profesionales;

se distorsionan los incentivos econémicos: los mejores
negocios no dependen de la competitividad de las empresas,
sino de su capacidad de influir en los responsables de tomar
las decisiones para las contrataciones;

se impide la planificacién: cuando el bien comin, la justicia
y otras aspiraciones, como la igualdad, son sustituidas por
los trepadores del sistema resulta imposible cualquier
esfuerzo planificador;

se desanima y segrega a los honestos: como contrapartida,
se posesionan de los honestos la pasividad y la indiferencia
hacia los asuntos de naturaleza publica (Marroquin: 1999,

pp-2-3).

Lamentablemente, en condiciones como las sefialadas, es

natural que los partidos politicos y en gran medida la politica,
sean cada vez mas los escenarios naturales para los hombres y
mujeres mas incapaces, inescrupulosos y peor intencionados,
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es decir, de aquellos que viven de la politica y no para la
politica.b

Con la introduccién de mecanismos para mejorar las
actuales formas de rendicion de cuentas y de evaluacion de
resultados, se pretende superar muchos de los problemas
apuntados, lograndose asi que el Estado sea mas transparente,
eficiente, eficaz y equitativo, en la asignacion de los recursos y
la solucion de los problemas y necesidades, que a diario afronta
la sociedad.

La solucién de los problemas citados no se encuentra en el
autoritarismo, ni en el populismo mesianico de algunos. Para
reducir el problema de la gobernabilidad, debemos hacer mas
democratica la democracia, es decir, mejorar sus instituciones
y procedimientos. Esto constituye, en suma, el arte del buen
gobierno, cuya maxima expresion es el bienestar de los
ciudadanos y el uso justo de los recursos publicos.

Empero, para lograr esto ultimo, no basta solo con criticar
la ineficiencia y la corrupcion de la Administracién Publica.
Eso es muy facil. Resulta imperativo modificar la cultura politica
imperante, caracterizada por la centralizacion del poder, los
procedimientos invisibles y prop6sitos ocultos. En la nueva
manera de formular y realizar las politicas publicas se debera
favorecer la rendicion de cuentas, la evaluacion de resultados,
los controles del ejercicio del poder y la responsabilidad de los
gobernantes. El gobierno democratico requiere que la exigencia

6  Refiriéndose a este problema, es ya clasica la afirmacién de Lic. Alberto
Cafias, en la que sostiene que “la graderia de sol se apoderé de los partidos
politicos”.
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y cumplimiento de estas condiciones, sean una constante y no
la excepcion, como sucede en la actualidad.

DEMOCRACIA Y RENDICION DE CUENTAS

El gobierno democratico debe ser un gobierno transparente
y abierto a los ciudadanos. Esto implica la obligacion de los
gobernantes de dar cuentas por sus actos, ante los gobernados,
es decir, ante quienes se benefician o sufren las consecuencias
de sus decisiones. Después de todo, el gobierno republicano
ensefia que los gobernantes no son duefios de los gobernados ni
del Estado, como pretendi6 Luis X1V, al proclamar: “el estado
soy yo”, o como ha querido hacerlo, en nuestro continente,
mas de un dictador, de izquierda o de derecha, en los dos uiltimos
siglos.

Aunque resulte una verdad de Perogrullo, hay que
recordarlo: los gobernantes son servidores de los pueblos; por
ello estan obligados a obrar conforme al derecho y el bien comun
y a responder ante el pueblo por el correcto desempefio de sus
funciones y actividades oficiales.

Por eso nos gusta la definicién que, sobre la democracia,
nos ha legado Abraham Lincoln. Establecer que la democracia
“es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”, no
solo implica destacar que el pueblo es forjador de su destino,
como fuente originaria del poder piblico, sino también, que
los gobernantes o representantes populares tiene la obligacién
de rendirle cuentas. La sabiduria del sistema republicano,
advierte Madison en el Federalista, estriba tanto en el hecho de
que el poder debe derivar del pueblo, como en que, a quienes se
lo confien, deben seguir dependiendo y respondiendo ante el
pueblo.
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De ahi, pues, el derecho que poseen los ciudadanos a pedir
cuentas, evaluar y exigir responsabilidades a quienes gobiernan.
A partir de este derecho, se origina la obligacién de los
representantes populares, funcionarios y servidores publicos
en general, de explicar en qué y como se ha invertido el dinero
de los contribuyentes, las razones que justifican las diferentes
politicas publicas, asi como la eficiencia, la eficacia, y la
honestidad con que se manejan las cosas relacionadas con las
politicas y los negocios publicos.

En una democracia, a diferencia de otras formas de
organizacion politica, el ejercicio del poder est4 limitado y
controlado; ademas, los asuntos se manejan con transparencia
y estan abiertos al escrutinio publico.

Conviene recordar aqui, que en la democracia la soberania
reside en el nacién (articulo 2 de la Constitucién Politica). Esto
significa, que los ciudadanos son capaces, por si, de
autodeterminarse, es decir de otorgase, sin intermediarios, una
estructura juridico-positiva, constituida desde el &mbito formal,
en primer término por la Carta Fundamental.

No obstante esta méaxima, ante la dificultad de que los
ciudadanos puedan reunirse para gobernarse a si mismos y, en
iltima instancia, la imposibilidad practica del ejercicio de la
democracia directa, el gobierno se ha delegado a representantes
designados mediante elecciones periddicas y libres. Entre estos
representantes, los miembros del Parlamento ocupan un lugar
central en el sistema democratico constitucional, pues actian
como nexo mediador entre el titular de la soberania y el Poder
Ejecutivo y los servidores ptblicos en general.

Para ello, ademas de la actividad legislativa propiamente
dicha, los diputados realizan otras funciones, entre las cuales
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destaca la funcion de control politico o parlamentario,
considerada, hoy dia, como la principal. Mediante el ejercicio
de esa competencia, la Asamblea como 6rgano y los diputados
en su condicion personal, pueden exigir cuentas y determinar
si la Administracion y los funcionarios publicos han actuado
de conformidad con el ordenamiento juridico, los principios
éticos, de eficiencia y eficacia, que siempre deben imperar en
el manejo de los negocios piiblicos y, en todo caso, verificar si
han obedecido a la voluntad popular.

No sobra decir, que el control parlamentario, como técnica
juridico-constitucional, supone, en la practica, el inico medio
posible para que los ciudadanos, titulares de la soberania,
controlen y pidan cuentas diariamente a los gobernantes. Es
cierto que, en el sistema democratico existen varios mecanismos
para limitar y controlar el ejercicio del poder, para evaluar los
resultados de la gestion publica; incluyendo los de participacion
popular no regulados en Costa Rica, como el plebiscito y el
referéndum. Sin embargo, estamos convencidos de que ninguno
posee tantas ventajas, por razones que se explicaran en la ltima
parte, como la funcién de control politico.

DEMOCRACIA Y RESPONSABILIDAD

Si en la democracia, la soberania reside en el pueblo y si en
este sistema politico el gobierno proviene del pueblo, los
gobernantes o representantes populares tienen la obligacion de
rendir cuentas a los gobernados o representados.’

7  Sobre este particular, el articulo 11 de la Constitucion Politica establece: “Los
Jfuncionarios publicos son simples depositarios de la autoridad. Estdn
obligados a cumplir los deberes que la ley les impone y no pueden arrogarse
Jacultades no concedidas en ella. Deben prestar juramento de observar y
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Dicho de otra forma, la democracia implica un gobierno
responsable, porque los gobernantes poseen el imperativo de
responder por el ejercicio del poder, su trabajo y actividades
oficiales ante los gobernados. En consecuencia, la funciéon
publica, como se menciond en el epigrafe anterior, solo es
concebible cuando se ejerce a favor de los intereses del pueblo
y los gobernantes atienden y escuchan los problemas de los
ciudadanos.

De acuerdo con lo anterior, no basta con que los
representantes populares y los funcionarios publicos cumplan
con la ley; es imperativo, ademas, que las cosas se hagan de
cierta manera: con eficiencia, eficacia, austeridad y honestidad,
de todo lo cual, los servidores publicos deben rendir cuentas a
los ciudadanos.?

En un sistema democrético, el ejercicio del poder est4
precedido, de un modo imperioso, por la responsabilidad. Desde
un punto de vista tedrico, esto significa la atribucién a favor de
los ciudadanos y los érganos de control —Sala Constitucional,
Contraloria General de la Repiblica, Defensoria de los

cumplir esta Constituciony las leyes. La Administracion Publica en sentido
amplio estard sometida a un procedimiento de evaluacion de resultados y
rendicion de cuentas, con la consecuente responsabilidad personal para
los funcionarios en el cumplimiento de sus deberes. La ley sefialard los
medios para que este control de resultados y rendicion de cuentas opere
como un sistema que cubra todas las instituciones publicas”.
8  La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos contiene en el
articulo 109, parrafo II1, una interesante disposicion en la que se establece:
“se aplicardn sanciones administrativas a los servidores publicos por los
actos y omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad
y eficiencia que deban observar en el desempefio de sus empleos, cargos o

comisiones”.
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Habitantes, Asamblea Legislativa, etc.—del poder o la facultad,
para someter al gobierno a escrutinio y vigilancia constantes,
asi como a la obligacidon de rendir de cuentas de forma
permanente.

Tal fundamento, en realidad, es muy simple: los
gobernantes, como cualquier otro administrador de lo ajeno,
estan en la obligacion de decir qué hacen y como lo hacen. Se
trata de dar cuentas, lo cual, en la practica, significa responder
por sus actuaciones. Dicho de una manera mas simple, si los
representantes populares transgreden el ordenamiento juridico,
los principios éticos, los criterios técnicos o las reglas de la
oportunidad y la necesidad, deben pagar un precio por hacerlo.

El precio o la responsabilidad que se puede exigir a los
gobernantes es de muchas clases: disciplinaria, civil, penal y
politica. Las tres primeras, normalmente, por lo menos en el
nivel formal, estan reguladas de manera muy rigurosa. Para su
concrecion, existe todo un aparato constituido por leyes, coédigos
procesales y tribunales de justicia.

Sin embargo, en este acapite nos referimos a la
responsabilidad politica, al deber de los gobemantes de actuar
de manera transparente, de informar y de rendir cuentas ante
los gobernados, aspectos en los que pareciera, estamos fallando.

Con extrema facilidad se podrian comprobar,
empiricamente, algunas incongruencias entre lo ofrecido por
los representantes populares en campaiia politica y lo que
logran realizar en el gobierno; o bien, entre lo propuesto en los
planes nacionales de desarrollo y lo que posteriormente se
financia en los presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Republica.

=Rt
54



ALEX SoLis

Diferentes estudios de opinién piblica, reflejan una fuerte
y, tal vez, creciente critica de los ciudadanos costarricenses,
contra la clase politica y los poderes piblicos; porque sienten
~ que no los representan bien, que el ejercicio del poder y la toma
de las decisiones estan muy alejados de las comunidades y los
gobiernos municipales. Ademas, la insatisfaccion nace; porque
quienes gobiernan no entregan cuentas, o por la insuficiencia
de procedimientos para la evaluacion de resultados y de la
gestion publica en general, en fin; porque siendo la democracia
el gobierno del pueblo, la participacion ciudadana se reduce,
en la praxis, al momento de votar cada cuatro afios.

De acuerdo con la evolucion democratica costarricense,
pareciera que a los ciudadanos ya no les es suficiente, la
designacion de sus representantes, mediante el sufragio o que
la Administraciéon Publica se conduzca de acuerdo con el
ordenamiento juridico.

La democracia, que es un proceso abierto a la vida y a las
transformaciones de la sociedad, sus principios y valores, tiene
que ser repensada con el fin de que responda a las nuevas
demandas y exigencias sociales. De ahi, la necesidad de obligar
a la Administracion Publica, a vigilar o cuidar que los asuntos
publicos, se realicen con el maximo de eficiencia, eficacia y
economia de recursos y de acuerdo con los principios morales,
que auspicia la sociedad costarricense.

En tal sentido, el ejercicio de la funcién de control politico,
a cargo del Parlamento, y el control ciudadano de los
gobernantes y administradores pablicos, deben constituir la
piedra angular sobre la cual descanse el problema de la
responsabilidad politica de quienes nos gobiernan.
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Se advierte que los controles jurisdiccionales no son
suficientes para construir un apropiado y completo andamiaje
de responsabilidad. Los controles legales, por estar revestidos
de un sistema de garantias relacionados con el principio de
legalidad y el principio del debido proceso, se prestan para
cualquier cantidad de subterfugios juridicos y recursos
procesales que, al final, diluyen, si es que no impiden, la
administracion de la justicia, sobre todo cuando se trata de
politicos de alto nivel.

Desde tal perspectiva, como ya se habra advertido, no
se deberia hablar de un solo concepto de responsabilidad.
En todo sistema democratico constitucional existen
diversos mecanismos de control, que se manifiestan mediante
procedimientos diferentes; pero con un sentido comun: limitar
y racionalizar el ejercicio del poder politico.

Tal diversidad se encuentra, por un lado, en los objetos
susceptibles de control, verbigracia, las normas juridicas, los
actos politicos, la actividad de los poderes del Estado y de la
Administracién Publica en general; por otro, son varios los
sujetos que pueden ejercer el control, como los tribunales de
justicia, los tribunales constitucionales, los tribunales de cuentas,
las auditorias, los parlamentos, las defensorias de los habitantes,
los medios de comunicacion colectiva, los grupos de presion o
interés y los ciudadanos o mas propiamente la opinion publica.

Ademas, el control posee muy variadas modalidades:
control previo y posterior de legalidad, de constitucionalidad,
de oportunidad, de eficacia e incluso de absoluta libertad en la
apreciacion de los medios, como sucede con el control politico
o parlamentario. Por ultimo, también son diversos los efectos
que conllevan los diferentes mecanismos de exigencia de
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responsabilidad o control del ejercicio del poder: penales,
civiles, disciplinarios, politicos, sociales y morales.

En teoria, ninguno de esos medios de control es mas
importante que los otros, puesto que todos conllevan el propdsito
comun de limitar el ejercicio del poder, controlar que los
gobernantes y servidores publicos actiien con transparencia,
eficiencia, eficacia y austeridad, asegurar el respeto por los
derechos humanos, garantizar la vigencia de la democracia, asi
como el imperio y la supremacia de la Constitucion Politica.

No es de extrafiar, entonces, que el ordenamiento
juridico esté estructurado a partir de un concepto amplio de
responsabilidad. De ahi, la variedad de instrumentos para el
limite y control del ejercicio del poder. Lamentablemente, por
razones culturales, por conveniencia, célculo o corrupcidn, esas
vias para pedir cuentas y evaluar la gestion de quienes gobiernan,
se han quedado, en la mayoria de las veces, en el papel 0 en la
simple retdrica.

El reto actual de la democracia costarricense es superar
esas deficiencias. Se deben cambiar los patrones culturales de
los presidentes, ministros, diputados, magistrados, embajadores,
y en general, de los funcionarios de alto rango que se comportan
como pequefios reyes sin corona, liberados de cualquier
obligacion de rendir cuentas.

Para ello, es urgente, replantear —en los términos que
explicaremos mas adelante—la funcién del control
parlamentario, asi como desarrollar nuevas formas de cultura
civica, que estimulen y permitan a los ciudadanos participar
en la discusion, toma, ejecucion y control de las decisiones
relacionadas con su propia existencia.
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DEMOCRACIA Y PARTICIPACION CIUDADANA

En los ultimos tiempos, el discurso politico ha acentuado
la importancia que posee para el sistema democratico la
organizacién, movilizacién y participaciéon de los ciudadanos.
Se plantea como una necesidad, que los ciudadanos y las
comunidades sean protagonistas de su propio desarrollo; pues
nadie estd en mejor condicién que ellos, para identificar sus
problemas, establecer prioridades, generar soluciones y
controlar y evaluar su ejecucion.

Dentro de esta logica, si de verdad, la democracia es el
gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, una
preocupacion fundamental para una sociedad democratica
deberia ser la de construir nuevos canales de participacion.
Precisamente, uno de los signos que hoy causan cierta desazén
con el funcionamiento del sistema politico, es el hecho de que
los ciudadanos se sienten muy alejados de los centros de poder,
donde se toman las decisiones que afectan y, en una gran medida,
determinan su vida en sociedad.

Desde esa perspectiva, se requiere crear vias mas directas
entre el gobierno y los ciudadanos, que estimulen su
participacién, ya no solo para que opinen y participen en la
decision de los asuntos de gran jerarquia, mediante consultas
populares —por ejemplo, el referéndum y el plebiscito—, sino
también, en el control de las cosas mas pequefias, que se
presentan cotidianamente en la compleja tarea de conducir y
administrar el Estado.

El dilema es ;c6mo puede establecerse un contacto mas
directo entre el gobierno y las diferentes administraciones con
los ciudadanos, que son los usuarios y en ultima instancia los
beneficiarios de la cosa publica?
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La solucién no es facil. Sobre todo cuando, a raiz de la
filosofia politica neoliberal imperante, estamos atravesando una
de las épocas mas individualistas de la historia. Esto significa
que los valores colectivos han cedido paso a los individuales y
que la salvacidn, afirma Alain Minc, ya no es colectiva, sino
individual (1995, p 9).

Evidentemente, estamos viviendo una profunda
contradiccion: por un lado se recomienda encontrar nuevos
canales de participacion ciudadana en la politica; pero de otro,
la ideologia imperante, de raiz econémica, utilitarista y poco
solidaria, ha dado como resultado ciudadanos indiferentes,
replegados en su vida privada.

Aunque se aleja del objeto de este ensayo, es oportuno
advertir que estos efectos no son casuales sino, que responden
a un plan concebido por los neoliberales, dirigido a atomizar y
aislar a los individuos. La ilusién econémica, explica Ramoneda,
pretende sacar al individuo de todo marco colectivo de
referencia, ya que perdido a solas, abandonado con su desnuda
individualidad a cuestas, es mucho mas vulnerable y
domesticable (1999, p. 38).

Los neoliberales con su doctrina individualista han logrado
debilitar los valores de la igualdad, la justicia y la solidaridad
social sustituyéndolos por la productividad y la competencia.
Su desideratum esta orientado a la idea de que si todos
producimos y somos mas competitivos, el pais ira mejor.

Dentro de esta logica, si se logra que los intereses
econémicos se conviertan en el principal moévil de los
ciudadanos, la sociedad civil, las comunidades y, en general,
los grupos organizados,-como sindicatos, camaras y
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asociaciones, pierden beligerancia e importancia, porque se
desideologizan y desapasionan. Corolario, para este sistema de
pensamiento dice Ramoneda, “de politica hablemos lo menos
posible porque es perniciosa” (p. 32).

Bajo estas condiciones, obviamente, afin asumiendo la
existencia de suficientes canales institucionales de participacion,
es dificil que los ciudadanos se involucren en la discusion de
temas relacionados con el bien comun y, mas alin, que
pidan cuentas e intenten evaluar los resultados de la gestion
publica.

Se requiere, entonces, superar esa concepcion minimalista,
que reduce al individuo a un simple homo economicus y la
democracia, inicamente a garantizar algunos derechos humanos
y la realizacion de elecciones periddicas. Para democratizar la
democracia es necesario promover toda una cultura civica de
participacion.

Pero ello, solo sera posible, si los ciudadanos estan
convencidos de que con su participacion y la intervencion del
Estado es posible resolver algunos de los muchos problemas
que sufren diariamente, verbigracia: la salud, la educacion, la
criminalidad, la infraestructura y, en general, su bienestar. El
aprovechamiento del empuje ciudadano y de la iniciativa local
es factible, siempre y cuando, se supere la cultura centralista y
personalista del poder y se le brinde mas oportunidades a los
gobiernos locales y a las organizaciones de base para participar,
de manera activa, en la toma, ejecucion y control de las
decisiones.

De seguir reduciéndose la democracia y la politica a una
simple lucha por el poder, los ciudadanos tendran muy poco
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estimulo para participar. Como afirma Anthony Giddens, solo
un sistema de bienestar que beneficie a la mayor parte de la
poblacién generara una moral comun de ciudadania y por tanto,
se agrega aqui, de participacion.

Ademas de lo anterior, hemos dicho, que la democracia
también es una filosofia, una cultura politica, que implica una
forma de vivir en sociedad. Desde este 4mbito, es o mas logico
pensar que se debe formar a los hombres y a las mujeres para
que aprendan a vivir en democracia, es decir, para que acepten
esa filosofia de vida.

En tal sentido, a los ciudadanos se les debe instruir sobre el
hecho de que somos un Estado democrético y social de derecho,
lo cual conlleva a respetar ciertas reglas de juego y los principios
y valores, relacionados, entre otros, con la division de poderes,
el principio de legalidad y el sufragio para escoger a los
gobernantes, asi como con la libertad, la igualdad, la justicia
social, la honestidad y la eficiencia.

Particularmente, dentro del ambito de la educacién y la
formacién democratica, se requiere mantener, como
preocupacion esencial, la necesidad de ensefiar a los ciudadanos
a ser responsables. Asi como la democracia requiere de
funcionarios probos y eficientes, igualmente, requiere de
ciudadanos responsables. La democracia no debe entenderse,
solamente, como un sistema que otorga derechos, también exige
deberes y obligaciones a los ciudadanos.

Parafraseando a Anthony Giddens, uno podria establecer
como lema principal de cualquier ideal democratico: “ninguin
derecho sin responsabilidad” (1998, p. 81). Solo asi puede
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entenderse, cabalmente, la democracia como gobierno del
pueblo.’

Sefiala este autor, que la gente no solo deberia recibir de la
comunidad, sino también dar. De manera adicional, que con el
individualismo creciente, resulta apropiado elaborar una
extension de las obligaciones individuales. Se impone la
aplicacion de lamaxima: “ningun derecho sin responsabilidad”
a todos los individuos y a todos los grupos. “El Gobierno debe
mantener un papel regulador en muchos contextos, pero siempre
que se pueda debe facilitar a los ciudadanos los recursos para
asumir su responsabilidad y las consecuencias de lo que hacen”

(2000, p. 177).

En consecuencia, para el gobierno de un sistema
democritico, es de gran conveniencia depender, de ciudadanos
responsables 0, mas preciso, de electores responsables, es decir:
que toman decisiones y debatan en forma seria los asuntos
relacionados con las politicas publicas; que pagan impuestos;
que pidan cuentas y evaliian los resultados de la gestion publica;
que se informan acerca de los candidatos y votan regularmente
y, por ultimo, que posean el criterio moral y técnico para
distinguir entre lo que esta bien y lo que estd mal.

Sin embargo, la prdxis politica, en nuestro pais, demuestra
otra realidad. El pueblo vive de espaldas a ese ideal, relegado
a desempefiar papeles menores. Tristemente, la participacion
de los ciudadanos en la vida politica del pais es algo muy raro,
practicamente, se limita a emitir un voto, cada vez que hay que

9  En cuanto deberes, 1a Constitucion Politica, solo dispone, en el articulo 18
que “los costarricenses deben observar la Constitucion y las leyes, servir
a la Patria, defenderla y contribuir para los gastos publicos.
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elegir presidente y diputados. Por lo demas, permanecen
indiferentes y no comprometidos, como si los problemas de la
ineficiencia en la gestion de los negocios publicos y la.
corrupcion, fuesen solo de los politicos y los gobernantes,
cuando, en realidad, son problemas que nos conciernen a todos.

Ante esta falta de compromiso y responsabilidad de los
ciudadanos con lo publico, con razén Alain Minc se pregunta:
(Estara condenada a morir la democracia, precisamente después
de haber triunfado? (Es posible que el individualismo
promovido por el poder econdmico y el neoliberalismo, le gane
al interés y la responsabilidad del ciudadano con lo publico?
(1995, p.9).

Conviene insistir en que la democracia no es un simple
procedimiento formal de designacion de gobernantes, ni se
reduce a un conjunto de procedimientos o instituciones. Ya
hemos visto supra, que un tema esencial es la mutua
dependencia entre la democracia y la ética. Y que, en tal sentido,
la democracia esta plenamente comprometida con principios y
valores, entre los cuales adquieren singular importancia la
libertad, la igualdad, la justicia social y la responsabilidad.

Sila democracia implica un gobierno en funcidn y servicio
del pueblo, éste debe participar, activamente, en los esfuerzos
que realice el gobierno para la consecucion de esos ideales.
Recordemos que los gobernantes son simples gestores suyos.
Por esa misma razdn, el pueblo puede y debe no solo participar
en la gestion de los negocios publicos, sino pedir cuentas y
evaluar resultados. También debe oponerse, criticar y controlar
el ejercicio del poder politico y hasta impugnar, judicialmente,
los actos que contrarien la voluntad general, expresada en el
ordenamiento juridico y en la ética.
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Eduardo Garcia de Enterria, ha dicho que en definitiva, “la
democracia es el régimen que reconoce a los individuos y a las
colectividades como sujetos, es decir, que les protegey les anima
en su voluntad de vivir su vida, de dar una unidad y un sentido
a su experiencia de vivir. De modo que lo que limita el poder no
es solo un conjunto de reglas de procedimiento, sino la voluntad
positiva de acrecer la libertad de cada uno. La democracia es
la subordinacion de la organizacion social, y del poder politico
en particular, a un objetivo que no es social, sino moral: la
liberacion de cada uno” (2000, pp. 69-70).

Por tanto, la participacion ciudadana constituye un elemento
clave de esta forma de organizacion politica, precisamente,
porque todo el andamiaje institucional se ha construido para
que, en libertad, cada uno pueda vivir su vida, a partir de
intereses sociales o colectivos.'® De ahi, que uno de los objetivos
de la democracia, deberia ser el de instruir a los ciudadanos, los
grupos de interés y las diferentes organizaciones sociales, para
que aprendan a participar y, en esa medida, a identificar los
problemas, definir prioridades y encontrar las soluciones mas
apropiadas. Esto sin dejar de mencionar la necesidad de pedir
cuentas a los gobernantes y la evaluacion de los resultados.

En suma, si los ciudadanos no poseen ninguna posibilidad
de penetrar e influir en el dia a dia de la Administracion Publica,
o solo pueden participar cada cuatro afios, cuando votan para
elegir presidente, diputados y regidores, es facil concluir que
se esta actuando contra uno de los ideales democraticos: la
participacion, el control y la evaluacion de los resultados.

10 Alain Touraine sostiene que el proposito de la democracia “es permitir a los
individuos, a los grupos y a las colectividades llegar a ser sujetos libres,
productores de su historia, capaces de unir en su accion el universalismo de
la razony la particularidad de una identidad personal y colectiva”. (p. 402).
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DIFICULTADES PARA CONTROLAR,
PEDIR CUENTAS Y EVALUAR RESULTADOS

En 1a Cumbre de Presidentes, celebrada en Vifia del Mar,
en 1996, en su declaracion final se establecio: “la democracia
se fortalece en nuestras sociedades cuando la probidad, la
responsabilidad y la transparencia se afirman y se consolidan
como rasgos esenciales del servicio publico y de las practicas
de la sociedad civil y de nuestra cultura politica”.

De acuerdo con lo expresado en el capitulo anterior, en
otras circunstancias, esa afirmacion no llamaria la atencion:
actuar con transparencia, rendir cuentas y evaluar resultados
deberia ser lo més natural en una democracia.

Sin embargo, por provenir de presidentes electos
popularmente y, como tales, primeros responsables del manejo
de la cosa publica, es curiosa la distancia marcada, entre el
desiderdtum del gobierno democratico y su comportamiento
real en la practica. Aunque se podrian establecer importantes
diferencias, en el analisis particular de cada pais, se puede
generalizar que en latinoamérica se sufre de grandes
incongruencias en la concepcion y ejercicio del poder politico.

Sin ir muy lejos, en Costa Rica, caso que interesa comentar,
con todo y su tradicién democratica, no hace falta recabar prueba
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empirica,'! para constatar que existen acentuados niveles de
ineficiencia, ineficacia, corrupcion piblica, irresponsabilidad
y falta de transparencia en el ejercicio del poder politico, asi
como en el cumplimiento de las competencias asignadas a los
funcionarios y servidores publicos. De hecho, una buena parte
del discurso politico en los dltimos tiempos ha versado,
principalmente, sobre esta tematica. En el Informe sobre el
Estado de la Nacion se establece que, si bien es cierto, el sistema
politico de nuestro pais cumple de manera razonable con los
requisitos minimos internacionalmente aceptados para una
democracia, en aflos recientes, se ha generalizado el descontento
ciudadano con los partidos y los politicos.

Esta “desafeccion e impaciencia” del costarricense,
reconoce el informe, se ha transformado paulatinamente en
una creciente y generalizada desaprobacion ciudadana sobre el
desempefio de los representantes populares, asi como de las
instituciones publicas, lo cual plantea serios desafios para la
democracia costarricense. Es claro que, atin, no se ha afectado
la estabilidad politica del sistema, pero si, la convivencia
democrética que transcurre en su seno (pp. 17 y 160).

¢Como explicar esta creciente desconfianza ciudadana?
(Porqué no ha sido posible establecer efectivos sistemas de
control y evaluacion de resultados?

Sin pretender agotar las probables respuestas a estas
interrogantes, ya que ello supera las pretensiones de este ensayo,

11 Sin embargo ya existen estudios. En la auditoria ciudadana sobre la calidad
de la democracia en Costa Rica, emprendido por el Proyecto Estado de la
Nacién, se ha comprobado un creciente descontento ciudadano sobre la
calidad de la democracia. San José, Costa Rica, Impreso en Editorama,
2001, pdg. 160.
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en las secciones siguientes, se intentara describir algunos de
los rasgos que mas han influido en la cultura politica
costarricense para determinar, de un lado, el tipo de gobierno
que tenemos y, por €l otro, las causas del creciente desasosiego
que expresa el ciudadano con respecto a la clase politica.

Resulta relevante comprender bien c6mo somos. Si una
meta comun en nuestro pais es democratizar el Estado,
modernizar el sector publico y promover una nueva cultura de
innovacion gerencial en el aparato gubernamental que permita
el “buen gobierno”, se requiere identificar con precision nuestras
virtudes y falencias. Los costarricenses necesitamos reconstruir
nuestra democracia; pero, para ello, se requiere saber donde
estamos fallando.

FUERTE TRADICION CENTRALISTA

La acentuada centralizacion del poder politico en el Estado
Costarricense, constituye una preocupacién manifiesta en todos
los estudios efectuados, por los analistas politicos de la
estructura del Estado y las propuestas para su reforma. A pesar
de los esfuerzos realizados por la Asamblea Nacional
Constituyente de 1949 para debilitar el centralismo
presidencialista que nos caracteriza, institucionalmente,
tenemos dos realidades que conspiran contra la toma, la
ejecuciony el control de las decisiones de un niimero mayor de
actores politicos.

Primero, las denominadas instituciones auténomas o
instituciones descentralizadas, que prestan la mayoria de los
servicios publicos, operan como entidades del Gobierno Central.
No obstante, que el Constituyente de 1949 les concedid
autonomia en materia de gobierno y administracion; en 1968,
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fue modificado el articulo 188 de la Carta Fundamental,
limitdndose asi su independencia de gobierno, o sea, su
autonomia politica.

Esareforma constitucional permitid, posteriormente, otros

importantes cambios legales como:

a)

b)

d)

La Ley 4/3. Esta normativa aumento, de cinco a siete, los
miembros de las juntas directivas de las instituciones
auténomas, permitiendo al Presidente de la Reptblica, en
el primer mes de gestion, nombrar a cuatro de ellos y, a la
vez, incrementar su poder.

La creacion de la Ley de Presidencias Ejecutivas, que
faculta también al Poder Ejecutivo para nombrar a esos
importantes funcionarios.

La Ley de Planificacién Nacional. Con esta ley se establecen
fuertes sujeciones y limitaciones a las instituciones
auténomas en materias relacionadas con la cooperacion
técnica internacional, inversiones, deuda publica externa,
prioridades presupuestarias, programacidn institucional
publica vinculada obligatoriamente con el Plan Nacional
de Desarrollo y la coordinacién interinstitucional en materia
de planificacion regional y sectorial.

La Ley General de la Administracion Publica, que también
ha incidido, en cierta medida, en un fortalecimiento de la
centralizacion del poder en el Presidente de la Republicay
en los ministros de Gobierno.

Las leyes de la Autoridad Presupuestaria y de Contencién
del Gasto Publico, al igual que las otras legislaciones,
también han debilitado la independencia de las instituciones
auténomas.
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En suma, la centralizacion politica y administrativa, en lugar
de disminuir, ha venido creciendo en los Gltimos afios.'? El
alto grado de centralizacion estatal, asi como la discrecionalidad
del Presidente de la Reptblica para nombrar o influir de una
manera decisiva en el nombramiento de.las juntas directivas
del sector descentralizado, los presidentes ejecutivos y gerentes,
han generado varios problemas. A manera de ilustracién citamos
solo dos de ellos:

De un lado, existe una excesiva concentracién de poder,
como se ha comentado, en la persona del Presidente de la
Republica o, en todo caso, en un grupo muy reducido de
personas; y del otro, la politizacion de las juntas directivas y la
gerencia de esas instituciones al colocarse en esos cargos,
incluyendo al presidente ejecutivo, a personas pertenecientes
al mismo partido politico que ha ganado las elecciones o la
Presidencia de la Republica.

Por esa razon, muchas veces, tales nombramientos, lejos
de corresponder a un sistema de promocion basado en los
méritos y la profesionalizacién de quienes vienen haciendo
carrera en el servicio publico, mas bien, se han convertido en
una especie de botin politico para quien ha ganado la Presidencia
de la Republica.

Segundo, la otra realidad que conspira contra una mayor
descentralizacion del poder politico, esta relacionada con el
pobre y debilitado disefio de administracion territorial existente
en el pais. La provincia como entidad administrativa carece de
relevancia.

12 Véase sobre este particular Reforma del Estado en Costa Rica, preparado
por la Comision de Reforma del Estado Costarricense (COREC). San José,
Edi-Costa, S.A., 1990, pp. 80, 81, 82 y 83.
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Ademas, el Gobierno municipal en la practica es muy débil
y limitado, no obstante que la Constitucion Politica faculta a
las municipalidades para la administracion de los intereses y
servicios locales (articulo 169) y las dota de autonomia
administrativa, politica y organizativa (articulo 170). En relacién
con esto ultimo, llama poderosamente la atencién el hecho de
que financieramente, los municipios administran solo una
porcién infima de los recursos publicos: en el periodo 1992-
1999, la carga tributaria promedio, es decir, de los impuestos
recaudados por las municipalidades con respecto al producto
interno bruto fue de tan solo 0.81% (Proyecto Estado de la
Nacién, 2000 y 2001). Obviamente, como resultado de esos
pobres ingresos, es muy limitado el papel de las municipalidades
en la solucién de los problemas nacionales.

La descentralizacion territorial del Estado es necesaria para
transferir poder politico y econémico a las regiones y generar
con ello condiciones de mediano y largo plazo, que permitan
reducir las diferencias actuales en cuanto al desarrollo entre la
Region Central y las periféricas. Ademas, se requiere ensanchar
los mecanismos de participacién y control ciudadano, que
ofrezcan un espacio mas amplio de accion politica y econdémica
a las comunidades para la atencion de sus problemas y la
definicidon de su futuro.

Tal planteamiento conlleva reformas sustanciales al marco
juridico vigente para crear instancias de decision politica en el
espacio regional y de fortalecimiento de los gobiernos locales.
Mayor autonomia local en materia tributaria y elecciones
municipales independientes constituyen factores determinantes
para el éxito de este proceso.
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PERSONALIZACION DEL PODER

La centralizacion del poder descrita anteriormente, se
origina en el disefio politico y juridico de nuestras instituciones.
No se debe olvidar, que el Estado costarricense es el resultado
de una cultura politica, forjada durante trescientos afios de vida
colonial y casi doscientos de vida independiente; periodo en el
cual, el centralismo y la concentraciéon del poder se
constituyeron en dos de los rasgos mas distintivos y
sobresalientes de nuestra cultura politica.

Asi, pues, se puede afirmar que desde el ambito politico,
tal ha sido la herencia de los reyes borbonicos y nuestros
conquistadores: una forma de ser de los ‘colonos y criollos,
caracterizada por su alejamiento de los centros de poder politico
y econdémico ubicados en su nivel superior en el viejo continente.
El océano Atlantico, pero también, una estructura de poder
rigurosamente jerarquizada y excluyente, del rey hacia abajo,
impidio6 a nuestros antepasados el desarrollo de, por lo menos,
alguna incipiente experiencia de participacién en los asuntos
de interés publico, el gobierno y la administracion.

Lamentablemente, la noticia de la independencia en
nuestros paises no trajo consigo cambios significativos
inmediatos ni en la forma de vida de la poblacidn, ni en las
estructuras politicas, econdmicas y sociales.

La poca experiencia de los criollos en actividades politicas
y en las funciones propias de la administracién, impuso a los
nuevos gobiernos la necesidad imperiosa de centralizar la
compleja labor de construir naciones-estado sobre bases
semejantes a las que imperaron en la época colonial. Asi, se
reforzaron los patrones centralizadores existentes en dicha época
(Meofio: 2001, p. 71).
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Probablemente, también de las practicas y, en general, de
la cultura colonial, heredamos los vicios relacionados con la
falta de transparencia y el secreto en el manejo de los asuntos
publicos, la venta de puestos en el gobierno, el paternalismo
estatal, el nepotismo, el contrabando y la corrupcion, solo por
citar algunos ejemplos. Veamos, por aparte, algunos rasgos de
esta cultura politica.

1. Presidentes imperiales

Algunos de nuestros presidentes actilan como si fuesenreyes
sin corona. Se comportan como pequefios Luis XIV, que
suspiran con la idea: “el Estado soy yo”. Su regla de oro es el
centralismo, la concentracién del poder, la discrecionalidad
politica y la dispersion administrativa.

Con las normales excepciones, es lamentable constatar los
esfuerzos que nuestros presidentes realizan y las promesas que
formulan a los electores para llegar al poder, para, acto seguido
a su eleccidn, desentenderse de muchos de sus ofrecimientos.
Resulta impresionante el tiempo que emplean y dedican a los
ciudadanos, antes o cuando necesitan de su voto, para, después
de ese momento mégico en una urna electoral, reducido a dos
minutos, cada cuatro afios, olvidarse de quienes constituyen la
raz6én fundamental de su gobierno: los votantes, los ciudadanos,
el pueblo.

Durante la campafia, el candidato a presidente y, por ese
estilo, diputados y concejales desarrollan una actitud de casi
sumision y dependencia con los sufragantes; pero tan pronto se
cierran las urnas electorales y su eleccidn estd garantizada, la
relacion de poder y el comportamiento cambia de modo radical:
el votante, el pueblo es inducido a una actitud sumisa y de
dependencia hacia el politico electo.
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Y, después de la eleccion, qué tenemos? Presidentes
imperiales, “con poderes discrecionales, casi absolutos”
(Meofio: 2001, p. 187). Presidentes que olvidan que la autoridad
publica tiene por objeto el orden, la justicia, la paz y el bien
comin de la sociedad. En muchos casos, nuestros presidentes
—principalmente los de otros paises latinoamericanos —més
bien han construido, a su alrededor, verdaderas maquinarias
para su servicio personal: cuerpos de seguridad y protocolo,
gastos de representacion, gastos confidenciales, viajes al
exterior, comodidades, privilegios, jugosos salarios, dietas,
préstamos bancarios, exoneracion de vehiculos y nepotismo
constituyen solo algunos ejemplos de los caprichosos gustos
imperiales. 4

Como se podra colegir, resulta posible identificar en la
organizacion publica estatal muchos reyes sin corona, unos
grandes y otros pequefios, pero, al fin, todos se sienten y actiian
como reyes.

El problema se torna ain mas grave, si se considera que
estos excesos, enmayor o0 menor medida, también se manifiestan
en el Poder Legislativo, el Poder Judicial y, como en cascada,
en toda la Administracion Publica. Si los primeros obligados
del sistema, gozan de esos privilegios, actiian de espaldas al
pueblo o sin la mistica y la diligencia que merecen los negocios
publicos, sus subordinados van a actuar siguiendo el mismo
modelo. ;Porqué deberia ser diferente para estos ultimos, si los
principales responsables no dan el ejemplo de austeridad y
mistica?

En esta materia, sin lugar a dudas —al contrario de lo que
pregonan los neoliberales en materia economica—si opera el
_efecto dominé o el goteo. El mal ejemplo, la desidia, el desinterés
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y la corrupcion, tal y como sucede con la mala hierba, si chorrea
hacia abajo, pudriendo y contaminando todo.

Hoy, resulta incuestionable que la funcion publica sufre de
graves y profundas distorsiones, “una de las cuales se expresa
en el hecho de que buena parte de los servidores pliblicos de
nuestros paises no entiende ni asume el principio de que, en el
gjercicio de sus funciones, se deben a sus conciudadanos”
(Castellanos: 2000, p. 7). De esta forma, como lo evidencia la
praxis politica, muchos de los funcionarios y servidores ptblicos
han terminado viviendo de la politica y del patrimonio de todos
y no para el servicio publico y el engrandecimiento de la Patria.

Concretando, esa malformacion cultural ha producido
nefastas consecuencias, en dos sentidos: primero, muchos
gobernantes y servidores publicos ejercen sus funciones en
contra o de espaldas a la voluntad popular, violentando el
contenido ético de sus funciones y con ello la esencia de la
democracia en “fanto gobierno del pueblo, para el pueblo y
por el pueblo”. Dicho de otra forma, “cambian la lealtad a los
intereses colectivos y el pais por la lealtad a los intereses
personales o de grupo o sectores minoritarios” (Castellanos:

2000, p. 7).

Segundo, en consecuencia, asumen la funcion piblica en
beneficio estrictamente personal, implementando técnicas y
mecanismos ilegales de uso y apropiacion de recursos publicos
y de enriquecimiento ilicito (Ibid).

Tales practicas han impedido, en el ambito nacional, el
surgimiento de una cultura primero, de responsabilizacion ante
las competencias y cometidos asignados a los Poderes y
funcionarios publicos. Segundo, de rendicidn de cuentas sobre
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las responsabilidades conferidas. Tercero, consecuencia de lo
anterior, de evaluacion de resultados y, cuarto, de participacion
ciudadana, entre otras cosas, pidiendo cuentas, controlando a
nuestros gobernantes y tomando decisiones sobre asuntos
relacionados con su comunidad y, en Gltima instancia, con su
propia existencia.

2. Poder invisible

Entre los problemas que mas conspiran contra el imperio
de la ética y la eficiencia de la democracia, figuran la
invisibilidad, el secreto y la informalidad con que se ejerce el
poder politico.

Dado el centralismo y la concentracién de poder en el
presidente, su estilo personalista y, muchas veces, arbitrario,
las relaciones que establece y las ordenes que dirige a sus
ministros y otros funcionarios de alto rango se gestan
“amigablemente y a escondidas”. A su vez, este patrén de
comportamiento se repite, en cascada, entre el ministro y sus
asesores y subordinados y asi, sucesivamente, hasta llegar a los
niveles mas bajos de la Administracion Piblica. En lugar de
esas amafiadas practicas, lo correcto seria el empleo de
directrices, la definicién de metas y rumbos por escrito. Esto
deberia ser lo mas normal en el sistema democratico, donde el
gobierno surge del pueblo, por el pueblo y para el pueblo.

Asimismo, a ese defecto, ya de por si muy grave, se suma
otro, igualmente dafiino, para el gobierno democratico. Nos
referimos al problema de “las multiples manos”,"* originado

13 Este término y la explicacién del problema que implica lo hemos tomado
del excelente libro intitulado: La ética politica y el ejercicio de cargos
publicos de Dennis F. Thompson. Espatfia, Editorial Gedisa, S.A., 1999.

pp. 65y ss.
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en el hecho, de que los funcionarios de mas alto nivel y los
servidores publicos, en general, actiian en una organizacion
en conjunto con otras personas. Las decisiones y la definicion
de las politicas publicas, muchas veces, son tomadas
colectivamente. En esas circunstancias, es muy dificil identificar
a las personas, moral y funcionalmente, responsables de las
decisiones y politicas del gobierno.

Asi, tenemos dos problemas relacionados con el estilo de
gobierno que impera en nuestro pais: por un lado, el secreto y
el ocultamiento, y por otro, pero complementandose
mutuamente, el problema de las multiples manos y la dispersion.
En tales circunstancias, resulta casi imposible atribuir
responsabilidades individuales por el ejercicio del poder.
Cuando no quedan huellas personales; cuando no es posible
descubrir rastros de quién y como se han tomado las decisiones,
(aquién se va a castigar por los desatinos, negligencias y hasta
delitos en que algunas veces incurren los gobernantes y
servidores publicos?

Estas practicas provocan efectos muy negativos sobre la fe
y confianza que los pueblos deben tener en la democracia. Para
este sistema politico, el secreto, el ocultamiento, la manipulacién
de la informacion, la discrecionalidad y la dispersion de
responsabilidades, se encuentran entre los vicios mas insidiosos
de todos, pues impiden la transparencia en el ejercicio del poder.
Ante esas debilidades, resulta muy dificil, sino imposible,
establecer mecanismos de rendicion de cuentas y evaluacion
de resultados, lo mismo que propiciar la participacidon
ciudadana.
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3. Clientelismo politico

En una de sus vertientes negativas,'* la politica partidista
ha llegado a invadir e influir sobre casi todos los aspectos de la
vida diaria. Mas bien, deberia decirse que la politica se nos ha
metido hasta en el tuétano.

Asi, vemos como, en organizaciones de base, —asociaciones
de desarrollo comunal, patronatos escolares, juntas de
educacion, sindicatos, etc.—en las que en principio los aspectos
politicos deberian ocupar un lugar secundario, hoy pasado han
pasado a ocupar un lugar central. En la Administracién Piblica,
la politiqueria se evidencia en el reforzado clientelismo y
prebendarismo politico, mediante el cual, los partidos
mayoritarios han logrado penetrar todos los ambitos de la vida
publica.

La Administracion se ha convertido en una pifiata, en la
que los partidos dominantes se apresuran a colocar hombres de
su confianza, no solo en los centros politicos relevantes, como
ha sido tradicién, sino en los sucesivos niveles de la
Administracion. De esta manera, se ha consolidado una
verdadera sustitucion de la independencia, la neutralidad, la
objetividad, el mérito y la capacidad de los funcionarios
publicos, por el régimen de la confianza politica, las cuotas de
los partidos (Garcia de Enterria: 2000: p. 79) y, si se quiere, por
el servilismo politico y la carrera administrativa facil.

14 Me apresuro a advertir, que la politica per se no es mala. Asi como se
sostiene que el poder tiende a corromper cuando se ejerce en forma desabrida,
de la misma forma sostenemos que el poder tiende a ennoblecer cuando se
ejerce para fines nobles. Asi, pues, aqui, nos referimos a la mala politica, no
a la buena, a aquella que en los ultimos afios ha provocado un creciente
descontento ciudadano con los gobernantes, los politicos y los partidos.
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Una de las consecuencias del clientelismo politico es la
duplicacion de la burocracia profesional, por una burocracia
paralela, impuesta por el partido de turno. Ese es su botin
politico, como resultado de ganar las elecciones. Con ello se
afecta y desestimula a los servidores con mas mistica y vocacion
de servicio publico, que teniendo méritos para una exitosa
carrera profesional, son desplazados por otros funcionarios,
menos preparados, pero que, con influencias politicas, pueden
ascender rapidamente.

Esa burocracia paralela, por lo general, termina inhibiendo
a los funcionarios de carrera para actuar apegados a su ética y
conciencia profesional, en la promocion y defensa de las
politicas publicas y los proyectos que se consideren adecuados
para el mejoramiento de los servicios que presta el Estado.

Dicha situacién, ademas, propicia la beligerancia y el
proselitismo politico entre los funcionarios publicos, con lo
cual, obviamente, se afecta la independencia, la imparcialidad
y la calidad de los servicios publicos.

Los problemas no terminan ahi. Los frecuentes cambios
politicos de funcionarios, en cualquier nivel que se analice,
producen una valiosa pérdida de memoria historica
institucional y, por tanto, la discontinuidad de los servicios; el
desaprovechamiento de la experiencia y la capacidad de los
funcionarios y empleados de la Administracion.

La inestabilidad laboral, propiciada por el clientelismo
politico, impide el desarrollo de sistemas confiables de archivo.
Por un lado, esto dificulta el desarrollo de programas de
planificacién y evaluacién que maduren en el tiempo y por
otro, obstaculiza el derecho de peticion y pronta repuesta, que
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corresponde a todo ciudadano en un régimen abierto de opini6n
publica.

Es logico suponer, que ante la ausencia de eficientes
sistemas de archivo, no solo se perjudique ese derecho,
sino también, cualquier intento serio de analisis y
evaluacion de las politicas publicas. Estos derechos no
pueden verse obstaculizados por los cambios de personal o las
reestructuraciones producidas en el interior de las instituciones
publicas, cada vez que un nuevo presidente asume el poder.!?

En fin, por las razones expuestas, el clientelismo y el
prebendarismo politico atentan, de forma grave, contra el
profesionalismo, la independencia, la imparcialidad, la
transparencia, la honestidad, la rendicion de cuentas y la
evaluacion de resultados en el ejercicio de la funcion publica.

Obviamente, esas concepciones patrimonialistas de la
Administracion Publica, que se han desarrollado bajo la égida
de equivocadas politicas partidistas, también nos alejan de
aquella hermosa definicién de la democracia, como gobierno
del pueblo, por el pueblo y para el pueblo. Es urgente, emprender
las reformas necesarias, para evitar que se contintie usurpando
el Estado para beneficio de unos pocos. Pero para ello se requiere
superar la cultura de los reyes sin corona.

15 “La transparencia en el ejercicio de la funcion publica es una prioridad en
el quehacer de toda institucion publica. El acceso a la informacién por
parte de los habitantes y la posibilidad de establecer paulatinamente, una
memoria historica institucional y nacional que permita una continuidad en
la labor, son principios que devienen imperativos en un fortalecimiento de
nuestro sistema democrdtico”. http://www.crnet.cr/-defensor/dhr708-
S.html.
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IMPROVISACION DE LA GERENCIA PUBLICA

Se habla mucho de la reforma institucional del Estado, como
lo testimonian, segun se dijo anteriormente, los doce proyectos
de ley presentados para convocar el Poder Constituyente y otras
iniciativas formuladas en los Gltimos afios.

También ha sido, asunto de todos los dias, desde 1982 (final
del Gobierno del Expresidente Rodrigo Carazo Odio) hasta el
dia de hoy, escuchar sobre proyectos de reformas econémicas
orientados hacia una nueva estrategia de desarrollo, basada en
la apertura comercial, la promocidn de las exportaciones no
tradicionales y la liberacién de la economia.

Estas nuevas estrategias de desarrollo han preconizado una
reforma del Estado interventor, mediante la venta de empresas
publicas, la reduccion del gasto y el empleo publico y la
disminucion del tamaiio y las funciones del Estado; asi como,
la ruptura o privatizacion de los monopolios publicos en el
sector financiero, los seguros, las telecomunicaciones y la
energia.

Con prescindencia de los logros, ya que la reforma del
Estado ha sido lenta —para mi gusto demasiado lenta—Ilama
poderosamente la atencidn, el hecho de que en los diagnésticos
realizados sobre la problematica que afecta al pais, casi no se
mencione el problema de la improvisacion de la gerencia
publica.

En tal sentido, los medios de comunicacion colectiva, los
ciudadanos y, principalmente, la Asamblea Legislativa, como
principal responsable de la funcién de control politico, deberian
fiscalizar:
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¢Qué formacion poseen los directores, gerentes y
presidentes ejecutivos de instituciones auténomas, los ministros
e integrantes del cuerpo diplomatico costarricense?, jestin
capacitados esos servidores publicos para tomar decisiones y
formular las politicas que requiere el Estado?, ;poseen la vision
y el don de mando apropiados para liderar desde el 4mbito
gerencial y administrativo los delicados y, a veces, complejos
negocios e intereses piblicos?, ;como influye la improvisacion
de la gerencia piblica en los principios de transparencia,
honestidad, participacion, descentralizacién, eficacia,
eficiencia, rendicion de cuentas y la evaluacién de las politicas
y €l uso de los recursos publicos?

Laatencion a estos aspectos, es prioritaria en el actual estado
de desarrollo democratico de nuestro pais. La improvisacion
dela gerencia publica, constituye un agravante de los problemas,
de disefio institucional y de cultura politica que facilitan la
concentracion y la personalizacion del ejercicio del poder en la
figura del Presidente de la Republica.

Aunque en el nivel constitucional no esta claramente
regulado, es indudable que al Poder Ejecutivo corresponde la
iniciativa en el gobierno y la orientaciéon de la actividad del
Estado, y por ende, la conduccion integral de su vida politica.
Esto significa, que el liderazgo politico y la capacidad gerencial
son condiciones indispensables para un buen gobierno. De, ahi,
que la carencia de capacidad gerencial y la falta de liderazgo
del Presidente de la Republica, ministros y otros funcionarios
se reflejard en su capacidad para conducir la politica del pais y
la poblacién asentada en su territorio. Asimismo, ocurrira
cuando se trate de resolver los grandes y pequefios problemas
que diariamente afronta la Administracién Publica.
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Lamentablemente, resulta facil verificar las carencias que
sufren, en cuanto su capacidad para administrar y dirigir el
pais, algunos presidentes de la republica, ministros, directores,
gerentes, jerarcas y otros organos de direccién superior,
intermedia y operativa, tanto de las instituciones piblicas como
de las municipalidades.

Otros problemas que también inciden en la capacidad
gerencial, se originan en las siguientes situaciones:

Primero, los mandos de direccion del pais, incluyendo al
presidente, normalmente no estan integrados por personas
especializadas en administraciéon y gerencia publica. Por el
contrario, mas bien, la razén inmediata que justifica el
nombramiento de gran parte del personal de dichos mandos,
sobre todo el de mas alta jerarquia, es la afinidad politica con el
Presidente y el partido triunfador en las elecciones. Se parte de
la premisa errada, de que un buen lider politico o profesional,
independientemente de su especialidad, puede convertirse, de
la noche a la mafiana, en un buen director o gerente publico.

Como resultado inmediato de esta falta de capacidad
gerencial y la intromision de la politiqueria en la direccion de
las instituciones publicas, se produce la inestabilidad o
discontinuidad de tales cuadros de direccion, la pérdida de la
memoria historica institucional, el proselitismo, las disputas,
los recelos y las desconfianzas partidistas. Al final, muchas
veces, los criterios técnicos y éticos, que deben animar las
politicas publicas, son sustituidos por el oportunismo politico
y la lealtad y subordinacidn partidista. Asi, no puede haber
transparencia, eficiencia y menos rendicion de cuentas y
evaluacion de resultados.
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Segundo, otro problema que atenta contra una buena
gerencia publica, es el complejo marco juridico que regula
las actuaciones de los cuadros gerenciales de la Administracion
Publica. Dada la marafia de disposiciones legales y
reglamentarias, para los directores y jefes de las oficinas
publicas, resulta, cada vez mas dificil, tomar decisiones de forma
expedita y oportuna.

La lentitud en la toma de decisiones influye negativamente
en la transparencia, eficiencia y la eficacia esperable de la
gestion de los negocios publicos. La necesidad de los creadores
y ejecutores de politicas ptblicas de asesorarse en las unidades
juridicas, de contraloria y auditoria interna de cada institucion,
ha dado lugar a un tipo de funcionario y de gerencia publica
regida por el conservadurismo, la meticulosidad y la falta de
agudeza.

De esta manera, “los procesos y criterios de decision
administrativa y técnica, se vuelven cada vez mds lentos, pues
el director o jefe, o el jerarca mismo, se vuelven mds
dependientes de aquel asesoramiento especializado para evitar
la comision de errores y, con ello, la generalizacién de
responsabilidad administrativa o de otros tipos . (Meorio: 2001,
pp. 163-164-169).

Tercero, aunque se deberia verificar, mediante prueba
empirica, como muchas otras afirmaciones formuladas a lo largo
de este ensayo, también atenta contra la calidad del liderazgo y
la gerencia publica, la enfermiza dependencia de las encuestas
de opinidn que nuestros presidentes y lideres han desarrollado.

Asi, nos encontramos enfrentados a dos problemas: por un
lado, efectivamente, los hombres de Estado ya no quieren
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arriesgar su imagen con medidas o decisiones impopulares y,
por otro, los ciudadanos, mediante las compatiias encuestadoras,
emiten opiniones sobre temas complejos, sin poseer,
generalmente, la capacidad para evaluar las politicas ptblicas.
En otras palabras, como al ciudadano comtn no le corresponde
gobernar y tampoco determinar la inteligencia de lo que hace
el gobierno, en funci6n de una vision de mediano y largo plazo,
su criterio tiende a expresar solo su estado de 4nimo, el dia que
es interrogado. De tal forma, que no se evalia a los gobernantes
por sus grandes y emprendedoras decisiones, sino por su nivel
de popularidad, monitoreada, constantemente, segin las
encuestas de opinion.

Asi, pues, en los sondeos publicos, los gobernantes
encuentran el fundamento de sus orientaciones y decisiones
politicas, asi como la garantia de una alta popularidad y
aceptacion de su gestion. Es triste corroborar, que nuestros
gobernantes, entiéndase bien, nuestros gerentes publicos, a
causa de los sondeos de opinioén piblica y del temor a la
impopularidad, se han convertido en prisioneros del culto a la
instantaneidad provocada por tales instrumentos. Ocurre asi
" una metamorfosis, en la cual se invierten los papeles que les
corresponden a quienes gobiernan: se tornan esclavos de la
sociedad civil y la opinién publica y no en sus tutores y
conductores como deberia ser (Minc: 1995, p. 119).16

16 Sin que se pueda prescindir de los sondeos de opinién, es oportuno tener en
cuenta que éstos se realizan sobre una pequefia muestra, vulnerable al estado
de 4nimo en que se encuentra la persona, el dia y a la hora en que es consultada
sobre temas muy especificos, sin ninguna visién de conjunto o de mediano
y largo plazo. En tal sentido, al menos, deberiamos estar claros que el
sondeo, en modo alguno puede catalogarse como una opini6n fundamental.
Desde el ambito de las politicas publicas, deberia concebirsele, tan solo
como la suma de respuestas afirmativas o negativas en relacién con un
tema determinada.
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De esta forma, surge una especie de culto a la popularidad
y una dindmica orientada al corto plazo, lo cual constituye un
peligroso atentado contra la buena gerencia publica: en muchos
casos no se gobierna teniendo como meta el interés comin,
sino mas bien, el qué diran y, por tanto, el ascenso o descenso
en las encuestas de popularidad.

Cuarto, existen otros problemas, que también contribuyen
a una pobre gerencia publica. Entre ellos se pueden citar: las
deficiencias en la formulacion de directrices; la formulacién y
ejecucion cortoplacista de las politicas publicas; los inadecuados
sistemas de ubicacion, promocidén y motivacion de los recursos
humanos; la insuficiencia de mecanismos para la evaluacion
de resultados y; la débil cultura de responsabilidad individual
e institucional por el ejercicio del poder.

DESCONOCIMIENTO E INEXISTENCIA DE CONTROLES

Alaanterior lista de factores, que han incidido en la ausencia
de una clara cultura de control, rendicion de cuentas y evaluacion
de la gestion publica, se deben agregar otros relacionados con
la carencia en nuestro ordenamiento juridico, de suficientes
procedimientos de supervision. Ademas, muchas veces, ain
existiendo esos procedimientos, no se ejercitan, por la
indiferencia y el calculo politico los gobernantes y servidores
publicos.

Veamos algunas situaciones:

Primero, con frecuencia, las cosas no se hacen mejor en la
Administraciéon Publica por la indiferencia o desidia de los
servidores piblicos. No se va a continuar insistiendo en los
problemas de herencia cultural, relacionados con el centralismo
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y el culto a la persona o en la incapacidad gerencial de nuestros
lideres. Asumiendo —con las excepciones del caso— que esos
sonrasgos definitorios o muy aproximados del ser costarricense,
lamentable, ademas, no se hacen bien las cosas por simple pereza
institucional.

Esta actitud también esta relacionada con fenémenos
culturales, que tienen que ver, solo por citar algunos ejemplos,
con nuestra débil capacidad y mistica de trabajo, la incapacidad
de ahorro y prevision y la poca solidaridad con los demas.

Tristemente, como ciudadanos y servidores publicos
tenemos que reconocer que la pereza institucional invade todas
las instancias de la administracion o, bien que, no queremos
complicarnos pidiendo cuentas y evaluando la gestion de los
gobernantes. Preferimos asumir una actitud de indiferencia y
esperar que otros realicen lo que nos corresponde.

Segundo, intimamente relacionado con lo anterior, en la
Carta Fundamental y en las leyes que regulan la Administracién
Publica, existen procedimientos para el control y la rendicién
de cuentas de los gobernantes; pero no se ejercitan, porque los
diputados o parlamentarios no los conocen, o bien, porque
carecen de perspicacia suficiente para ver en ellos poderosas
herramientas de control.

Asi, por ejemplo, en nuestra Constitucion, se encuentran
procedimientos de control relacionados con las comisiones
especiales investigadoras, los votos de censura, las
interpelaciones, las preguntas o solicitudes de informacién con
respuesta escrita, el informe anual del Presidente ante el
Parlamento, la memoria anual de los ministerios y las
instituciones auténomas, la excitativas, las comparecencias de
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ministros y funcionarios de gobierno al pleno'y los presupuestos
o cuentas de gastos.

Ademas, existen los organismos auxiliares de la Asamblea
Legislativa: la Contraloria General de la Republica que asesora
a los diputados en materia de gasto publico y la Defensoria de
los Habitantes que hace lo propio en materia de derechos
humanos. Si se quiere ser exhaustivo, también pueden
constituirse en proveedoras de valiosa informacion para que el
Parlamento realice su funcion de control politico, todas las
oficinas de control y auditoria relacionadas con la proteccion
de los consumidores, las entidades financieras y, en general,
con los servicios publicos.

¢Quién puede dudar de que estos procedimientos usados
con inteligencia y perspicacia no constituirian poderosos
mecanismos para el control del ejercicio del poder politico, la
rendicion de cuentas y la evaluacion de resultados? Pero,
reiteramos, se carece de actitud controladora o se desconocen
los procedimientos que, para tales efectos y que, de alguna
forma, ha dispuesto el ordenamiento juridico.

Tercero, muchas veces, el problema estriba en que no se
han desarrollado procedimientos, criterios o indicadores para
evaluar la gestion de las administraciones, programas y politicas
publicas. Sino se establecen claramerite las metas por alcanzar,
mediante un determinado proyecto o programa, no es posible,
ni la evaluacion del desempefio del servidor publico ni la
evaluacion de la eficiencia y eficacia de dichas politicas.
Mientras no existan planes nacionales, regionales, o bien,
sectoriales, se hace muy dificil, pedir cuentas y evaluar el
desempeifio en la Administracién Piblica.
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Cuarto, asociado con lo anterior, otra dificultad para la
evaluacion de la gestion publica es, que la planificacién nacional
adolece de efectos vinculantes, es decir, de obligatoriedad. En
nuestro pais, todo gobierno al iniciar su gestién, con gran
cantidad de recursos humanos, tiempo y dinero, elabora los
denominados planes nacionales de desarrollo, los cuales
presentan el grave problema de no ser de acatamiento
obligatorio.

Esos valiosos estudios, después de la ceremonia de
presentacion formal y los aplausos a favor del presidente de
turno, se convierten en hermosos documentos de biblioteca,
que practicamente —con excepcion, tal vez, de sus redactores—
ningun funcionario vuelve a consultar. Lo mismo habria que
lamentar en relacién con los programas de gobierno, que los
partidos politicos proponen a sus electores en la campafia
electoral. Es una verdadera lastima, que el resultado de tantas
horas de trabajo, realizado por profesionales y técnicos
distinguidos, mas tarde no se constituya en la punta de lanza de
la accién del gobierno y, a su vez, en el parametro para medir
y juzgar su eficiencia y eficacia. Definitivamente, necesitamos
cambiar de rumbo.

La falta de planificacion, el secreto, la manipulacion de la
informacién y la falsa promesa, resultan vicios graves, que
afectan la politica, ya que impiden el control del ejercicio del
poder, larendicion de cuentas y la evaluacion de resultados. El
ejercicio del poder debe ser transparente, con objetivos claros
y bien definidos. En los sistemas donde abunda la dispersion y
la discrecion y, donde no se tiene definido lo que se quiere, el
control carece de sentido. ;Contra qué se pedirian cuentas?,
{€0mo se evaluarian resultados en tales circunstancias?, ;a partir
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de qué criterios, los ciudadanos podrian aprobar o desaprobar
la gestion de los negocios piiblicos, si desconocen las propuestas
gubernamentales, es decir, si no saben a qué atenerse?

Quinto, el Presupuesto de la Republica, en teoria, constituye
un plan, un medio de intervencion del Estado que incide en la
vida politica, econdmica, social y cultural del pais. Por su medio,
se canalizan los recursos econémicos necesarios para sufragar
las actividades que emprende el Estado, desde la mas simple
hasta la mas compleja. Sin embargo, por el deficiente sistema
presupuestario —reducido a una simple suma de ingresos y
gastos— la incapacidad de los diputados y la ausencia de una
cultura de rendicion de cuentas, el control ejercido por la
Asamblea Legislativa y la Contraloria General de la Republica
no ha sido lo eficaz que deberia ser.

La escasa capacidad del control presupuestario estriba en
el hecho de que el énfasis del Parlamento y del 6rgano contralor
esta dirigido, fundamentalmente, al cumplimiento de
formalidades de tipo legal y contable. Por lo tanto, no se da el
apropiado seguimiento, a lo que sucede después de la aprobacion
del gasto y, mucho menos, se realiza una evaluacién de la
relacion entre los recursos asignados a un determinado proyecto
y ¢l producto obtenido.

Ese es un problema complejo, derivado de la concepcion
afieja y superada: la que reduce el presupuesto a una simple
lista de los gastos por efectuar y de los ingresos por recaudar en
un periodo determinado. Esta concepcién impide, entre otras
cosas, “una adecuada gerencia de los recursos publicos”
(Esquivel y Zufiiga: 1994, p. 4). Tampoco existe un sistema
que facilite o permita establecer relaciones entre metas y
objetivos con cada asignacion presupuestaria, “es decir,
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Jormular, ejecutar y evaluar el presupuesto en funcion de un
verdadero proceso previo de planificacion” (Ibid).

En la practica, esto ultimo significa que el Parlamento no
posee puntos de referencia, parametros o herramientas, que le
permitan evaluar si el gobierno, con sus politicas pablicas, se
acerca o se aleja de su plan de accion o su programa de gobierno.
Tal situacion, impide a este organismo evaluar la eficiencia, la
eficacia y el rendimiento del gasto publico. Esta deficiencia ha
convertido la planificacién en un ejercicio irreal; pues, el
presupuesto no expresa, desde el punto de vista financiero, los
objetivos y metas de la planificacion.

Sexto, se puede afirmar, que la Contraloria General de la
Republica ha sido concebida y estructurada a partir de un
marcado control, basado en la desconfianza hacia los
funcionarios publicos, como reaccién a los abusos
administrativos y financieros, y en particular al grave problema
de la corrupcion. En la practica, esto ha significado el
predominio o exceso de los controles “ex ante”, en detrimento
de los controles “ex post”, lo cual, en Gltima instancia, se ha
convertido en un factor paralizante de la gestion publica.

Lamentablemente, se ha caido en una situacion en la cual,
es necesario pedir permiso a la Contraloria para realizar
cualquier gestion; pero no existen auditorias de servicios para
controlar la eficiencia economica de la utilizacion de los recursos
y bienes publicos por las instituciones.

Mads claramente, la funcion gerencial de la burocracia
publica se limita a cumplir con objetivos institucionales; y
ademas, esta orientada por principios legales y contables y no
por la eficacia y el rendimiento econémico. En consecuencia,
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no es usual el andlisis de la calidad de los servicios publicos.
Tampoco, existen sistemas de premios para estimular a los
servidores pliblicos mas productivos. Esas practicas, asi como
la marafia de controles “ex ante”, distorsionan y entraban la
Administracion Publica. Cuanto mas complicado es el aparato
estatal, menos transparente es la gestion de los negocios pablicos
y mas incentivos existen para la corrupcion publica y privada.

Sétimo, por Giltimo, entre las causas que en nuestro pais han
fomentado la ausencia de una cultura de control del ejercicio del
poder politico, rendicién de cuentas y evaluacién de resultados,
se deben citar dos, intimamente relacionadas entre si:

Primero, la ausencia de mecanismos de participacion y
control popular. Mas claramente, no existen procedimientos
institucionalizados, mediante los cuales los ciudadanos puedan
examinar las actividades del gobierno, cuestionar a los ministros,
examinar los gastos publicos y destituir a los funcionarios
corruptos o a quienes traicionan la confianza popular.

Es verdad que en algunas constituciones estan reguladas
instituciones como el referéndum, el plebiscito, la consulta, la
iniciativa popular y el poder ciudadano —de reciente creacion
en Venezuela—."” Pero, la experiencia demuestra que esos

17 El Poder Ciudadano, de acuerdo con €l articulo 274 de la Constitucion de
la Republica Bolivariana de Venezuela dispone: “los érganos que ejercen
el Poder Ciudadano tienen a su cargo, de conformidad con esta Constitucion
y la ley, prevenir, investigar y sancionar los hechos que atenten contra la
ética publica y la moral administrativa; velar por la buena gestion y la
legalidad en el uso del patrimonio piblico, el cumplimiento y la aplicacion
del principio de la legalidad en toda la actividad administrativa del Estado,
e igualmente, promover la educacién como proceso creador de la
ciudadania, asi como la solidaridad, la libertad, la democracia, la
responsabilidad social y el trabajo .
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mecanismos no han sido puestos en practica, con la frecuencia
o el sentido que demanda la institucionalidad democréatica. De
manera que se puede generalizar, salvo las excepciones de rigor,
que la participacion ciudadana sigue limitada a la emision del
voto, cada cierto tiempo, cuando hay que elegir presidente y
diputados.

Segundo, en nuestro pais, impera una singular cultura
ciudadana, fundada en los derechos y en la expectativa de que
siempre se podra recibir algo del Estado, sin dar nada a cambio.
{Quién pide cuentas?, ;a quién le interesa participar? Pareciera
que a nadie. Resulta paraddjico, cuando la democracia ha
derrotado a los gobiernos militares y al golpe de Estado, como
medio para bajar o destituir presidentes, que la apatia hacia los
asuntos publicos se haya posesionado de la sociedad

({Qué tenemos? Dice Alain Minc, “ctudadanos indiferentes
y exigentes, replegados sobre su vida privada, pero esperando
del politico lo que no saben dar: una moral, un proyecto de
largo plazo” (p. 141). ;A qué se reduce la participacion
ciudadana? Contesta Josep Ramoneda, a echar del poder, con
su voto periddico, a los gobernantes y a regodearse con sus
corrupciones (p. 27).

Eso, evidentemente, opinamos nosotros, es muy poco,
practicamente nada, para un sistema fundado en la idea de que
la democracia es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el
pueblo. Entonces ;qué hacer? No tener miedo a ser libres, y
desarrollar la conciencia de ser ciudadanos responsables.
Tenemos que hacer crecer la democracia, en muchos sentidos;
pero, desde el tema que nos ocupa, estableciendo mecanismos
para la rendicion de cuentas y la evaluacion de resultados;
estimulando y premiando la excelencia; condenando la
mediocridad y fomentado la participacién ciudadana.
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I
CRITERIOS PARA MEJORAR LA RENDICION
DE CUENTAS Y LA EVALUACION DE
RESULTADOS

En 1a primera parte de este ensayo, se ha dicho que la
democracia, en tanto es el gobierno del pueblo, posee un
contenido ético y politico insoslayable, relacionado con el bien
comun, la igualdad, la libertad, la justicia, la probidad, la
transparencia, la austeridad, la eficiencia y la eficacia en la
gestion de los asuntos relacionados con el patrimonio y el interés
publico. De ese contenido esencial de la democracia, se
desprende el deber de los gobernantes y servidores publicos de
actuar de forma responsable. Se deduce, asimismo, el correlativo
derecho de los ciudadanos para pedir cuentas y evaluar el
resultado de las politicas publicas.

En la segunda parte, se ha visto, como, a pesar de los nobles
ideales que inspiran el sistema democratico, en la practica, este
se ha enturbiado como resultado de factores culturales: el
servilismo politico, la improvisacion de la gerencia publica y
la inexistencia de mecanismos apropiados para el control del
poder, la rendicién de cuentas y la evaluacion de la gestion de
los negocios publicos.

Ahora, en esta seccion, queremos sugerir algunas estrategias
para el desarrollo de una cultura de innovacion gerencial en el
aparato gubernamental, que faciliten el control del ejercicio
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del poder a los diferentes actores del drama de la vida estatal,
asi como la rendicion de cuentas y la evaluacion de resultados.

Estoy convencido de que el control parlamentario, asi como
el control de procedimientos, realizado por los superiores
jerarquicos, los sistemas clasicos de auditoria, el control por
resultados, el control por competencia administrativa y el control
social, ademés de cualquier otro que se llegue a desarrollar,
siempre tendran un impacto limitado. Si realmente aspiramos
a un sistema mas democratico debemos cambiar de actitud,
superando la cultura de los reyes sin corona. Esto debe significar,
desterrar la politiqueria de la administracion, ser mas
transparentes en el ejercicio del poder y mejores gerentes
publicos.

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DEL SERVICIO PUBLICO

(Cuales son los fines de la Administracion Publica?, jcon
qué condiciones se deben prestar los servicios publicos?, ;qué
pueden demandar los ciudadanos y usuarios de los servidores
publicos?, ;cudles parametros se pueden emplear para evaluar
la Administracién Publica?

Las respuestas son plenamente conocidas por los
administrativistas y los teéricos de la democracia, pero no por
los ciudadanos. Por tradicion, a estos, solo se les ha ensefiado
que se vive bajo la égida de este sistema politico, cuando se
participa en elecciones periddicas, se tiene una Constitucion y
el ejercicio del poder esta distribuido entre varios detentadores.

Pero la democracia, como ya hemos dicho, es mucho mas
que procedimientos o instituciones para la designacion de
gobernantes y el ejercicio del poder. Como insiste Alain
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Touraine, la democracia es el sistema politico que reconoce y
permite a los individuos, los grupos y las colectividades, el
derecho de llegar a ser libres, productores de su historia, capaces
de unir en su accién el universalismo de la razén y la
particularidad de una identidad personal y colectiva (1994, p.
402).

No obstante, para que los ciudadanos puedan ser plenamente
libres y arquitectos de su propio destino, el sistema debe darles
las herramientas necesarias, que les permitan redescubrir sus
propias potencialidades como seres humanos. Asimismo, la
democracia, en tanto gobierno del pueblo, debe construirse a
partir de la idea del bien comun, lo cual, a su vez, implica que
las politicas publicas y, en general, la acciéon de los
representantes populares se realicen con justicia, transparencia,
participacion, descentralizacion, eficiencia, eficacia, rendicion
de cuentas y evaluacion de resultados.

Como contrapartida, esto también significa ensefiarles a los
servidores publicos,'® empezando por los de elecciéon popular
(presidentes y diputados), que la Administracién Piblica no es
una especie de botin de guerra para ser repartido entre quienes
resulten vencedores (Castellanos: 2000, p. 24), sino que ellos estan
para servirle al ciudadano y procurar el bien comiin, nada mas.

Lamentablemente, en términos generales, se puede sostener
que en la practica ni los ciudadanos saben qué esperar de la
Administracién Publica, ni los gobernantes y servidores ptiblicos

18 Obviamente, cuando enfatizamos en los aspectos educativos, no estamos
ignorando que a nivel juridico-institucional también deben desarrollarse
las leyes y los procedimientos que sean necesarios y convenientes, para
limitar ¢ impedir la natural tendencia de quienes ejercer poder politico
hacia la discrecionalidad, el abuso, y si se quiere el botin politico.
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conocen el amplio espectro de su mision. Si de verdad queremos
democratizar la democracia, especificamente, fomentando la
democracia participativa; debemos comprender de una manera
amplia qué es y para qué sirve ese sistema politico; cuéles son los
derechos, pero también, los deberes de los ciudadanos. En este
sentido, no se debe dar por supuesto nada, porque de lo contrario
vamos a seguir asumiendo que la democracia esta limitada a solo
un procedimiento para elegir gobernantes.

Es necesario enfatizar, sobre todo para quienes creemos en
la democracia participativa y en la responsabilizacion mediante
el control social, que los ciudadanos nunca estaran en capacidad
de ejercer su funcién controladora de los gobernantes y las
politicas publicas, si no se educan para vivir en democracia. Si
de una manera expresa no se preparan nuestros pueblos para
pedir cuentas y evaluar resultados, a partir de una dimensién
mas amplia de este sistema politico, tendremos que contentarnos
unicamente con la participacion ciudadana en las elecciones.

Esto significa, ni mas ni menos, que se les deben dar
herramientas tanto a los administradores y servidores publicos,
como a los ciudadanos, para que aprendan a pedir cuentas y
evaluar resultados. Durante doscientos afios se nos ha ensefiado
la importancia que, para la democracia, poseen las elecciones
libres y periddicas; ahora es el tiempo de concientizar el
contenido ético y politico de ese sistema, de los fines, las
responsabilidades y las prohibiciones que deben demarcar la
accion del servicio publico y de los administradores.

(Cuales son tales principios? Se pueden clasificar en seis
temas diferentes. Los tres primeros se refieren a la orientacion
del servicio publico, a los deberes y prohibiciones de los
servidores publicos. Los ultimos se refieren, mas bien, al
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derecho de los ciudadanos a pedir informacién y a expresar,
libremente, sus pensamientos, asi como a la necesidad de que
asuman un papel mas activo en la fiscalizacidén del aparato
publico, en tanto, como se ha reiterado tantas veces, la
democracia es una forma de gobierno concebida a favor del
pueblo y en ultima instancia del ser humano.

1. Principios

Existen principios fundamentales que orientan la funcién
de los empleados y servidores publicos, cuyo objeto es
incrementar la honestidad, la eficiencia de la gestion
administrativa, asi como la confianza de los ciudadanos:

* Legalidad: controla que los gobernantes, funcionarios,
servidores publicos y, en general, la Administracion,
actuaran sometidos al ordenamiento juridico y solo podran
realizar los actos o prestar los servicios publicos que autorice
dicho ordenamiento.

* Igualdad: asegura el tratamiento igualitario de todas las
personas, cuestiones, temas y gestiones que se planteen
ante la Administracion. Por medio de este principio, se evita
hacer diferencias entre dos o mas personas, que se
encuentren en una misma situacion juridica o en condiciones
idénticas.

* Neutralidad politica: conserva la independencia,
objetividad e imparcialidad de los funcionarios publicos,
con lo cual se evitan las influencias politicas, econdmicas
y de cualquier otra naturaleza.

* Regularidad: asegura que las operaciones y actos
administrativos se encuentren asentados, de forma correcta,
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en registros contable-financieros, presupuestarios y otras
clases de archivos, en los cuales se mantenga la
documentacion de respaldo necesaria de los negocios y
politicas publicas.

Eficiencia: pretende que la gestion de los negocios publicos
maximice los resultados, a partir de una determinada
cantidad de recursos, o permita cumplir con los objetivos
al menor costo posible.

Eficacia: garantiza la adecuada realizacion de las politicas
publicas, asi como el cumplimiento de los objetivos y metas.

Austeridad: asegura la adecuada asignacion, adquisicion
y conservacion de los recursos publicos.

Transparencia: pretende que el ejercicio del poder se
realice de cara a los administrados y evita el secreto, la
negociacién amafiada y el contubernio.

Lealtad: asegura que el gobierno se realice en funcion del
pais, la democracia, el bien comun, la libertad, la justicia,
la responsabilidad y la probidad.

Probidad: evitala corrupciéon publica y privada y garantiza
que la funcién sea una actividad al servicio del orden, la
justicia, la paz y de la sociedad en general.

Responsabilidad: pretende que los funcionarios y servidores
publicos respondan por sus actuaciones desde el ambito
penal, civil, disciplinario, politico, moral, etc.

2. Deberes

Los gobernantes, funcionarios y servidores publicos deben

guiarse por un cuerpo de principios que rijan y orienten la
relacion entre los administradores y los administrados. Entre
estos se pueden citar los siguientes:
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Deber de imparcialidad: propicia que los funcionarios
publicos actiien imparcialmente, sin tratamientos
privilegiados o preferenciales para ninguna persona u
organizacion. La falta de equidad es un factor que contribuye
a la corrupcion.

Deber de objetividad: estimula el ejercicio de la funcién
publica, de acuerdo con las normas que la regulan. El deber
de objetividad debe aplicarse en toda actividad desarrollada
por la Administracion Publica, tal como un nombramiento,
la adjudicacion de un contrato o la recomendacién de una
persona.

Deber de rendir de cuentas: obliga a los funcionarios
publicos a rendir cuentas por las acciones y decisiones que
tomen.

Deber de liderazgo: promueve y respalda la honestidad, la
eficiencia, la eficacia y la austeridad en el manejo de los
negocios publicos, mediante el buen ejemplo y el liderazgo.

3. Prohibiciones

El servicio publico es una funcién, que exige a los

gobernantes, funcionarios y servidores publicos lealtad a la
Constitucion Politica, a las leyes y a los principios éticos, por
encima del beneficio y la ganancia personal. En general, estas
prohibiciones tienden a evitar el abuso de funciones, las
comisiones, obsequios y contribuciones ilegales, la evasion o
el fraude, el cohecho y el nepotismo.

El uso de recursos publicos: evita el uso del cargo publico
para obtener ganancias particulares.
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El uso del poder oficial: evita el uso del cargo publico para
negocios personales, familiares o terceros.

Los conflictos de intereses: evita que los funcionarios
publicos desarrollen actividades financieras o de otra indole,
que estén en conflicto con el desempefio concienzudo de
sus deberes.

Los obsequios, hospitalidades y otras recompensas: evita
los favores oficiales, a cambio de regalos, articulos de valor
monetario y, en general, cualquier tipo de recompensas.

Eltrdfico de influencias politicas: evita que los servidores
publicos se beneficien en lo personal o a algin tercero,
utilizando su poder o su influencia.

El nepotismo: evita el favorecimiento de los familiares y
amigos cercarnos, mediante cargos, prebendas y
comisiones. Igualmente, evita que los funcionarios publicos
contraten con ellos mismos o allegados, mediante empresas
ficticias, socios o asesores.

4. Acceso a la informacion

Por lo general, todas nuestras constituciones regulan el

derecho de los ciudadanos a pedir informacion, asi como el
libre acceso a las dependencias publicas. Estos derechos obligan
a las autoridades publicas a suministrar las informaciones y a
responder con prontitud las solicitudes que formulen los
interesados.

El derecho de informacion posee como fundamento, el

interés de la comunidad de conocer las actividades de los
funcionarios publicos y su buen o mal desempefio en el gjercicio
del cargo. También, le permite conocer la manera como se
estin manejando los negocios y las politicas publicas,
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particularmente, las que se refieren al ingreso, presupuestacion,
custodia, administracion, inversiéon y gasto de los fondos
publicos.

Sobre este particular, con frecuencia se explica que, en
Estados Unidos, los padres de la Constitucién reconocieron,
desde el primer momento, la necesaria relacion que debe existir
entre la democracia, la rendicion de cuentas y el acceso a la
informacion gubernamental. Explica, que James Madison capt6
la singularidad de esta relacién, con su frecuente, citada
advertencia: “un gobierno popular sin informacioén popular o
los medios de adquirirla, no es sino un prélogo de una farsa o
una tragedia o, tal vez, de ambas a la vez”.

El acceso a la informacion es uno de los pocos medios que
poseen los ciudadanos para impugnar los actos gubernamentales
que lo ameriten; responsabilizar a los funcionarios piblicos
que han actuado de modo indecoroso, reparar los dafios y
disminuir o combatir las malas conductas. La preocupacion
por establecer adecuados sistemas de archivo y suministro
de informacion, deberia constituirse en una importante
herramienta, para recordarles a los funcionarios que su mision
esta dirigida al servicio de los ciudadanos y que es su obligacion
rendirles cuentas.

Asi, pues, uno de los objetivos, para democratizar de forma
permanente la democracia, es propiciar todos los mecanismos
posibles —incluyendo los educativos—para hacer efectivo el
derecho de los ciudadanos a pedir informacién. ;De qué vale,
por ejemplo, institucionalizar el referéndum y el plebiscito,
promover la democracia participativa o aun del control social,
si el ciudadano no puede informarse sobre lo que sucede en la
Administracion Publica? Ciertamente, de muy poco.

=g«
105



REYES SIN CORONA

Sin acceso a la informacioén, la democracia participativa o
la participacién de los ciudadanos en los asuntos de interés
publico constituye una utopia. Se puede sostener, que en
cualquier Estado democratico, que presuma de tener un sistema
de gobierno verdaderamente abierto, la garantia mas importante
de responsabilidad gubernamental, es el derecho de los
ciudadanos de pedir cuentas a sus representantes populares y
servidores publicos.

5. Libertad de expresion

El acceso facil y oportuno a la informacion, necesariamente
debe ser complementado con la libertad de expresion. El
imperativo de pedir cuentas y, en general, los mecanismos para
limitar, controlar, y asegurar la responsabilidad gubernamental
serian ineficaces, si al mismo tiempo y como parte del ejercicio
de los derechos fundamentales no se garantizan a los ciudadanos
la libertad de expresion, la libertad de prensa, la libertad de
asociacion y de discusion de los asuntos publicos.

La libertad de expresion es tan importante y consustancial
al sistema democratico que, inclusive, en la Constituciéon
Politica, se ha consagrado el principio de la inviolabilidad o
inmunidad parlamentaria (articulo 110), el freedom of speech
de los ingleses. Constituye una garantia de orden publico,
reconocida a favor de los diputados, no para su beneficio, sino
a favor del libre ejercicio de sus funciones, en el proceso de
control y solicitud de cuentas a los gobernantes.

Lainviolabilidad parlamentaria comprende, esencialmente,
la irresponsabilidad por todo lo que los diputados dicen o
escriben en el ejercicio de su quehacer legislativo. La
inviolabilidad constituye un &mbito privilegiado de expresion,
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caracterizado, ademas, por ser absoluta y perpetua. Esto
significa que el diputado esta exento, en cualquier tiempo, de
las acciones penales y civiles que, contra €1, pudieran dirigirse
por ¢l contenido de sus opiniones, siempre que hubiesen sido
vertidas en el ejercicio de sus funciones.

El derecho de los ciudadanos a pedir cuentas y criticar al
gobierno es tan relevante, que hasta se ha llegado a reconocer,
a favor de los diputados, en nombre y representacion de los
primeros, este ambito de libertad reforzada, que les permite,
incluso, formular falsas acusaciones, sin temor a ningtn tipo
de represalia civil, penal o disciplinaria.

6. Ciudadanos responsables

Parece obvio, pero se debe insistir —cuantas cosas se dejan
de hacer bien porque parecian obvias—, en que el gobierno
responsable necesita y depende, en tltima instancia, de
ciudadanos responsables.

La democracia requiere ciudadanos comprometidos, que
tomen seriamente los asuntos publicos, se informen sobre los
programas de gobierno y los proyectos de ley que tramita la
Asamblea Legislativa. También, que conozcan los candidatos
alos diferentes puestos de representacion popular, que debatan
de modo vigoroso, voten regularmente, pidan cuentas, evalten
resultados y posean el criterio moral para distinguir entre lo
que esta bien y lo que estd mal y, ademas de ello, tengan la
valentia para decirlo.

Lamentablemente, estos son tiempos de indiferencia
ciudadana (Ramoneda: 1999, p. 25). Las nuestras son sociedades
opacas, constituidas por ciudadanos indiferentes, pero exigentes,
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que viven replegados, atendiendo sus intereses particulares y
esperando del politico, como dice Alain Minc, lo que no saben
dar como ciudadanos: una moral, un proyecto de largo plazo,
en fin, una actitud (p. 141).

Es muy cémodo sefialar la corrupcion de los politicos y no
reaccionar comprometidamente. En el nivel formal, resulta hasta
facil construir un amplio sistema de rendicién de cuentas,
garantizar el derecho de peticion y la libertad de expresion.

No obstante, esas garantias carecen de sentido en
sociedades indiferentes, complacientes y cinicas. Tristemente,
reconocemos, que junto a los preceptos normativos, los
principios y los valores que ampara nuestro Estado democratico
y social de derecho, vivimos en sociedades resquebrajadas por
un mundo invisible e ilegal, en el cual convergen todas las
formas inimaginables de excesos, clandestinidad y corrupcion
privada.

Por ello, se enfatiza, aqui, en que para lograr transparencia,
eficiencia y eficacia en el manejo de los negocios publicos se
requiere de ciudadanos responsables. Rendir cuentas es
importante, pero también saber pedirlas. Todo gobernante y
servidor piblico debe asumir su responsabilidad en los
diferentes procesos en que participa. Igualmente, los ciudadanos
deben involucrarse en la politica, en la defensa de las
instituciones democraticas y en el debate y evaluacion de los
funcionarios y las politicas publicas.

De ahi, pues, el imperativo de ensefiar esos principios, de
manera expresa, en las escuelas, colegios, universidades y
parlamentos, para que el ciudadano conozca de manera plena,
el contenido ético y politico de la democracia. Asi, con ese
conocimiento, se encontrara mejor preparado para demandar y
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exigir de los funcionarios un mejor servicio —después de todo
son sus servidores—ademas, estara en mejores condiciones para
pedir cuentas a quienes las deben: de nuevo a los servidores
publicos.

A los ciudadanos hay que armarlos y llenarlos de poder.
Democracia participativa no es obstruir calles ni sabotear el
orden publico; es poder participar, de forma activa, en la toma,
ejecucion, control y evaluacion de las politicas publicas. En
suma, sin una educaciéon democratica es muy dificil que
arraiguen las instituciones democraticas (Villoria: 2000, p. 94).

Al mismo tiempo, se requiere capacitar a los funcionarios
publicos, de forma tal, que estén mejor preparados, no solo,
desde el ambito técnico, sino también ético-politico. Se podra
asi, crear una consciencia, generalizada entre los servidores
estatales, de que su fin ultimo, es el bienestar general y que,
para lograrlo, se requiere, como minimo, reorientar su trabajo
en funcion de los principios aqui establecidos.

En tal sentido, convendria que la Administracion Pablica
posea programas de capacitacion general, dirigidos hacia los
trabajadores publicos en los que se aborden temas relacionados
con el servicio publicos y el 4mbito de sus competencias.

De igual forma, en las semanas previas a asumir sus cargos,
tanto al Presidente de la Republica como a los diputados,
ministros, miembros del servicio exterior, presidentes de
instituciones auténomas, gerentes y otros servidores de
confianza, se les deberian programar seminarios, en los que se
les instruya sobre temas de auditoria, gerencia publica y
liderazgo politico. En la lista, convendria incluir los relacionados
con sus competencias institucionales, el principio de legalidad
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Yy, por supuesto, todos los que se refieren con el tema de la
responsabilidad penal, civil, disciplinaria y politica, a que estan
obligados los servidores publicos.

Asimismo, es imprescindible implementar politicas
publicas que conduzcan, por 1o menos, a:

a) La creacidon de espacios, debidamente institucionalizados,
para el didlogo, la negociacion y la concertacion.

b) La incorporacidn de instrumentos idéneos de consulta
ciudadana, para el proceso de toma de decisiones por parte
de las instancias oficiales.

c) El desarrollo de mecanismos de informaciéon y de
comunicacion entre el sector ptiblico y el privado.

d) Ladescentralizacion y desconcentracion de las instituciones
estatales.

e) El desarrollo de nuevas modalidades para la accion
conjunta entre el Estado y la sociedad civil, que faciliten la
identificacion de los problemas, el establecimiento de
prioridades, la busqueda de soluciones y el establecimiento
de controles a la ejecucion de dichas politicas.

NUEVA CULTURA DE INNOVACION GERENCIAL

La vieja cultura del centralismo del poder y el personalisino
caudillista debe sustituirse por una nueva cultura de innovacién
gerencial, mediante la cual, desde el Presidente de la Reptblica
hasta el mas humilde servidor publico, comprendan que el
gobierno no es un trofeo ni un botin politico, sino solo una
herramienta, un medio al servicio del bien comun, de
conformidad con la igualdad, la justicia, la transparencia, la
honestidad, la eficiencia y la eficacia.
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Esta nueva cultura debe implicar, necesariamente, un nuevo
estilo de realizar las tareas piblicas. ;Cual es esa nueva forma
de actuar?

1. Acentuar la responsabilidad presidencial’®

El Presidente no es un rey, colocado en su trono por el
pueblo para rendirle tributo o pleitesia; es el primer y mas
obligado servidor publico. El Presidente es el encargado, de
forma expresa, por la sociedad, mediante elecciones libres y
periddica, para representar a la Nacion; pero también, para
dirigir las politicas y los negocios piblicos. Esto significa, dicho
de una manera mas simple, que el Presidente dirige el trabajo
de muchos y realiza bien su trabajo, haciendo que otras personas
realicen bien el suyo.

En ese sentido, es responsabilidad esencial del Presiente
velar por la productividad de los recursos piblicos y el progreso
econdmico del pais. Con su competencia directiva superior debe
evitar que nos volvamos complacientes y satisfechos de nosotros
mismos como administracion y sociedad. Por ello, siempre,
debe actuar como lider y principal conductor y coordinador de
los proyectos y programas, que emprenda la Administracion
Publica.

En este ensayo sostenemos que el Presidente de la
Republica, y por extension los ministros y otros funcionarios
de superior jerarquia, podrian mejorar su desempefio en todos
los aspectos de sus delicadas labores, mediante: primero, el

19 Aunque el titulo solo hace referencia a la responsabilidad del Presidente de
la Repiblica, lo que se plantea aqui es aplicable a todos los funcionarios y
servidores piblicos.

111



REYES SIN CORONA

estudio sistematico de sus competencias, los principios, deberes
y prohibiciones que rigen el servicio publico; segundo, la
adquisicion de conocimientos y habilidades que les ensefie o
facilite dirigir la cosa publica y; tercero, el analisis sistematico
de su propio desempefio en todos los aspectos de sus tareas y
funciones.

La direccion de un pais no puede reducirse a una cuestion
de intuicién o habilidad natural. Es cierto, que, de cuando en
cuando, nacen lideres carismaticos con una gran visién y don
de mando. Pero, de esos, hay muy pocos. Para los efectos del
cambio cultural que se pretende propiciar mediante este ensayo,
preferimos asumir que los dias de los presidentes y ministros
intuitivos y con habilidades naturales estan contados.

En consecuencia, ante la escasez de tales dones, la necesidad
de un periodo de preparacion resulta imperativo. Convendria
entonces, que en los dias previos al traspaso de poderes, cada
cuatro afios, los futuros responsables de llevar las riendas del
pais, incluyendo, obviamente, a quien va ser el Presidente de la
Republica, estudien, segin ya se adelanté en otro apartado, sus
futuras responsabilidades, asi como algunos de los principios
que regulan la gerencia y el servicio publico.

En realidad, ninguna otra cosa, podria contribuir tanto al
desarrollo de su habilidad, efectividad y liderazgo. En todo
caso, una reflexion analitica de su quehacer, seria la condicién
minima necesaria para asumir tal reto. Es tan significativa su
influencia en la sociedad, en las politicas y en los negocios
publicos, que se debe exigir a ellos, el maximo esfuerzo, estudio,
respeto y coherencia con los principios y normas, que configuran
el marco ético-politico del sistema democritico.
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Si el Presidente y los ciudadanos logran entender y vivir de
conformidad con esta premisa tan simple, en nuestra opinion,
se estaria dando un paso gigantesco en la lucha a favor de la
transparencia en el manejo de los negocios publicos, la rendicion
de cuentas y la evaluacion de resultados.

Cuando el primer mandatario actia de conformidad con
los principios y reglas expuestas en el epigrafe anterior, tiene
un importante camino recorrido, pues, desde arriba, se esta
enviando un mensaje, a los ministros y demas servidores
publicos, de respeto a la normativa constitucional, la honestidad,
la austeridad, la eficiencia, la eficacia y la responsabilidad en
el manejo de los negocios publicos.

Por el contrario, cuando el Presidente es el primero en dar
ejemplo de irrespeto al ordenamiento juridico; es deshonesto;
incumple su programa o plataforma electoral; es notoriamente
ineficaz y; se hace rodear de un ejército de asesores, incluyendo
familiares, carecera de autoridad moral para exigir a sus
subalternos aquello que €] no sabe dar como lider de la nacion.
Mas bien, muchos de los subordinados se contagiaran de esas
contraproducentes practicas; posiblemente se preguntaran: “;Si
el primer obligado incurre en tales libertinajes, por qué yo no
lo voy hacer?” Como resultado, todo el sistema entra bajo
sospecha, con la consiguiente pérdida de fe, confianza y
legitimidad politica.

Por tanto, un primer imperativo consiste en promover un
cambio de la cultura politica reinante y acostumbrarnos a la
idea de que el Presidente debe responder, de forma permanente,
por los resultados globales de su gestion. jSi se le eligi6 para
gobernar, entonces, como representante de los ciudadanos, que
responda ante ellos! Tal imperativo, deberia constituir unaregla
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de oro en los sistemas democraticos: el ejercicio responsable del
poder, del cual nadie esta excluido y menos el mandatario; mas
bien, por su posicion cimera en la vida politica nacional y el valor
inspirador que se podria derivar de su liderazgo, es el més obligado
a actuar de conformidad con el ordenamiento juridico, los
principios, valores y anhelos de la sociedad costarricense.

Los delitos y faltas graves en que incurran los presidentes,
en el ejercicio de sus funciones, deben conducir a su sancién
politica, por parte de la Asamblea Legislativa. Es inadmisible,
por el prurito de la inamobilidad del Presidente en los regimenes
presidencialistas, que un pais esté obligado a soportar a uno
malo, corrupto o indiferente a las necesidades y a 1os problemas
de los pueblos.

Para estos casos debe regularse, en el nivel constitucional,
un procedimiento de acusacion (impeachment), que conduzca,
eventualmente, a la destitucion del primer responsable de la
nacion. Se trata de un proceso que se sigue por indignidad. Este
es un concepto politico indeterminado, que no se adecua a los
tipos penales y disciplinarios comunes. El impeachment puede
consistir en acusaciones por traicion, cohecho y otros crimenes
o delitos. Asimismo, se puede emplear, en un sentido mas
amplio, como equivalente a la falta de aquella “buena
conducta”, que se espera de los jueces o de un presidente
comprometido con la Patria.

2. Instituir como ley el Plan Nacional de Desarrollo
Como pais aspiramos a un gobierno ordenado, con un rumbo
claro, inmune a las ligerezas en las que se suele incurrir durante

los ciclos electorales, y a la descontinuacién de algunos
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programas, por el cambio de autoridades en los cuadros de
mando. Para ello, el Plan Nacional de Desarrollo debe ser
aprobado por la Asamblea Legislativa. Asi, pues, seria
convertido de su intrascendente concepcion actual a una
vinculante Ley de la Reptblica.

(Contra qué se va a pedir cuentas al Presidente y los
funcionarios publicos? ;Qué parametros se deberan emplear
6 p L p
para evaluar los resultados de su gestion?

Convengamos en que la mejor opcién podria ser el Plan
Nacional de Desarrollo y de inversiones publicas. Aunque no
se va a insistir en la idea, también podria servir como pardmetro
los programas de gobierno propuestos por el Presidente durante
la campaiia electoral. Sin duda, si se evaluara su obra, en funcién
de su plataforma electoral, disminuirian las incongruencias,
las promesas falsas y el engafio a los votantes.

Definitivamente, para que el Plan Nacional de Desarrollo,
sea de acatamiento obligatorio, deberia ser aprobado por el
Congreso. Asi, alcanzaria su verdadero sentido y dejaria de ser
un documento decorativo en una biblioteca. Si lo que se busca
es un cambio cultural que acentie la capacidad gerencial y el
liderazgo de la Presidencia de la Repiiblica, es necesario definir,
(queé se quiere?, ;cudl es el norte? y ;cudles son las estrategias
globales para alcanzar las metas establecidas? Si no se definen
los nortes claramente, se incrementa la incertidumbre, el secreto,
la discrecionalidad politica y la dispersion de objetivos.

El Plan Nacional de Desarrollo, convertido en ley de la
Republica, serviria, entonces, en primer término para evaluar
al Presidente. Contra el contenido de ese Plan, el Parlamento y
todos los controladores del sistema deberian pedir cuentas y
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evaluar los resultados de su gestion, de forma muy significativa,
los partidos de oposicion y los ciudadanos. En funcién de ese
Plan, convertido en parametro de la accién presidencial,
cualquiera podria pedir al Poder Ejecutivo informes,
explicaciones y hasta exigirle cuentas por sus omisiones y
desviaciones. También, permitiria al Presidente orientar sus
informes anuales a la nacion.

Si estas posibilidades se concretan, a todos los actores del
drama estatal, incluyendo a los ciudadanos, les seria mucho mas
facil evaluar cuanto se acerca o aleja el gobierno de los programas
y obras establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo.

En segundo lugar, ese Plan fortalecera la capacidad gerencial
del presidente, en la medida en que se constituya en su guia 'y
en labrijula, no solo de la Administracion Piblica, sino también,
de la sociedad. Esto le facilitard, ejercer el mando, dar 6rdenes,
tomar y ejecutar decisiones, asi como pedir cuentas a sus
subalternos inmediatos. Empero, para lograr eso, en lugar de
recurrir a las 6rdenes verbales y al ejercicio del poder en secreto,
tendria que hacerlo por medio de directrices escritas, las cuales,
como se supondra, deberan estar motivadas y sustentadas en el
Plan Nacional de Desarrollo.

De ese modo, al presidente le seria muy facil: primero,
pedir cuentas a sus ministros y otros funcionarios de alto nivel;
segundo, evaluar los resultados de su gestion y; tercero,
establecer las responsabilidades correspondientes, segun las
faltas o incumplimientos. Todo lo cual redundaria en una mejor
direccion de la politica superior del Estado, asi como de su
gobernabilidad. Adicionalmente, este procedimiento debera ser
implementado por los ministros, con los directores o encargados
sectoriales y asi, sucesivamente, en forma descendente, con
todos los servidores publicos.
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Con este estilo de administracion gerencial, desapareceria
0, por lo menos, se atenuaria el problema relacionado con el
ejercicio invisible del poder o de las miltiples manos. Siempre
se identificaria el norte, las expectativas y las personas
encargadas de la ejecucion de los programas concretos. Asi,
logicamente, se facilita la rendicién de cuentas, la evaluacion
de resultados y la imputacion de responsabilidades.

Lamentablemente, la planificacion nacional no ha logrado
ocupar el rango que le corresponde en las instancias politicas y
administrativas del pais. Como ya se advirtio, los planes
nacionales de desarrollo son percibidos como documentos
burocraticos, realizados administrativamente y desprovistos de
obligatoriedad (COREC, 1990, p. 76).

Obviamente, por todas las razones aqui planteadas, se
requiere de una modificacion sustancial de la planificacion. La
gobernabilidad del sistema mejorara, si nuestro pais logra crear
planes de desarrollo, en los que se establezcan las metas y las
estrategias de desarrollo para mediano y largo plazo. Ademas,
pasariamos de las anticuadas concepciones presupuestarias a
una mas innovadora, en la cual, se refleje el Plan Nacional de
Desarrollo. Por ultimo, suponiendo la existencia de buenos
gobiernos, como consecuencia, los ciudadanos recuperarian su
confianza en los gobernantes y, consecuentemente, en la
democracia como forma de vida politica.

3. Replantear el presupuesto de la Repiblica

Lo planteado significa también que los presupuestos de la
Republica se elaboraren en funcién del Plan Nacional de
Desarrollo. Hoy se acepta que, detras de esa ndmina de ingresos
y gastos, exista un plan de accion, con objetivos y metas bien
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definidos, en funcion de los cuales tendria que producirse el
gasto. Por ende, el presupuesto debe formularse a partir de
criterios funcionales y sencillos, que faciliten la evaluacion del
cumplimiento de las politicas y los planes anuales, asi como su
impacto en la economia y en los programas sociales.

Un presupuesto, elaborado a partir del Plan Nacional de
Desarrollo, acentuaria la responsabilidad, el liderazgo y la
accion gerencial del Presidente de la Republica y de los
servidores publicos en general. Mediante directrices y
lineamientos generales y especificos de politica presupuestaria,
la gestion institucional seria mas eficaz, y, ademas, facilitaria
la funcién fiscalizadora de los tribunales de cuentas, las
auditorias internas, la supervision ciudadana y, de una forma
acentuada, el control parlamentario o control politico.

Asi concebido el presupuesto, el Parlamento, principal
encargado de la funcién de control politico y presupuestario,
estaria en inmejorables condiciones para:

a) Revisar las cuentas publicas, anualmente, con el objeto de
conocer los resultados de la gestion financiera; comprobar
si se han ajustado a los criterios establecidos en el
presupuesto y al cumplimiento de los objetivos contenidos
en los diferentes programas, asi como determinar el nivel
de eficiencia, eficacia y austeridad, con que se ha efectuado
el gasto publico.

b) Examinar, discutir y aprobar, anualmente, €l presupuesto
de egresos del gobierno.

El adecuado estudio del presupuesto produce importantes
consecuencias, entre las cuales se pueden citar las siguientes:
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Primero, permite a los diputados y los ciudadanos la
posibilidad de adquirir mayor conocimiento e informacion sobre
la recaudacion, utilizacién y distribucion de los recursos
publicos. Todo ello imprime mayor transparencia, confiabilidad
y legitimidad al proceso de elaboracion, discusion, aprobacion
y ejecucion del presupuesto.

Segundo, permite al Parlamento evaluar las politicas
publicas impositivas y distributivas, implicitas en todo
presupuesto.

Tercero, permite a los diputados, si se lo propusieran, influir
de un modo decisivo en la orientacion de las politicas publicas.

Cuarto, permite fiscalizar que la distribucién del gasto
publico se produzca con un adecuado y equilibrado
financiamiento entre los poderes publicos y los servicios que
presta el Estado.

Quinto, permite a los ciudadanos evaluar el comportamiento
de los principales protagonistas politicos, asi como el
cumplimiento de las promesas electorales y el Plan Nacional
de desarrollo.

Partiendo de lo anterior, es obvio concluir que el control
presupuestario podria constituir una herramienta de
extraordinaria importancia, que facilitaria al Parlamento
fiscalizar, supervisar y someter a examen la actividad del Poder
Ejecutivo.

Lasingularidad de este control se encuentra en el ineludible
hecho de que el gobierno requiere de fondos para realizar su
gestion y al Poder Legislativo le corresponde autorizar, tanto
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sus ingresos como sus egresos. (Sepulveda: 1999, p.102). Sin
capacidad economica, al Poder Ejecutivo, sencillamente, le es
imposible actuar.

No obstante, para lograr lo anterior, se requiere de una
reforma profunda de la planificacion, asi como de la elaboracion,
aprobacion y control del presupuesto. Resulta de gran prioridad,
renovar la actual concepcidn del presupuesto —limitado a una
simple lista de ingresos y gastos—a una moderna y amplia,
que le permita constituirse en el reflejo del Plan Nacional de
Desarrollo.

Con ello se crearian nuevos mecanismos para pedir cuentas
al Presidente y a todos los servidores publicos y se crearian,
ademads, nuevos parametros para determinar, con mas exactitud
y objetividad, la transparencia de los programas, la eficiencia y
la eficacia de la Administracion Publica.

4. Crear nuevas politicas de empleo piiblico y servidores
de confianza

La Administracién Publica enfrenta dos problemas: por un
lado carece de una ley general que regule el régimen de empleo
en el sector publico y por otro, se ha concebido como un botin
0 un terreno sin duefio para el partido politico ganador de las
elecciones, en la que ha abundado la corrupcién, los abusos de
poder, la complacencia, los privilegios y el gremialismo.

De ahi la necesidad de crear, una ley que regule el empleo
publico y el derecho colectivo de trabajo (huelga, negociacion,
y solucién judicial de los planteamientos reivindicativos), con
el fin de asegurar que los servicios se presten de conformidad
con los principios de legalidad, igualdad, honradez, lealtad,
imparcialidad, eficiencia y satisfaccion del interés publico.
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En virtud de esa ley, los servidores publicos serian
nombrados mediante concurso publico. Adema4s, se les
garantizaria su estabilidad y el incentivo de la carrera
administrativa, con fundamento en el sistema de méritos y en
el buen desempefio de los servidores. Dentro de esa linea, urge
crear organizaciones o comisiones publicas, independientes del
gobierno o la entidad empleadora, encargadas de controlar la
objetividad en los procesos selectivos, asi como de investigar
sobre la conducta pasada y presente de una persona que aspira
a un cargo publico.

Por otra parte, la Administracion, en su condicién de patrono
unico y de acuerdo con las necesidades del servicio pliblico,
estaria facultada para reubicar a sus servidores, tanto dentro
como fuera de las instituciones. Ademas, por el prurito de la
estabilidad y la inamobilidad laboral, la Administracién Pablica
tiene que evitar convertirse en esclava de sus funcionarios.
Procede, por tanto, propiciar un equilibrio entre los derechos
del trabajador publico y la flexibilidad de la Administracién,
para disponer y ordenar sus recursos humanos de la forma mas
conveniente para los intereses piblicos y el bien comun.

Con el fin de combatir el clientelismo partidista, de modo
expreso, se prohibirad a los empleados publicos realizar
actividades politico partidistas, dentro y fuera de su centro de
trabajo. Igualmente, se impedira al nuevo Presidente, a sus
ministros y otros funcionarios de alta jerarquia crear, a partir
de criterios politicos, estructuras administrativas o laborales
paralelas a las permanentes, para dar cabida a sus copartidarios.
En igual sentido, es indispensable limitar al maximo la
posibilidad, a esos funcionarios publicos de nombrar empleados
o servidores de confianza.
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Conviene también, establecer en todas las instituciones,
politicas y métodos para evaluar y premiar, anualmente, la
productividad, calidad y eficacia, asi como el mérito de los
servidores publicos. De manera complementaria se estableceria
sistemas de castigo para los empleados mas improductivos;
todo dentro de un marco de absoluta flexibilidad, de manera
que ningun servidor pueda reclamar derechos adquiridos o
situaciones juridicas consolidadas.

Estas calificaciones seran el resultado de las evaluaciones
que realicen los usuarios, mediante opiniones escritas
depositadas en buzones especiales, estratégicamente ubicados
en cada institucion; ademas, la evaluacion debera incluir la
opinién de los propios compafieros de trabajo, asi como la de
los superiores jerarquicos.

La idea es recompensar o estimular al empleado bueno y
sancionar al ineficiente. No es justo retribuir a todos por igual.
Urge crear sistemas de evaluacion y estimulo para los buenos
funcionarios en la Administracién Publica. :

En esa urgencia, quizas estriba la principal diferencia entre
la empresa privada y la empresa piblica. Tal vez convendria no
desgastarnos tanto en la polémica ideologica de lo piblico y lo
privado. Si la preocupacién estriba en la improductividad de
nuestras empresas publicas, entonces, se requiere establecer
sistemas de premiacién a la eficiencia y de castigo a la
ineficiencia o a quienes obstaculicen el desarrollo de los
programas. o
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CONTROL SOCIAL Y DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

En una democracia pluralista y constitucional como la
nuestra, el control al ejercicio del poder constituye un elemento
inseparable del concepto Constitucion. Aunque parezca
reiterativo, es conveniente insistir en que, en una democracia
todos los aspectos de la administracion publica sean
transparentes y estén abiertos al escrutinio publico.

Asi pues, no se puede hablar de un concepto tnico de control
y supervision. Por el contrario, el sistema constitucional esta
construido a partir de un amplio sistema de limitaciones y
controles al ejercicio del poder politico y administrativo, con
el fin de evitar las arbitrariedades y los abusos de los gobernantes
y servidores publicos en general.

Esto significa, que son muchos los érganos que pueden
pedir cuentas y evaluar los resultados de las politicas publicas.
Verbigracia, la Sala Constitucional, los tribunales de justicia,
la Asamblea Legislativa, la Contraloria General de la Republica,
la Defensoria de los Habitantes de la Repiiblica, la Auditoria
General de Entidades Financieras, la Comision Nacional del
Consumidor y la Autoridad Reguladora de Servicios Publicos.?

A esa lista, se suma el control que llevan a cabo los medios
de comunicacion colectiva y la sociedad civil. Este es un tema
apasionante, que de por si, permite incursionar en un campo
poco explorado en Costa Rica.

20 Sobre este particular se pueden consultar: SOLIS FALLAS, Alex. El
control politico y jurisprudencia constitucional, San José, Cosa Rica,

CONAMALJ, 2000, pp 89 y siguientes.
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No obstante las posibilidades investigativas que ofrece, aqui
solo se hara un rapido analisis, para poner de manifiesto la
necesidad de la funcidn fiscalizadora de los medios de
comunicacion y de los ciudadanos en una democracia.

En relacién con los medios de comunicacion, juegan un
papel de cardinal importancia, para que la funcién de control
politico realizada por el Parlamento y otras formas de
fiscalizacion desplieguen toda sus fuerzas y efectos en la opinidn
publica. La mass media constituye un vehiculo, sin el cual la
funcién de control veria menguada, significativamente, la
posibilidad de formar opinién publica, a partir de los hechos
denunciados y las censuras politicas formuladas contra los
funcionarios publicos que han actuado de forma incorrecta.

Enun sistema democratico, se destaca que la importancia de
los medios de comunicacién no se agota en la funcién difusora,
gracias a la cual, la opinion publica conoce el resultado de la
funcion de control que realizan los diferentes agentes de
fiscalizacion y vigilancia instituidos por el Ordenamiento Juridico.
Por el contrario, hoy dia, estos medios influyen de manera
determinante en la eficacia de esa funcién en un doble sentido.-

En primer término, muchas veces, los medios
de comunicacién determinan y orientan el objeto de la
investigacion. Los escandalos, la mayor parte de las veces, se
han dado a conocer por los medios de comunicacién; y solo
cuando éstos son del conocimiento general, por ejemplo, la
Asamblea Legislativa se interesa por investigarlos y ejercer la
funcion de control politico.

Ast lo atestiguan, la investigacion del ingreso y detencién
en el pais del perseguido narcotraficante Caro Quintero, el
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fraude al Fondo Nacional de Emergencias y la quiebra del Banco
Anglo Costarricense. En el ambito internacional, recuérdese
que el Congreso de los Estados Unidos se ocupé del famoso
caso “Watergate”, solo nueve meses después de que el
Washington Post habia iniciado su investigacion. Desde este
punto de vista, no es excesivo afirmar que la agenda de
control politico estd determinada, en gran manera, por las
denuncias e investigaciones, que primero hacen los medios de
comunicacion.

En segundo lugar, los medios de comunicacion asumen la
funcion de control de los gobernantes y los servidores publicos,
ante la inercia del Parlamento y otros agentes de control como
la Contraloria General de la Republica, la Defensoria de los
Habitantes de la Republica y hasta los mismo tribunales de
justicia. Dan fe de lo anterior, casos como los citados y otros
relacionados con el financiamiento de los partidos politicos o
los continuos reportajes relacionados con los salarios de los
diputados, los viajes al exterior y los abusos de poder por parte
de los funcionarios publicos.

Como sea, lo cierto es que hoy, por su influencia en
la opinidén publica y su incidencia en la vida politica,
informalmente, a los medios de comunicacidn se los coloca en
la categoria de un “cuarto poder”. Esto los compromete, atn
mas, a contribuir con el fortalecimiento de la democracia y de
su sistema de libertades publicas.

Solo existe libertad de prensa donde hay democracia y solo
existe democracia donde existen controles al ejercicio del poder
politico. Si esto es asi, los medios de comunicacion estin
consustancialmente comprometidos, con la solicitud de
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informacién a las oficinas y a los funcionarios publicos, con la
evaluacion de resultados, en fin, con el control al ejercicio del
poder politico.

Ademas de los medios de comunicacion, segiin se viene
comentando, en un régimen de opinién abierta como es la
democracia, también los ciudadanos, los grupos de presién y
las organizaciones no gubernamentales, deben estar en
condiciones de pedir cuentas al Presidente y de evaluar los
resultados de la gestion piblica.

Esta especie de control social, mediante el cual, los
ciudadanos pueden imputar responsabilidades —claro estd de
tipo politico, social y moral—a quienes les gobiernan, se debe
realizar no solo en el momento de las elecciones, sino también,
durante todo su mandato. De esta forma, la solicitud de cuentas,
la evaluacion de resultados y la responsabilizacion en el
transcurso de un gobierno, no se restringe a los clasicos controles
horizontales, sino, mas bien, adopta, para la salud del sistema
democritica, otras formas verticales de fiscalizacién (CLAD:
2000, p. 49).

En suma, el ordenamiento juridico esta constituido por un
amplio sistema de agentes, procedimientos y objetos de control,
facultados para pedir cuentas y evaluar resultados. En teoria,
ninguno de ellos es mds importante que otro. Todos tienen el
propodsito comun de limitar el ejercicio del poder, garantizar la
plena vigencia de la Carta Fundamental, asegurar el respeto
por los derechos humanos y hacer posible la vigencia de la
democracia real, es decir, del Estado democratico y social de
derecho.
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Abhora bien, de esa afirmacion no debe inferirse que todos
esos procedimientos se manifiesten de igual forma y con la
misma fuerza. Evidentemente, la fiscalizacion, evaluacion
y responsabilizacion realizada por el Poder Judicial, la
Asamblea Legislativa, los medios de comunicacion colectiva
y la sociedad civil poseen —aunque con un propdsito comun:
limitar el ejercicio del poder—una naturaleza, procedimientos
y resultados muy diferentes.

De ahi, pues, en esta época en que tanto se habla de reforma,
consideramos que el imperativo de la modernizaciéon del Estado
no serestringe a la economia o a la eficiencia y la eficacia de la
Administraciéon Publica. La reforma del Estado debe
comprender, también, una amplia reforma politica que
complemente los canales tradicionales de la representacion,
con otros relacionados con la participacion de los ciudadanos y
las organizaciones sociales.

El objetivo consiste en que los ciudadanos, por medio de
multiples alternativas o canales de expresion —formales e
informales—puedan participar en la toma de decisiones sobre
asuntos de naturaleza publica y no se limiten, (inicamente, a
elegir sus representantes populares.

1. Participacién comunitaria

Dada la cultura politica imperante y el disefio de nuestras
instituciones, los problemas de las comunidades alejadas de la
capital son atendidos de forma deficiente, por gobiernos
centralizados y personalistas, que planifican, deciden y ejecutan
acciones, sin tomar en cuenta el criterio y el eventual aporte
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que podrian brindar los vecinos organizados de esas
comunidades.

Es urgente depender menos del gobierno central y confiar
mas en la capacidad creadora de los ciudadanos, las asociaciones
comunales y otros grupos en el nivel local. El gobierno central
no puede resolverlo todo con su burocracia ignorante de las
realidades locales. Las organizaciones de base estan en
capacidad de efectuar aportes invaluables al desarrollo del pais
y las regiones, definiendo problemas, estableciendo prioridades
y ejecutando proyectos. Pueden, entonces, ser protagonistas en
lugar de limitarse, de manera conformista a esperar la asignacién
de los recursos y las ayudas paternalistas del Estado -muchas
veces, asignados con criterio politico partidista desde los centros
de poder—.

Si realmente se quiere avanzar hacia la transparencia, la
eficiencia, la eficacia, la austeridad, la rendicion de cuentas y
la evaluacion de resultados, es indispensable no solo dar espacio,
sino estimular también la participacion ciudadana. El siglo XXI
obliga a un cambio de actitud. Este cambio debe traducirse,
ineludiblemente, en la delegacion de poder del gobierno central
al comunal. Los pueblos conocen mejor sus necesidades y son
mas cuidadosos, econdmicos, flexibles y creativos que la débil,
despreocupada, cansada y derrochadora burocracia estatal.
Existe suficiente prueba empirica para demostrar que:

a) Con la participacion de las asociaciones y otros grupos
organizados, se han podido construir carreteras, escuelas,
comedores escolares, pequefias clinicas o centros de salud,
acueductos y salones comunales. Lo mismo habria que decir
en materias relacionadas con servicios publicos,
ordenamiento urbano y gestion ambiental.
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Los proyectos que se ejecutaron en esas comunidades no
fueron seleccionados por las burocracias centrales, sino por
los mismos vecinos. Esto se tradujo en una mejor inversion
de los dineros publicos y en una mayor satisfaccion de las
necesidades e intereses locales, ya que se construyeron las
obras que los vecinos definieron como prioritarias.

La participacion de los vecinos en la solucion del respectivo
problema produjo enormes economias al erario publico.
Son incontables los ejemplos en los cuales, por cada colén
aportado por el Estado, las comunidades aportaron otro
producido conrifas, ferias, contribuciones y mano de obra.

Un proyecto ejecutado por la misma comunidad es mejor
controlado, no solo en los aspectos contables, sino también
en lo concerniente a su calidad. Resulta 16gico que donde
los costos son compartidos entre el Estado y los particulares,
la eficiencia, la eficacia y la austeridad se incrementan. De
tal manera que la participacion ciudadana evita la corrupcion
y el derroche y garantiza, ademas, una mayor calidad en la
ejecucion de los proyectos.

La ejecucion de proyectos por las comunidades implica,
entre otras cosas, la interaccion, el didlogo y la negociacion
entre los beneficiarios y las burocracias centrales, todo lo
cual fortalece la democracia. Si los mismos ciudadanos
definen su problemas, establecen prioridades, ejecutan y
controlan las obras publicas en sus comunidades,
experimentan la sensacion de que el Gobierno les pertenece.
Esas formas de participacion favorecen la gobernabilidad,
la fe y la confianza y, por tanto, la legitimidad del sistema
democrético.

Las comunidades estan en mejor disposiciéon de darle
continuidad y mantenimiento a los proyectos y las obras
que les han costado. El trabajo no concluye conlos discursos
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de inauguracion, como suele suceder con obras enteramente
regaladas, sino que continiia en el tiempo, tanto como los
mismos vecinos lo estimen conveniente o necesario 2!

Si en la segunda mitad del siglo XX, la intervencion estatal
fue casi indispensable para consolidar la democracia politica,
en los albores del siglo XXI, la participacién ciudadana, la
organizacion comunal y el control social podrian ser claves
para la consolidacion de la democracia participativa.

2. Democracia participativa

Costa Rica, al igual que la mayoria de las democracias
occidentales se ha organizado, desde el ambito juridico y
politico, como una democracia representativa: el pueblo designa
cada cuatro afios a sus representantes, a quienes corresponde la
conduccion del Estado y la solucién de los problemas nacionales
y de interés pablico en general.

Sin embargo, cada vez con mayor frecuencia, los ciudadanos
manifiestan su descontento con el funcionamiento de la
democracia representativa. Entre otras cosas se dice que la
Asamblea Legislativa ha perdido su majestad y que a ese Poder
no siempre van los mejores. Ademads, se afirma que la teoria de
la representacion de vieja dada (democracia representativa),
hoy resulta inadecuada para interpretar y traducir en politicas
publicas, toda la gama de intereses que pugnan en el seno de
las modemas sociedades.

21 SOLIS, Alex. “Del gobierno central al comunal”. La Reptiblica (periédico),
martes 28 de diciembre, 1993.
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Tal y como lo puso de manifiesto en su oportunidad, la
Comisiéon de Reforma del Estado Costarricense, las criticas
planteadas contra el sistema democratico se encuadran dentro
de un debate mayor, planteado en foros internacionales y
académicos. Se considera que muchos de los problemas
planteados en nuestras sociedades, no son exclusivamente de
naturaleza econdmico-social, sino, mas bien, que son la
consecuencia de problemas y deficiencias de nuestro sistema
politico.

El Estado moderno, concebido a fines del Siglo XVIII y
principios del XIX, en el marco de la Revolucion Industrial y
con las ideas politicas propias de la Revolucion Francesa, no
ha sufrido ni la evolucion ni la adaptacién que demandan los
tiempos modernos. Por esa razon, parece desadaptado o
inadecuado para resolver las contradicciones internas de las
sociedades actuales.

Tales objeciones han creado, poco a poco, un ambiente
positivo, para la adopciéon de mecanismos propios de la
democracia participativa. Se trata de combinar las instituciones
clasicas de la democracia representativa, con otras de la
democracia directa, con el fin de permitir a los ciudadanos la
participacion, por si, en la toma de las decisiones de gobierno;
ya no se limitara, inicamente, a la seleccion perioddica de sus
gobernantes cada cuatro afios.

En los textos de Teoria del Estado y Derecho Politico se
distinguen varias formas de democracia participativa:

a) El referéndum. Este es un procedimiento legislativo de
aprobacion popular, mediante el cual, se faculta a los

==
131



REYES SIN CORONA

electores para sancionar una ley previamente tramitada y
aprobada por el Congreso. Existen muchas modalidades
de referéndum: puede ser constituyente o legislativo;
nacional, provincial o municipal; facultativo u obligatorio;
asimismo, de acuerdo con quien lo convoque, puede ser
popular, gubernativo, parlamentario o estatal.

b) El plebiscito. En términos generales, se puede definir

como un procedimiento mediante el cual los ciudadanos se
pronuncian, aprobando o desaprobando una decisiéon o
politica publica. Por ejemplo, la adhesion a un organismo
internacional, la cesion de un territorio, la construccidn de
una carretera, un puerto, etc.

¢) La iniciativa popular. Es un procedimiento mediante el

cual el electorado puede solicitar o pedir que se discutan e
mcluso se adopten determinadas decisiones o politicas
publicas. Por ejemplo, puede pedir que se privatice una
empresa del Estado. Puede operar en el nivel nacional o
local. En los paises donde opera, se exige que, como
minimo, un determinado porcentaje de la poblacion firme
la iniciativa de que se trate, para que sea atendible por las
autoridades publicas.

d) La revocacion. Con este mecanismo, se faculta a los

electores para revocar el mandato de un funcionario elegido
por medio del voto popular. La premisa implicita en esta
facultad es que quien elige también puede quitar.

El veto. Constituye una modalidad de referéndum. Su
objetivo es derogar una medida, puede ser una ley o una
politica publica, tomada por los érganos representativos.
El veto o la derogatoria se produce si, a favor de ella, se
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pronuncia la mayoria del electorado que tiene el derecho
de hacerlo.

f) La consulta popular. Constituye una pregunta publica.

g)

Con el objeto de tener un mejor criterio, mediante este
mecanismo, se faculta al Poder Ejecutivo para preguntar a
los electores su opinidén sobre una determinada politica
publica o una decisiéon importante. Por ejemplo, sobre la
necesidad de convocar a una Asamblea Nacional
Constituyente. En el fondo, es una modalidad de plebiscito.

El cabildo abierto. Es una de las mas antiguas formas de
participacion ciudadana o popular. Este procedimiento
permite a los vecinos de una determinada localidad reunirse
para discutir, publicamente, asuntos colectivos o de interés
general, relacionados con la comunidad.

h) Otros mecanismos de participacién. Las formas de

intervencion, informacion, control y evaluacion ciudadana
no deben reducirse a los procedimientos aqui establecidos.
Ya se ha dicho que cualquier forma de control es buena, si
el fin ultimo es incrementar la transparencia, la eficiencia,
la eficacia y la economia en el manejo de los negocios
publicos. Asi, pues, quede claro que el control social solo
puede tener lugar si existen suficientes procedimientos de
informacién y participacion ciudadana, asi como canales
de reclamo de la poblacién ante el gobierno (CLAD: 2000,
p. 55). %

22

La Constitucion Politica, no preveé ninguno de estos procedimientos,
salvo el plebiscito para el caso de la creacion de nuevas provincias (Art.
168). en nivel cantonal, el Cédigo Municipal faculta al Concejo Municipal
ha realizar cabildos (Art. 13, inciso 14), referendims (Art. 13), plebiscitos
(Art. 21) y audiencias publicas (Art. 43).
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Es natural pensar, que estas formas de organizacion politica
se acercan al ideal democratico de otorgar a los pueblos, la
posibilidad de deliberar y decidir, por si mismos, los asuntos
concernientes a su propio gobierno. Sin embargo, en la practica
se ha discutido la eficacia de estos procedimientos de
participacion popular o democracia participativa sefialandose,
que muchas veces, suelen convertirse en letra muerta. En el
nivel técnico, resultan inapropiados para que los ciudadanos,
de manera seria, opinen sobre asuntos complejos; en el politico,
es dificil que se den las condiciones o se logren los consensos
necesarios entre los diferentes actores de la vida publica para
ponerlos en practica y; en el econdmico, cualquier
procedimiento de consulta popular es sumamente oneroso.

No obstante las objeciones sefialadas, es indiscutible la
conveniencia de que las comunidades decidan sobre
determinados temas de orden publico o sobre la solucién de
conflictos relacionados con su vida diaria. De poderse instaurar
y ejercer algunas de los procedimientos de consulta popular
descritos, no solo se crearian nuevos canales para la
participacion ciudadana en la toma de decisiones sobre temas
de trascendencia nacional, sino también, se contribuiria a
legitimar el sistema democratico.
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CONTROL PARLAMENTARIO:
UNA VERSION ACTUAL

En el desarrollo de este ensayo, se ha defendido la tesis de
que la democracia es mucho mas que unos cuantos
procedimientos e instituciones, que permiten escoger a los
gobernantes y limitar el ejercicio del poder politico. Para
nosotros, la democracia constituye una forma de vida, en
constante renovacion, comprometida con los principios y los
valores que fundamentan la dignidad humana. Asimismo,
significa el compromiso con la honestidad en el ejercicio del
poder, la eficiencia, la eficacia y la austeridad en el manejo de
los negocios publicos.

También se ha explicado, que el sistema democratico, en la
practica, padece de algunos problemas originados, por un lado,
en la ancestral cultura de los reyes sin corona y por el otro, en
deficiencias del disefio juridico del aparato institucional. Estos
dos factores han implicado la centralizacion del ejercicio de las
funciones y servicios publicos en el Poder Ejecutivo en el Valle
Central.

Por lltimo, se han analizado algunos criterios para mejorar
el control del ejercicio del poder, la rendicion de cuentas y la
evaluacion de resultados, con el propoésito de ensanchar el
sentido de la democracia, y que, de esta manera, pueda responder
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a las nuevas exigencias de una sociedad permanentemente en
cambio. Sin embargo, muchas de esas recomendaciones
enfrentan el grave problema de la puesta en practica de forma
inmediata; pues implican, cambios culturales, consensos
politicos y reformas institucionales.

Este es el momento de reflexionar sobre ;qué podemos
hacer mientras se reeduca el costarricense entorno a sus
expectativas del sistema democratico y se producen los cambios
institucionales requeridos?, ;quién mas puede ejercer la funciéon
de control?, ;cudl otro actor puede pedir cuentas y evaluar
resultados?

Adrede, se hareservado, para este lltimo capitulo, el analisis
de la funcién de control politico o parlamentario. Tenemos la
conviccidn, de que esta competencia legislativa, ejercida de
forma inteligente y patridtica, constituye una poderosa
herramienta para democratizar la democracia.

Una mirada critica hacia la denominada versidn clasica de
esa funcion, seria el punto de partida para explicar mejor la
propuesta que hacemos en este ensayo.

VERSION CLASICA

Clasicamente, el control politico ha constituido una de las
funciones tipicas encargadas a los 6rganos legislativos. Se
manifiesta como un mecanismo horizontal de
responsabilizacién, cuyo parametro de referencia esta
conformado por los principios y valores democraticos
constitucionales, asi como por la necesidad de limitar el ejercicio
del poder politico.
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Sus canales de expresion han sido, histéricamente, las
preguntas, las interpelaciones y los votos de censura; sus efectos,
la caida o 1a dimisién de ministros y gabinetes. De conformidad
con esta limitada concepcidn, la funcién de control se expresa
en la exigencia de responsabilidad gubernamental y, por tanto,
en su capacidad para “derribar gobiernos” (Montero y Garcia:
1984, p. 49).

Sin embargo, en la actualidad, es comiin escuchar que la
funcién de control politico est4 en una grave crisis, la cual se
manifiesta, de manera singular, en la incapacidad del Poder
Legislativo para controlar y exigir responsabilidades al Poder
Ejecutivo. Incluso se afirma que el control es una “especie en
extincién”.

En efecto, resulta facil corroborar la experiencia de paises
con sistemas parlamentarios como Alemania, Espafia, Francia,
Inglaterra e Italia, donde el voto de censura, por ejemplo, casi
no se produce. Esto mismo ocurre en los Estados Unidos y los
paises latinoamericanos, en los que imperan gobiernos
presidencialistas. En estos paises, mas bien, el diagnédstico,
quizas, seria mucho mas severo, si se considera que el control
parlamentario nunca se convirtié en una pieza clave en sus
sistemas politicos.

Analizar las causas que han incidido en el debilitamiento
de la funcion de control politico, transciende los propositos de
este ensayo. No obstante, es oportuno explicar, que la crisis se
origina, principalmente, como consecuencia del desarrollo de
los disciplinados partidos politicos de masas.

Para Harold Laski “vivimos la época de la partidocracia”.
Esto significa, que la vida del Estado democratico, se articula
sobre el sistema de partidos. Asi esta organizado el Parlamento
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¥, queramoslo o no, hasta el dia de hoy, ha correspondido a los
partidos hacer funcionar las democracias representativas. Los
partidos actian, segun frase de Lewell, como un forzador de
ideas. De entre la masa de opiniones, creencias, sentimientos
que mueven al electorado, el partido sefiala y acoge a los que
prometen, probablemente, una aceptacién general.

Pero la importancia de los partidos politicos va mucho mas
alla de servir de canal para la expresion y ordenacion de la
voluntad popular. La consabida disciplina de sus adherentes,
en especial de los diputados, lamentablemente, ha provocado
el debilitamiento de la funcion de control y fiscalizacién. Esto
es asi, por la coincidencia de intereses que se produce entre la
fraccion mayoritaria y el Poder Ejecutivo, ya que tanto, los
diputados como el presidente y los ministros han sido llevados
al poder por el mismo partido politico.

En la practica, la fraccion de gobierno o la mayoria
parlamentaria, se ha convertido en una extensién del Poder
Ejecutivo, en su mano derecha, no solo para cooperar en la
aprobacion de las iniciativas legislativas promovidas por ese
Poder, sino también, para defenderlo, sostenerlo y, en todo caso,
para evitar cualquier tipo de fiscalizacion.

Asi, pues, cada vez que la oposicién plantea una
interpelacién o una mocién de censura, por lo general, el
resultado es facilmente predecible: obviamente, la mocion sera
votada en contra por la mayoria parlamentaria, interesada en
defender al gobierno. De esta forma, la derrota de la oposicion
implica primero: la obstruccién de la funcién de control, y
segundo, el debilitamiento del principio clasico de la divisién
de poderes y su sistema de frenos y contrapesos.

El andlisis de tal dindmica, sumada a la concepcién que
reduce la funcién de control a votos de censura, interpelaciones
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y comisiones especiales, permite concluir, sin mayor esfuerzo
a algunos estudiosos, que la funcion de control politico esta en
Crisis.

VERSION ACTUAL

En este ensayo, a partir de un nuevo enfoque, sostenemos
que es un error atribuir la crisis a la funcion fiscalizadora del
Parlamento. Esto no significa, dejar de reconocer que algunos
procedimientos mediante los cuales se lleva a cabo el control,
como el voto de censura, hayan caido en desuso.

No obstante, en nuestra opinion resulta inadecuado y hasta
temerario hablar de crisis respecto de la funcion de control. En
realidad lo que estd operando mal son los procedimientos
empleados para controlar y limitar el ejercicio del poder; son
éstos los que estén en crisis, no la funcioén propiamente dicha.
Recuérdese lo dicho en otra parte, resulta imposible concebir
un sistema democratico constitucional, que no se sustente en
un amplio sistema de controles al ejercicio del poder politico.

En consonancia con lo anterior, proponemos que la funcién
de control, atribuida por todas las constituciones a la institucion
del Parlamento, posee posibilidades casi infinitas. Sin embargo,
para ello, se requiere superar el estrecho horizonte, que lo ha
limitado a quitar ministros y gobiernos.

En esta nueva version del control parlamentario, los
diputados fiscalizaran la actuacion del Presidente de la
Republica y de todos los servidores piblicos. Asimismo,
supervisaran, orientaran y evaluaran las politicas piblicas y en
general a toda la Administracion. En tal sentido, respetando los
limites que se originen en el mismo derecho de la Constitucion,
no habrian 4reas inmunes al control politico.
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De acuerdo con este enfoque, los fines del control serian,
en primer lugar, la censura politica de conductas que, juridica,
social o moralmente, resulten reprochables por la sociedad.
Segundo, formar opinién publica, mediante el debate nacional
sobre actuaciones, programas y hechos que, de otra forma,
podrian, inconvenientemente, permanecer ocultos. En tercer
término, pedir cuentas a las dependencias publicas y a los
administradores de todas sus acciones. Por ultimo, evaluar, de
conformidad con las diferentes técnicas y procedimientos
existentes, el resultado de sus actuaciones.

En consecuencia, en esta nueva version del control, por
ejemplo, el voto de censura, las interpelaciones y quizas hasta
las comisiones especiales investigadoras, como instrumentos
de control politico, pasarian a ocupar un lugar secundario.
Igualmente, pasaria a un segundo plano, la necesidad de tener
mayoria parlamentaria para poder concretar la funcion de
control politico. Recuérdese que el Poder Ejecutivo, casi
siempre, logra neutralizar la funcién de control, recurriendo a
los diputados de la mayoria parlamentaria, la cual actia
lealmente, como su brazo derecho, defendiéndole y
sosteniéndole.

Para evitar el problema de la sujecion de las minorias,
conviene tomar en cuenta la nueva orientacion de los fines aqui
atribuidos al control parlamentario y los multiples recursos y
posibilidades que ofrece el Ordenamiento Juridico. En este
ensayo se propone que la oposicioén y, en general, las minorias
parlamentarias estan en condiciones de convertirse en los
grandes protagonistas de la funcion de control politico.

Asi, pues, la eficacia del control parlamentario se
determinara por la capacidad que posea la oposicion de realizar
tareas como: pedir cuentas, evaluar resultados, denunciar hechos
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y conductas indebidas de los funcionarios piblicos y no por su
habilidad para botar ministros o gobiernos.

De esta forma, los grupos opositores al gobierno se
convertirian, con relativa facilidad, en los grandes actores de la
funcion de control. En ultima instancia, ese protagonismo
dependeria primero, de su capacidad de denuncia ante la
sociedad; segundo, de su influencia ante la opinion publicay -
por ultimo, de su habilidad para construir un mensaje alternativo,
viable y concreto ante los electores.

A manera de ilustracion, supongamos que existe un
ministro o un presidente que acostumbra salir mucho del pais.
También supongamos que un diputado realiza una investigacion,
en la que logra determinar: la existencia de una exagerada
cantidad de viajes, numerosas e injustificadas comitivas, el
acompafiamiento de familiares, exceso de gastos y pocos
beneficios para el pais. Ante esos resultados, el diputado,
mediante discursos en el Plenario legislativo y conferencias de
prensa, podria denunciar, ante la opinién publica, los abusos
del ministro y obligarlo a dimitir, o a que el presidente le pida
la renuncia, sin necesidad de recurrir al tortuoso camino que
implica el procedimiento para el voto de censura.

Por otra parte, el Parlamento también podria controlar
algunas politicas publicas y programas, mediante la “/a
responsabilizacion por medio de la introduccion de la logica

de los resultados .

23 Este procedimiento consiste en la evaluacion a posteriori del desempeiio
de las politicas publicas. Su importancia radica en que contribuye a mejorar
“la eficacia, la eficiencia y la efectividad gubernamental, a través de una
gestion flexible y orientada hacia metas, en contraposicién a la rigidez del
modelo burocratico clasico, incapaz de suministrar el soporte necesario
para que el Estado enfrente los nuevos desafios politicos y econémicos”
(CLAD: 2000, p. 56-57)
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Por ejemplo, en relacion con un programa de vacunacion,
efectuado por el Ministerio de Salud, la Asamblea Legislativa
podria evaluar los resultados preguntando: los objetivos del
programa, los medios, los beneficiarios y el presupuesto
proyectado. A partir de esa informacion y de los resultados
finales que arroje la ejecucion del programa, podria evaluar si
se cumplieron las metas establecidas y a qué costo. Igualmente,
podria determinar si hubo irregularidades, abuso de poder o
dineros publicos. En cuyo caso, la Asamblea o los diputados
que hayan efectuado la investigacion deberan hacer la denuncia
publica correspondiente. El descubrimiento de esas anomalias
deberia implicar, a su vez, responsabilizar, desde el ambito
politico, a los encargados de dicho programa.

En suma, si superamos la version clasica de fiscalizacion
politica, los diputados contardn con potencialidades y-
posibilidades mas ricas para evaluar si las actuaciones del
Presidente de la Republica, los ministros y funcionarios
publicos, se ajustan al marco ético-politico que inspira el sistema
democratico. Asimismo, los diputados podran determinar, si la
orientacion del gobierno corresponde a las prioridades
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo y al programa
de gobierno ofrecido en la campaiia electoral.

Con el fin de explicar mejor la nueva forma de control
politico que proponemos, es conveniente formular las siguientes
interrogantes:

1. ;Qué es el control parlamentario?

Es una funcién de naturaleza politica, que puede llevar a
cabo el Parlamento, las fracciones y los diputados en su
condicién personal, mediante procedimientos formales e
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informales, con el prop6sito de determinar si las acciones del
Poder Ejecutivo, 6rganos, entes publicos, asi como sus titulares,
se adecuan al ordenamiento juridico, a la honestidad, a la
eficiencia, a la eficacia, a la austeridad y a otras aspiraciones
que deben imperar en el manejo de los asuntos publicos.

Como se ve, estamos ante un mecanismo de control, de
muy amplio espectro, el cual, permite combinar, al mismo
tiempo o de manera separada, criterios de oportunidad y
necesidad politica libremente valorados por los diputados, o
bien, criterios técnicos y de legalidad, valorados por los
parlamentarios, asesores o departamentos especializados de la
Asamblea Legislativa.

Por citar un ejemplo, una fraccion legislativa o un diputado
en su condicion personal, podrian verificar la forma en la cual
el Ministerio de Obras Publicas ha licitado y adjudicado la
construccion de un puerto. Pueden preguntarse, sobre la
necesidad y oportunidad de la obra; también, si se respeto el
procedimiento legal de contratacion publica. Igualmente, puede
cuestionarse sobre el tiempo de ejecucion y la calidad de la
obra. Asimismo, si hubo sobreprecios y trafico de influencia
politica. Ademas, en caso de descubrirse anomalias o negocios
paralelos, deberan identificar a quienes se hayan beneficiado
indebidamente y establecer las responsabilidades que, desde el
ambito politico, correspondan.

2. ;Quién controla?

En principio, la funcién de control politico recae en el
Parlamento como Poder, cuando, por ejemplo, interpela, da un
voto de censura a un ministro, o aprueba una mocién para crear
una comision especial investigadora.
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No obstante, la funcién de control puede ser llevada a cabo
por las fracciones o grupos parlamentarios y por los mismos
diputados en su condicion personal, cuando efectuan denuncias
publicas, presentan mociones, realizan conferencias de prensa
o piden informes a los funcionarios de gobierno, solo por citar
algunos casos.

Los ciudadanos también pueden ejercer la funcién de control
politico, presentando sus quejas ante los diputados para que
estos las canalicen de modo adecuado. Para ello, la Asamblea
Legislativa ha creado la Oficina de Consulta Ciudadana, entre
otros fines, para atender las denuncias y las quejas de los
ciudadanos.

Consecuentemente, algunos de los mecanismos de
expresion del control social, a cargo de los ciudadanos, podrian
complementarse, de una forma muy natural y eficaz, con el
control parlamentario. Después de todo, los diputados no son
mas que los representantes del pueblo, por lo cual, tienen la
obligacion de atender sus quejas, necesidades y aspiraciones.
Ya es hora de que los diputados aprendan y de que los ciudadanos
entiendan, que los parlamentarios deben representarlos en todos
los niveles, y no solo en el proceso de la formacidn, discusion
y aprobaciodn de las leyes.

Es preciso comprender que las fracciones opositoras del
gobierno Yy, en general, las minorias parlamentarias, son las
mas obligadas a ejercer la funcién de control politico.
Corresponde a los grupos opositores denunciar las violaciones
de la normativa legal y moral en que incurran los gobernantes.
Asimismo, tienen la obligacion de denunciar el incumplimiento
del programa de gobierno impulsado por el partido en el poder
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y el Presidente de la Republica, durante la campafia electoral.
De igual modo, denunciaran la incongruencia del presupuesto
de la Republica y las politicas publicas con el Plan Nacional
de Desarrollo y todo lo que pueda ser de interés general.

3. (A quién se controla?

En su version clasica, mediante la funcion de control, se
supervisa solo a los principales actores politicos del drama
estatal: presidentes y ministros. Por eso, a esa competencia se
le designa funcién de control politico; sus mecanismos
tradicionales han sido la interpelacion y el voto de censura.

Sin embargo, en este ensayo, adrede, usamos la expresion
control parlamentario. Ella comprende, no solo la
responsabilidad politica exigible al gobierno, sino también, a
todos los actores de la vida publica. Es decir, con nuestra
propuesta superamos, en mucho, la vieja y reducida concepcion
de la funci6n de control politico.

Los sujetos pasivos del control parlamentario, son el Poder
Ejecutivo, los 6rganos y los entes publicos, asi como sus
titulares. Esto significa que el Poder Legislativo esta facultado
para controlar las actividades que lleven a cabo, desde el
Presidente de la Republica hasta el ultimo servidor de la funcién
publica, lo mismo que cualquier oficina publica, sin importar
su jerarquia. A ello se suma cualquier programa, politica o
negocio publico.

Sobre este particular, seria importante la instauracion de la
regla de que: mientras un asunto sea de naturaleza publica, es
de interés general y, por tanto, controlable por el Parlamento.
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4. ;Cuales son los propésitos del control?

El control politico o parlamentario —segun el nuevo enfoque
propuesto en este ensayo—se caracteriza por una amplia lista
gama de propositos legales, politicos, morales e instrumentales.
Recuérdese que en su concepcion clasica, esta competencia
legislativa, practicamente, ha estado limitada a los votos de
censura, las interpelaciones y las comisiones investigadoras.
Asimismo, su eficacia se ha determinado por su capacidad de
botar ministros o gobiernos.

Con nuestra propuesta , esos resultados traumaticos pasarian
aun segundo plano. Si tiene que caer un ministro como resultado
del control parlamentario, jen buena hora! Aqui no se estd
menospreciando ningun procedimiento de control. Pero para
democratizar la democracia y depurar el ejercicio del poder
politico, tenemos la obligacion de ser mucho mas ambiciosos
con las posibilidades que ofrece el ordenamiento juridico.
Nuestra aspiracién es romper —reiteramos—Ilos paradigmas
culturales e institucionales que nos han amarrado a una estrecha
concepcion del sistema democratico constitucional.

En tal sentido, sin ser exhaustivo en los propoésitos del
control parlamentarios, solo a titulo de ejemplo, se pueden citar
los siguientes:

* Verificar la congruencia de las actividades y programas
que lleva a cabo la Administracion y los funcionarios
publicos con el ordenamiento juridico.

» Dar seguimiento a las leyes aprobadas por la Asamblea
Legislativa, para asegurar su cumplimiento.
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Dar.seguimiento a las sentencias que dicta la Sala
Constitucional. Lo anterior, con el propésito de adecuar el
ordenamiento juridico a su jurisprudencia. Esto le permitiria
al Parlamento contribuir con la Sala, en la dificil tarea de
depurar las leyes de cualquier vicio de inconstitucionalidad
y, consecuentemente, garantizar la supremacia de la Carta
Fundamental.

Verificar la conformidad de la accién gubernamental y de
las politicas publicas con el programa de gobierno propuesto
en campafla electoral, por el Presidente de la Repiblica.

Evaluar el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo.

Evaluar si la Administracion Publica realiza sus funciones
con eficiencia, eficacia y austeridad.

Vigilar la contaduria mayor de la Hacienda Publica.
Supervisar la actividad contractual del Estado.
Evaluar la necesidad y oportunidad del crédito publico.

Evaluar la ejecucion del Presupuesto Nacional, de
conformidad con sl principio de legalidad, criterios
contables y el Plan Nacional de Desarrollo.

Fiscalizar que la Administracién Publica actue de
conformidad con el interés general o el bien comun.

Velar porque la gestion de los negocios publicos se produzca,

no solo de conformidad con las normas legales, sino
también, de acuerdo con los principios y valores que
auspicia la Constitucion Politica y las normas éticas que
imperan en la sociedad. o

Evaluar los mecanismos propios de rendicion de cuentas
existentes en las diferentes instituciones.
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* Supervisar la calidad de los servicios publicos.

* Recabar la informacion necesaria para que la Asamblea
Legislativa asuma y realice, en forma iddénea, sus otras
competencias: la legislativa, la representativa, la politica,
la presupuestaria, la administrativa, la jurisdiccional y la
constituyente.

Este Gltimo propdsito posee un invaluable caracter
instrumental para el Parlamento. Es importante estar claros en
que, no solo se investiga o controla el ejercicio del poder politico
y la Administracion Piblica, para censurar ministros, denunciar
conductas indebidas o politicas equivocadas.

El conocimiento amplio y el ejercicio oportuno del control
parlamentario, permite a los diputados y a la Asamblea
Legislativa el cumplimiento, de una forma mas precisa y
adecuada, de las otras funciones encomendadas por la
Constitucion Politica, entre las que destaca la funcion legislativa.
Por ejemplo, el Parlamento podria investigar denuncias contra
el financiamiento de los partidos politicos participantes en las
elecciones y, como resultado, ademas de establecer las
responsabilidades del caso, usar, instrumentalmente, la
informacién obtenida para dictar una nueva ley sobre
financiamiento de partidos politicos.

5. ;Cuales son los efectos del control?

El control politico, como se ha dicho, cumple una funcién
de naturaleza esencialmente politica. Por tanto, sus
recomendaciones son de naturaleza politica y no conllevan
sanciones de tipo juridico; de modo que, sus efectos se producen
en el ambito de la repercusion publica, la presion social y la

==«
150



ALEX SoLis

desaprobacién moral y politica. Constituye, en tltima instancia,
una suerte de juzgamiento politico. Esto significa que el
procedimiento de control puede concluir con una censura moral
a funcionarios publicos, por conductas que, social, moral o
politicamente, sean condenables, aiin cuando no pudieren ser
objeto de sancién por parte de los tribunales de justicia.

Desde ese punto de vista, la funcion de control se presenta
como uno de los instrumentos o medios mas efectivos para
pedir cuentas y evaluar los resultados de las gestiones del
Presidente de la Republica y, en general, de todos los servidores
publicos.

Conviene recordar, que para formular denuncias publicas, pedir
cuentas y evaluar resultados, los disputados se encuentran en una
posicién muy ventajosa en relacién con los otros controladores
del sistema politico, principalmente, por dos razones:

Primero: el articulo 30 de la Carta Magna garantiza a los
diputados —también a cualquier ciudadano—el libre acceso a
los departamentos administrativos con propositos de
informacién sobre asuntos de interés publico. Asimismo, el
articulo 121, inciso 23 de esa normativa faculta a la Asamblea
Legislativa para crear comisiones especiales con el fin de
investigar cualquier asunto que les sea encomendado. De
acuerdo con la Constitucion, “las comisiones tendradn libre
acceso a todas las dependencias oficiales para realizar las
investigaciones y recabar los datos que juzguen necesarios”
Para ello pueden “recibir toda clase de pruebas y hacer
comparecer ante si a cualquier persona, con el objeto de
interrogarla”. ~

Segundo, con el fin de asegurar que los diputados ejerceran,
de manera libre y sin temores, la funcion de control, el articulo
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110, también de la Constitucion Politica, regula el principio de
lainviolabilidad o irresponsabilidad parlamentaria. Esta norma
inviste a los diputados de un &mbito reforzado de libertad, que
les garantiza actuar con mayor tranquilidad, sin temor a
demandas por las opiniones y afirmaciones que emitan en la
Asamblea Legislativa, de forma especial, en el ejercicio de la
funcién de control politico.

6. ;Cuales son los procedimientos del control?

Por procedimientos de control, se entienden los medios o
herramientas que permiten a la Asamblea Legislativa efectuar
la funcion de control parlamentario. Estos medios son de diversa
naturaleza y se pueden clasificar en, formales e informales.

PROCEDIMIENTOS INFORMALES

Estos procedimientos son aquellos que carecen de
regulacion en la Constitucion Politica o en el Reglamento de la
Asamblea Legislativa. Su principal caracteristica, entonces, es
que pueden ser puestos en practica por las fracciones
parlamentarias o por los diputados en su condicidn personal,
en cualquier momento, con independencia de la voluntad del
Parlamento. Por esa razon, su ejercicio no requiere de los
complicados tramites de presentacién de mociones, negociacion
y votacion.

Es oportuno hacer énfasis, en que, muchas veces, la simple
proposicion de una mocidn para integrar una comision especial
investigadora, la denuncia publica de sobreprecios pagados en
la construccion de una obra, la solicitud de una informacion o
el analisis y critica de una politica publica, constituyen, por si
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mismas, un control al ejercicio del poder politico. Dicho de
otra forma, tales acciones y denuncias, por si mismas, ejercen
un poderoso freno al ejercicio arbitrario del poder, sin que los
diputados tengan que recurrir a los tortuosos e ineficientes
procedimientos que implican el voto de censura, las
interpelaciones y las comisiones especiales.

Entre los medios de control informal de uso mas frecuente,
se pueden citar los discursos y las exposiciones de los diputados
en comisiones y en el pleno legislativo. También, las
conferencias de prensa, las denuncias publicas y las cartas que
formulen los parlamentarios a la Administracion Publica,
pidiendo cuentas y evaluando resultados. Ademas, tendra cabida
cualquier otro que, segln la inventiva de los representantes
populares, tenga la capacidad de alertar a las autoridades y a la
opinién publica sobre hechos y conductas indebidos que, de
otra forma, podrian permanecer ocultos.

Veamos un ejemplo de iniciativa motivada por un caso en
particular. Un diputado denuncia, en conferencia de prensa, la
propuesta de disefio de construccion de una carretera que
atravesara o pasara cerca de la finca de algiin ministro, con lo
cual se incrementaria la plusvalia de sus tierras. Igualmente,
cabria investigar si el propietario de la finca fue un contribuyente
de la campafia electoral, etc. Ademas, sobre este mismo
particular, podria solicitarse, al Ministro de Obras Publicas y
Transportes, los estudios técnicos de dicha carretera para
determinar si la obra estd comprendida en algin plan de
desarrollo, nacional o regional, y cualquier otro asunto que sea
de interés publico. Con agudeza e imaginacion, a partir de las
respuestas brindadas por el Ministro, el diputado podria formular
otras interrogantes, una y otra vez, hasta que las cosas queden
absolutamente claras.

153



REYES SIN CORONA

Segtin el modelo de gestion publica que se ha elaborado,
para la responsabilizacion por la logica de los resultados, es de
suponer que los entes y los 6rganos publicos, asi como sus
titulares tendrian la capacidad de contestar a los parlamentarios,
a la luz de su propia mision institucional, una serie de preguntas
esenciales, relacionadas con su desempefio. Verbigracia:

« ;Cuales son los objetivos y las politicas que orientan su
gestion?

+  ;Quiénes son los usuarios o beneficiarios de los bienes y
servicios que produce?

+  ;Cudles son las necesidades de esos usuarios?

+ ;Cuales son los programas estratégicos para satisfacer esas
necesidades?

» ;Cuales son las metas anuales y plurianuales?

*  ;Quiénes son los funcionarios responsables de los programas?

+ ;Cuales son los mecanismos para controlar su gjecucion?

« ;Con qué recursos se cuenta?

« (Enquéplazoy a qué costo se prevé cumplir con las metas
establecidas?

En fin, estas preguntas tan simples, que apelan al sentido
comun, tienen la virtud de orientar los programas y politicas
pblicas hacia la satisfaccion de las demandas de los usuarios
y el interés publico en general. Por otra parte, constituyen una
forma adecuada de pedir cuentas, evaluar resultados y establecer
responsabilidades por los resultados de los programas y politicas
publicas (Mora: 2000, p.178).
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PROCEDIMIENTOS FORMALES

Los procedimientos formales de control estan contemplados
o regulados en la Carta Fundamental y el Reglamento Interno
de la Asamblea Legislativa. Por tanto, su ejercicio depende
directamente, de los requisitos, condiciones, negociaciones y
formalidades propias, que caracterizan los procedimientos
parlamentarios. Verbigracia, las interpelaciones, los votos de
censura y las comisiones investigadoras.

Es importante destacar que, sin necesidad de ninguna
reforma constitucional, tan solo superando el tradicional
concepto de la funcion de control, es posible visualizar, en la
Carta Fundamental, varias vias o procedimientos para ejercer,
de una manera mas efectiva, el control al ejercicio del poder
politico y de los servicios que presta la Administracion Publica.
En ese sentido, algunos ejemplos de las amplias atribuciones
que tiene la Asamblea Legislativa para supervisar a los
servidores publicos, se pueden citar los siguientes:

» Integrar comisiones especiales para investigar cualquier
asunto que les encomiende el Parlamento.?*

24 Las posibilidades para investigar asuntos mediante estas comisiones son
tan amplias, como los diputados quieran. Repasando la experiencia de
algunos paises, incluyendo la de Costa Rica, encontramos que se han
formado comisiones para investigar: a) la situacion de los establecimientos
penitenciarios; b) el ingreso al territorio nacional de un narcotraficante y
sus posibles vinculos con la clase politica; c) los precios de las medicinas;
d) la quiebra de un banco nacional; €) los problemas relacionados con las
personas de la tercera edad; f) los problemas de los disminuidos fisicos y
mentales; g) las fuentes de financiamiento de los partidos politicos; h) las
escuchas telefonicas; i) la comercializacion de productos agropecuarios.
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Formular interpelaciones a los ministros de gobierno.
Censurar a los ministros de gobierno.

Recibir, discutir y evaluar, una vez al afio, el informe
escrito del Presidente de la Republica sobre el estado de la
nacion.

Recibir, discutir y evaluar, una vez al afio, el informe
escrito de los ministros sobre los asuntos propios de su
cartera.

Solicitar todo tipo de informes escritos a los funcionarios
y servidores publicos.

Solicitar la comparecencia de funcionarios y servidores
publicos al Parlamento, cada vez que los diputados asi lo
requieran.

Formular preguntas por escrito, concretas sobre asuntos
puntuales, a cualquier funcionario publico, incluyendo al
Presidente y los ministros.

Analizar la politica exterior desarrollada por el Poder
Ejecutivo.

Conceder permisos al Presidente de la Republica para
abandonar el pais.

Aprobar el presupuesto de ingresos.
Aprobar el presupuesto de egresos.

Revisar y evaluar la cuenta publica anual y el control
presupuestal

Evaluary aprobar el presupuesto de gastos de la Republica.
Definir las bases para los empréstitos.
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Aprobar o improbar los empréstitos o convenios similares,
que se relacionen con el crédito publico, celebrados por el
Poder Ejecutivo.

Conocer y aprobar los convenios internacionales, los tratados
publicos y los concordatos.

Establecer los impuestos y otros tipos de contribuciones
tributarias.

Aprobar el Plan Nacional de Desarrollo y controlar su
ejecucion.

Velar por el buen uso de los bienes propios de la nacién.

Conocer, aprobar o rechazar la solicitud de permiso para el
ingreso de tropas extranjeras y la permanencia de naves de
guerra en el territorio nacional.

Autorizar al Poder Ejecutivo para declarar el estado de
defensa nacional y para concertar la paz.

Evaluar y velar porque las medidas tomadas por el Poder
Ejecutivo para salvaguardar el orden piiblico o mantener la
seguridad del Estado, no sean atentatorias contra los
derechos humanos.

Ratificar los nombramientos que realice el Poder Ejecutivo
de ministros, embajadores, presidentes de instituciones
auténomas y otros entes mayores.

Autorizar al Presidente para convocar un referéndum o
cualquiera de los procedimientos de participacion popular.

Conocer las renuncias de los miembros de los Supremos
Poderes.

Admitir o no las acusaciones que se interpongan contra
quien ejerza la presidencia de la Republica, vicepresidentes,
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miembros de los supremos poderes y ministros
diplomaticos.

* Decretar la suspension de cualquiera de los funcionarios,
que se indican en el inciso anterior, cuando haya de
procederse contra ellos por delitos comunes.

* Resolver las dudas que surjan en caso de incapacidad fisica
o mental de quien ejerza la presidencia de la Republica y
declarar la necesidad de llamar a ejercicio al sustituto
correspondiente.

Se advierte que ésta tampoco es una lista cerrada. Aqui,
simplemente, se han citado los procedimientos de control y
rendicion de cuentas mas corrientes, establecidos en nuestras
constituciones.

En el ambito parlamentario resulta imperativo el dominio
de la tesis segun la cual, practicamente, en todos los actos
realizados por Parlamento, por insignificante o casual que sea
la materia, existe una posibilidad para el ejercicio del control y
la fiscalizacion.

El control es, pues, una actividad genérica que la oposicion
y las minorias parlamentarias pueden llevar a cabo, a lo largo
de todo el proceso parlamentario y no solo mediante los
instrumentos tradicionales de fiscalizacion. Esta tesis, a fin de
cuentas, conlleva una evolucion del concepto tradicional de
control hacia un horizonte mas amplio que involucra todas las
actividades parlamentarias.
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7. (Compatibilidad del control parlamentario con el
control jurisdiccional?

Esta pregunta se formula, ya que con alguna frecuencia se
ha alegado, inclusive ante la Sala Constitucional, que la
Asamblea Legislativa carece de competencia para investigar
un caso, cuando esa misma situacion esta siendo investigada
por los tribunales de justicia o cuando ya se han pronunciado al
respecto.

No obstante esa objecion, después del analisis de la
Constitucion Politica asi como de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, no se han encontrado prohibiciones o causas
que impidan el ejercicio de la funcioén de control politico de
manera concomitante con el control jurisdiccional.

En defensa de tal compatibilidad, pueden darse las
siguientes razones:

a) Diferencias fundadas en Ia naturaleza de la funcién: el
control jurisdiccional esta, objetivamente, predeterminado
por normas preexistentes, es decir, por el principio de
legalidad. Esas normas regulan, no solo el derecho
sustantivo aplicable, sino también, el procedimiento. En
cambio, el control parlamentario es un control subjetivo,
fundado en criterios politicos de oportunidad y necesidad,
libremente valorados por los diputados.

b) Diferencias fundadas en los agentes que llevan a cabo la
funcién: el control jurisdiccional es tarea de los jueces; lo
efectian abogados, técnicos conocedores del derecho, a
quienes se les exige actuar con independencia,
imparcialidad y objetividad. Por su parte, el control politico
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esrealizado por diputados, quienes no estan obligados, para
efectuar su funcion, por la técnica juridica ni las exigencias
propias de la administracion de justicia.

c) Diferencias fundadas en el objeto de la funcion: el control

Jurisdiccional tiene por objeto aplicar el derecho a los casos
concretos, por medio de 6rganos y procedimientos
determinados con anterioridad y solucionar, de manera
definitiva, las causas que se establezcan ante los estrados
Jjudiciales. El control politico, por su parte, comprende un
ambito de accion mucho mds amplio, consistente, por
ejemplo, en denunciar, ante la sociedad, una conducta
indecorosa, censurar moral, politica y socialmente a un
funcionario; corroborar la transparencia, eficiencia, eficacia
y economia en el manejo de los negocios publicos o generar
nueva legislacion.

d) Diferencias fundadas en la necesidad de la funcién: el

control jurisdiccional constituye un control de necesidad.
Esto significa que los tribunales de justicia siempre tendran
la obligacion de resolver las causas a ellos sometidas,
absolviendo o condenando, y de ejecutar sus resoluciones.
Contrariamente, el control parlamentario es un control de
oportunidad; significa que corresponde a la Asamblea
Legislativa decidir qué, cuando y como controlar; atin mas,
los diputados pueden iniciar una investigacion y archivarla
cuando les parezca oportuno o conveniente.

Diferencias fundadas en los efectos de la funcién: el
control jurisdiccional culmina con una sentencia que
absuelve, condena u obliga a reparar. Desde el ambito
juridico, tal resultado es forzoso, coactivo y vinculante.
Por su parte, el control parlamentario carece de efectos
sancionatorios, reparatorios y de consecuencias juridicas
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vinculantes. Sus efectos se ubican en el campo de la censura
moral, politica y social o, inclusive, electoral, en la medida
en que, los electores le quiten el apoyo a un personaje o un
partido politico por sus malos manejos.

En suma, el control jurisdiccional, a cargo de los jueces y
los tribunales de justicia, y el control parlamentario, a cargo
del Parlamento, las fracciones y los diputados en su condicién
personal, son funciones distintas, que se desarrollan en ambitos
separados, con fines o propdsitos también diferentes. Por esas
razones ambos controles —el jurisdiccional y el parlamentario—
se pueden llevar a cabo de manera concomitante. En otras
palabras, no existe incompatibilidad entre una investigacion
parlamentaria y un proceso judicial que se realicen al mismo
tiempo.
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“Se preguntaran si soy principe o
legislador para escribir sobre politica.
Contesto que no y que por eso

escribo sobre politica.

Si fuera principe o legislador

no perderia el tiempo

diciendo lo que hay que hacer:

lo haria o me callaria”

Rousseau

DE REYES SIN CORONA A LA RENDICION DE CUENTAS

Este ensayo constituye una denuncia publica del estilo de
cultura politica imperante en nuestro pais. Esta cultura se
caracteriza por la reducida participacion ciudadana en los
procesos de toma, ejecucion y control de las decisiones publicas;
la ineficiencia e ineficacia institucional en el logro de los
objetivos generales y especificos; la ausencia de direccion
gubernativa o el estilo de administracién imperante; la
corrupcion publica y privada, asi como la carencia de voluntad,
en algunos casos, y la falta de procedimientos y criterios en
otros, para pedir cuentas y evaluar los resultados de las politicas
y los negocios publicos.

Se ha demostrado que la esencia de la democracia estriba
en la existencia de limites y controles del ejercicio del poder
politico y administrativo. El Estado no es un botin politico o un
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feudo, propiedad del partido en el gobierno. De ahi, la necesidad
de exigir honestidad absoluta, eficiencia, eficacia y austeridad
a los representantes populares y los servidores piblicos en
general.

La sociedad tiene el derecho de pedir cuentas y exigir
responsabilidad, porque quienes ejercitan el poder, han sido
colocados en sus puestos por el voto popular.

Los funcionarios y servidores piiblicos, reciben un salario
proveniente de los impuestos que pagan los contribuyentes para
procurar el bien comun. Una democracia, se ha dicho “que se
queda en el ejercicio de la representatividad, que se alimenta
solo de elecciones, de plazas publicas y de banderas, se agota
asi misma, se corrompe fdcilmente y pierde legitimidad”
(Carazo: 1998, p. 34).

Costa Rica no podra dar un paso adelante, ni lograr una
nueva etapa de desarrollo, si en ella no se propicia una profunda
reforma del Estado y sus instituciones. No hace falta prueba
empirica para constatar que el marco juridico y administrativo,
imperante en nuestro pais, se ha vuelto cada vez mas rigido y
burocratico.

Muchas de las politicas y obras publicas han perdido su
sentido original, y se han convertido en feudos o botines
politicos, que ya nadie parece poder coordinar ni controlar. El
Poder Legislativo sufre las consecuencias de un reglamento
obsoleto, que obstaculiza la aprobacion con agilidad de la
legislacion que, de manera urgente, requiere nuestro pais. El
Poder Ejecutivo se encuentra recargado de funciones y es casi
nula su capacidad de direcciéon y gerencia de los asuntos
publicos. El Poder Judicial esta saturado de trabajo y, a diario,
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incumple el mandato constitucional que pregona la justicia
pronta y cumplida.

Y lo més grave de todo, es la ausencia de una cultura politica
que propicie pedir cuentas, evaluar resultados y responsabilizar
a los servidores publicos. Con tristeza tenemos que reconocer,
que hoy, en Costa Rica, de forma generalizada, nadie se hace
responsable de nada; pareciera que siempre es posible evadir la
responsabilidad personal imputandole la culpa a alguien mas;
este es el problema de las miltiples manos.

El camino hacia un cambio de cultura y una madurez politica
ciudadana requiere de una pronta reaccion. En tal sentido, resulta
prioritario abandonar el inmovilismo en el que hemos estado
sumidos y renunciar a las infructuosas discusiones que no
conducen a nada. No dudamos de la importancia de analizar,
seriamente, la problemaética concerniente a las dimensiones del
aparato estatal y, hasta la necesidad de privatizar algunas
empresas publicas. Todo lo contrario, pero si abogamos, con
vehemencia, por una bisqueda inmediata de soluciones.

Mientras nos ponemos de acuerdo en las grandes
transformaciones que requiere el Estado costarricense, se podria
avanzar corrigiendo cosas mucho mas pequeiias, pero que, en
conjunto, constituyen verdaderos cuellos de botella en la
Administracion Publica. Asi, por insistir en caminos
equivocados, se ha llegado a un perjudicial nivel de
ingobernabilidad que atenta contra la fe y la confianza de los
ciudadanos en el gobierno y, consecuentemente, en la
legitimidad del sistema democratico.

Serequiere que el gobierno cuente con la visién y los medios
necesarios para definir los problemas, determinar las prioridades
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y encontrar su solucion. Es fundamental que el gobierno, asi
como los ciudadanos, mediante los diferentes mecanismos de
democracia participativa, garanticen la efectividad de la accion
gubernamental, la capacidad para darle seguimiento a la
ejecucion de las decisiones y para evaluar, tanto los resultados
como los procesos mediante los cuales se alcanzaron.

La columna vertebral de la transformacion del Estado debe
estar determinada por el imperativo de la responsabilidad, la
rendicion de cuentas y la evaluacion de resultados. Por ende,
para cambiar la cultura centralista y personalista del poder
dominante en este hemisferio, se requiere en primer término,
despojar de su ficticia corona a nuestros presidentes y
demostrarles que los nuestros son Estados de derecho, en los
cuales, hay que rendir cuentas.

Si el Presidente actua responsablemente, desde el 4mbito
moral, politico y econémico, estara en condiciones de exigir lo
mismo a sus subalternos; pero sino lo hace, por el contrario, se
constituira en un pésimo ejemplo, con muy poca autoridad moral
para pedir de otros lo que no sabe dar de si mismo.

Nuestro pais esta urgido de que el Presidente, a partir de un
nuevo estilo gerencial, defina claramente, las competencias y
las responsabilidades politicas y administrativas de los jerarcas
de cada sector. Los ministros tienen que concentrarse en
establecer prioridades, definir las politicas sectoriales, formular
las grandes directrices, darles seguimiento y evaluar los
resultados de su ejecucion.

Cada organo, ente y oficina publica, debe definir con
claridad las reglas del juego que rigen la ejecucion de los
distintos programas, incluyendo los parametros de desempefio
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y los criterios de control y evaluacién de resultados mediante
los cuales su trabajo sera juzgado.

La clara definicion de competencias y acciones, es esencial
para obtener el maximo rendimiento de una relacion inteligente
y coordinada entre los distintos ejecutores de las politicas
publicas; empezando por la Presidencia de la Reptiblica y los
ministros e incluyendo, también, todas las dependencias
publicas, las Instituciones Auténomas, las organizaciones no
gubernamentales, asi como las empresas privadas contratadas
como abastecedores o ejecutoras de determinados bienes o
servicios publicos.

La puesta en practica de los principios sefialados, obliga a
un cambio de actitud: primero, sustituir la vetusta cultura de
los reyes sin corona y; segundo, erradicar la equivocada creencia
de que los presidentes de la Republica, ministros, jueces, etc.,
pueden actuar libérrimamente, desvinculados de cualquier
obligacion de someterse a rigurosos procesos de rendicion de
cuentas y evaluacion de resultados.

Sise aspira a salir del subdesarrollo econémico, primero se
debe superar el subdesarrollo politico.

Para ello, es idoneo contar con gobernantes responsables,
dispuestos a dirigir el pais con la verdad y la honestidad;
gobernantes que siempre den su mejor esfuerzo para realizar
las cosas con eficiencia, eficacia y austeridad. Se requiere de
un gobierno responsable, capaz de rendir cuentas y de permitir
evaluar el resultado de las politicas publicas.

En suma, si se desea evolucionar hacia un nuevo estadio de
gerencia publica, tanto el Parlamento como los ciudadanos,
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requieren disponerse a exigir cuentas y llegar hasta las ultimas
consecuencias, sin importar qué se investiga o quiénes sean los
funcionarios implicados. Tal es el imperativo de la democracia:
el gobierno responsable.

HACIA UNA NUEVA FORMA DE CONTROL PARLAMENTARIO

El modelo de control parlamentario clasico, vigente en la
mayoria de las Constituciones democraticas del mundo,
corresponde a una época pasada —siglo XIX-—y a las
caracteristicas de un sistema politico ya superado en los
regimenes parlamentarios. Lamentablemente, 1a actitud ante el
control y los procedimientos de control - el voto de censura, las
interpelaciones y las comisiones especiales de investigacién—
en esencia, continla siendo la misma de siempre.

La nuestra, es una época de poderes ejecutivos fuertes.
Desde la rama ejecutiva se dirige la politica, se ejerce la
iniciativa legislativa, se ejecutan las leyes y hasta se controla
—paraddjicamente—Ia funcion controladora del Parlamento. De
manera lamentable, la fracciéon de gobierno, en complicidad
con el ejecutivo, ha renunciado a su funcion fiscalizadora; mas
bien, opera como su brazo derecho, sirviendo de soporte a sus
iniciativas y disimulando sus errores y abusos de poder.

En consecuencia, el sistema de frenos y contrapesos
originado en el principio de la division de poderes, se ha
debilitado por el incremento de las funciones y competencias
del Poder Ejecutivo. Por tanto, en la actualidad, el imperativo
para cualquier sistema estructurado a partir del sistema
democratico constitucional, es recomponer aquel equilibrio.
No se estd abogando por quitarle competencias al gobierno de
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la Republica. Por el contrario, el reto consiste en cémo
controlarlo mas y mejor. Desde esta perspectiva, la premisa
seria: a mayor poder del Presidente de la Republica y los
ministros, mas facultades de control y vigilancia del Parlamento.
Asi, siempre, estaria a resguardo el sistema de frenos y
contrapesos y el equilibrio entre poderes.

Sin embargo, para ello, se hace necesario superar el
estrecho marco conceptual y practico atribuido a la funcién de
control desde hace més de doscientos afios. Hoy, se impone
redefinir su alcance y propésitos, redisefiar los instrumentos
tradicionales, asi como introducir nuevas técnicas o0 mecanismos
de control.

Asi, pues, en este ensayo hemos propuesto evolucionar del
tradicional enfoque de la funcién de control parlamentario,
limitado a la responsabilizacion de los principales encargados
del Gobierno de la Republica: presidente, y ministros. En su
lugar postulamos una nueva concepcion segun la cual, ningiin
poder, ente, érgano o servidor publico quede excluido de la
_ posibilidad de ser limitado, controlado, fiscalizado y evaluado
por la Asamblea Legislativa.

En estos tiempos, cuando se ha producido un
desplazamiento del poder: desde el Parlamento hacia el Poder
Ejecutivo, controlar la actuacién del gobierno y la
Administracién Publica, en general, debe ser, para los
parlamentos, mas importante que la funcion legislativa
propiamente dicha. Se impone, por tanto, sustituir la concepciéon
de un parlamento tipicamente legislador, por uno, acorde con
los tiempos actuales, cuya principal mision esté concentrada
en limitar y controlar el ejercicio poder, en pedir cuentas y
evaluar resultados.
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Si los diputados, las fracciones y los parlamentos, se
decidieran, de una vez por todas, a ejecutar la funcion de control
politico, de acuerdo con el enfoque propuesto, rapidamente se
podria evolucionar hacia una nueva cultura de depuracién moral
y de innovacién gerencial en el aparato gubernamental, que
permita combatir la corrupcién y satisfacer las crecientes
exigencias de los ciudadanos y usuarios.

Para limitar y controlar el ejercicio del poder, para pedir
cuentas, y evaluar resultados nadie estd en mejor posicién que
el Parlamento. Es cierto que, en las paginas anteriores, se han
sugerido multiples mecanismos de control para supervisar la
honestidad, la eficiencia, la eficacia y la austeridad en el manejo
de los negocios piiblicos; también se ha dicho que no se debe
prescindir de ninguno de ellos. No obstante, por una razén u
otra, todos ellos carecen de la amplitud y el potencial que posee
el control parlamentario.

Solo por citar un par de ejemplos, por un lado, la democracia
participativa, como mecanismo de control social, esta fundada
en la idea del voluntariado; pero se sabe que los ciudadanos,
normalmente, no estdn muy dispuestos a participar por falta de
tiempo, desinterés, o simplemente por desconocimiento.

Por otra parte, aunque existiese voluntad, las consultas
populares, en cualquiera de sus modalidades (referéndum,
plebiscito, iniciativa popular, revocatoria, veto y cabildo
abierto), son muy dificiles de realizar. La cantidad de trabajo y
dinero que demandan, las convierte en opciones extraordinarias
para situaciones también extraordinarias, o lo que es lo mismo,
en muy poco précticas, utiles o viables.
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Adicionalmente, cualquier forma de consulta popular deja
por fuera el trabajo diario de la Administracion Publica, el cual
urge controlar y evaluar con mayor prioridad, ya que donde
solemos fallar es en las pequefias cosas; las grandes, por su
tamaiio, siempre se ven y no escapan del conocimiento y la
voluntad del electorado.

Asi, pues, el control parlamentario constituye el instrumento
idoneo para pedir cuentas y evaluar resultados. Muchas razones
lo justifican:

Primero, los diputados son representantes directos del
pueblo, nombrados, precisamente, para velar por sus intereses,
castsiempre con dedicacion exclusiva, muy bien remunerados,
y ademas, cuentan con departamentos de servicios técnicos y
asesores para ayudarles en el ejercicio de sus funciones.

Segundo, formalmente, todas nuestras constituciones
confieren al Parlamento la funcién de control politico o
parlamentario. Para ello, de un modo expreso, se ha reconocido,
a favor de los diputados, un ambito reforzado de libertad que
les permite denunciar hechos, pedir cuentas, realizar juicios de
valor sin temor a ser perseguidos penalmente por sus opiniones.
Nos referimos al freedom of speach, que reconocen los ingleses,
o al principio de inviolabilidad parlamentaria o, de manera mas
simple, a la libertad de expresion de los diputados.

Tercero, a la Asamblea Legislativa le corresponde la
aprobacién de leyes relacionadas con la ética en la
Administracién Publica, la lucha contra la corrupcién y
cualquier otra relacionada con la creacién de mecanismos
legales para la rendicion de cuentas y evaluacién de
resultados.
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Cuarto, el Parlamento aprueba el presupuesto que permite
funcionar al gobierno y la Administracion, asi como el Plan
Nacional de Desarrollo en los paises donde ya es obligatorio.

Quinto, casi en todas nuestras constituciones se ha creado,
de forma expresa, una amplia variedad de procedimientos para
que el Parlamento ejerza la funcion de control politico, pida
informacién, exija cuentas y evalue resultados. El problema es
que los diputados, por las razones de cultura politica, tantas
veces comentadas, por desconocimiento o calculo, no los han
sabido o querido usar en toda su extension. Para pedir cuentas
no se requiere pensar en procedimientos complicados ni en
situaciones climax, basta con la voluntad de hacerlo.

La realidad politica de un Poder Ejecutivo
omnicomprensivo y poderoso, convertido, en todos los 6rdenes
de la vida, en un Poder que planea, impulsa y ejecuta la acciéon
diaria del Estado, requiere de un Parlamento fuerte que sustituya
la afieja concepcion de control imperante en nuestros paises,
por un nuevo sentido que le permita restablecer el equilibrio de
Poderes y los balances necesarios para la subsistencia de la
democracia.

Nuestra propuesta no constituye una tarea facil, sobre todo,
porque implica desterrar practicas abusivas de poder, cambiar
de actitud y sustituir patrones culturales. Se trata de reformas
que permitiran constatar la veracidad de las relaciones entre
gobernantes y gobernados; la eficiencia, la eficacia y la
austeridad en el manejo de los negocios publicos; la
imparcialidad en la prestacién de los servicios; el uso justo y
honesto del dinero de los contribuyentes asi como la
transparencia y la honestidad en el ejercicio de la funcidon
publica.
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Son transformaciones, en fin, que exigen trascender la vieja
cultura de los pequefios reyes sin corona construyendo una
nueva, en la que rendir cuentas y evaluar resultados constituyan
la regla, para quienes actian en nombre y representacion del
pueblo: los gobernantes.
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