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INTRODUCCION

£1 presente documento es una descripcidon de la asesoria que ILFES

prestd al Ministerio de Flanificaciér Nacional y Folitica

en la reforma del Decreto
Esta

Econédmica de Costa Rica (MIDEFLAN)
sobre 21 Subsistema de Direccidn y FPlanificacion Regional.

asesoria tuve lugar en el marco de 1la ejecucidn del Froyecto COS-

B87-002 (FPNUD-DTCD/ILFES) titulado "Reestructuracidén Econdmica vy

Desarrollo Social" entre septiembre de 1987 y marzo de 1988.

El Area de Programas de sesoria del ILFES ha estimado

pertinente divulgar esta descripcion aspirando a una dable

finalidad:

a) Ofrecer un eijiemplo concreto de une experiencia de

cooperacian  técnica entre ILPES v una de sus contrapartes

nacionales por excelencia: 1 Ministerio de Flanificacidn, en

una materia considerada prioritaria tanto en la coyuntura como en

la estrategia de gobierno.

h) Entregar a través de un caso especifico, una expresion

tanto metodolégica como sustantiva de una &rea tan novedosa como

necesaria de desarrollar en la cooperacidn técnica internacional

en el campo de la planificacidn: 1la asesoria en planificacidn

institucional.

descripcion ha sido preparada por el Dr. Mario
del Frayecto COS5-87-

Esta
Feirndnde=z, quieﬁ actud como Asesar Técnico
002 durante el primer afo de su ejecucién (1.4.1987 - 31.3.1988).






I. EL ORIGEN DE LA ASESORIA

1. En el Flan Nacional de Desarrollo de Costa Rica 19846-13%0,
se reconccid la agudizacidn de las disparidades regionales de
desarrallo Y el aumento de la centralizacién vy de 1la
concentracidon de las facultades v del instrumental operativo del
desarrollo en el gobiernac central. Ante este claro diagnéstico
en =1 Flan se indicd que era necesario centrar los esfuerzos en
"el fortalecimiento de los mecanismos regionales de participacidn
Yy en particular en el régimen municipal en el sistema de
planificacidn regional”. A este obietivo se le llamdé

"Democratizacidn Econdmica'.

2. FPor su parte, a partir de 1la segunde mitad de 1984 e1
Ministerio de Flanificacidn Nacianal y Politica Econdmica
(MIDEFLAN) Jjunto con ILFES iniciaron la formulacion de wun
proyecto de apovo a los objetivos del Plan. A principios de 1987
se aprobd la iniciacidn del proyecto COS-87-002 con apoyo del
FPNUD v con ejecucidn conjunta de DTCD y CEFAL/ILFES.

= La etapa de iniciacidn de la ejecucidn del proyecto

)

coincidid con decisivos pasos en la politica costarvricense para
impulsar la democracia geografica. El Sr. Presidente de la
Repiblica, Dr. Oscar Arias Sanchez envid a la #Asamblea
provecto de reforma constitucional del Articulo

7=

legiglativa un
170 de la Constitucidn (que cohnsagra la avktonomia  de las
municipal idades) tendientes & entregasr a esas corporacioness la
facultad de administrar el 10% del presupuesto nacional:

"o 58 establece como subvencidn fiia para las corporaciones
municipales el diez por ciento del Fresupuesto Ordinario de las
Republica”. Esta iniciativa no prosperd al no contar con la
mayoria calificada usual en una reforma constitucional, pero
produio un vasto debate en el pais sobre la necesidad de dotar a
laos gobiernos locales de recursos institucionales para promover
su propio desarrollo y, en general, en torno a los obstaculos de

la centralizacidn

4, Considerando este proceso, 1 OGobierfno de Costa Rica se
abocd a encontrar una férmula institucional viable politicamente
para promover la democratizacidn geografica, asumiendo asi las
demandas regionales vy locales vy el desafio de atenuar las
disparidades socio—econdmicas mencionadas.

Asi, en este contexta, MIDEPLAN asumid el estudico vy
elabaracidn de una +reforma &l Decreto sobre 1 Subsistema de
Direccidn y Planificacidn Regional, en el que el Proyecto COS-87-

002 cooperd hasta la nueva firma del nuevo Decreto el 2 de marzo

de 1988.

El1 mencionado decreto, en vigor desde 1984, establecia un
sistema institucional de organizacidn y representacidn regional a
través de los Consejos Regionales de Desarrollo (CRD) asi como
los 4rganos de competencia técnica de ese a&mbito territorial, los

comités técnicos sectoriales.
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La debilidad del desarrolla regional en Costa Rica (y de sus
regiones) por una parte v la poca legitimidad politica v local de
los d&rganos establecidos en &1, por la otra. contribuyveron a
restar relieve y fuerza al Decreto. En el hecho, & un  afio de su
vigencia, los CRD estaban integrados sdlo en =1 papel,.

El concepto vy la potencialidad de los CRD vy de los otros
organos establecidos en el Decreto hacian de €1 un instrumento
muy Gtil para el fortalecimiento de la democracia econdmica segun

la perspectiva anunciada par el Flan 1984-12%0, El ingrediente
comunal podia ser integrado a la institucionalidad regional a
traves de una reforma del Decreto: y una nueva estructura,

legitimidad y competencias,. podian convertir a los CRD en agentes
poderosos de un renovado impulso regiocnal en Costa Rica.

I1. LA EJECUCION DE LA ASESORIA

oy
v

}

_preparatoria

]

=

zta fase abarcd los sigquientes aspectos:

i

1.1 Estudio del instrumento juridico a reformar

Adoptada 1la linea de centrar el esfuerzo de la
democtatizacidén geografica en el fortalecimienta municipal via
Conseijos Regionales de Desarrallo, el Sr. Ministro de

Flanificacidn entregd: los lineamientos generales sabre la refarma
del Decretp, poniendo énfasis een los limites que el alcance de
ellos debieran considerar por la naturaleza de esa naorma juridica
va. 2n segundo lugar, los objetivos que la reforma debiera lograr.

Se sabe segun los principios del Derecho Publico que los
limites del contenido de un decreto estan determinados por la
Jerarquia de las normas Juridicas. En este CAs0, las
restricciones a las que la reforma se veia sometida eran aun mas
evidentes. Era necesario tener presente que la reforma del
decreto no debia referirse a la materia del proyecto de reforma
canstitucional que no prosperd en la Asamblea Legislativa.

Los objetivos que deberian alcanzarse con la reforma del
Decreto eran, en resumen, los siguientes:

a) Fortalecer las competencias de los Consejos Regionales de
organismos ya establecidos en el decreto.
Esaampliacién de competencias debiera abordar 1la capacidad de
intervenir en la priorizacién de las inversiones publicas segun
el criterio regional y de participar decisivamente en formulacidn

Desarrollao,
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de politicas de desarrollo regional, vinculando a ellos los entes
publicos ejecutores.

b) Ampliar la representacidn de base de los Consejos con una

mayor participacion de organizaciones con directs legitimacidn

popular.
c) Establecet una participacidn mayoritaria de los
representantes de las Municipalidades de 1os Lonsejos,

especialmente en la Junta Directiva, con la finalidad de entregar

a las Municipalidades facultades mavores de las actualmente
vigentes #n las decisiones de desarrollo regional y local. La
mavaria de los representantes municipales deberia alcancarse salo
en la medida en que coincidieran todos 0 en gran parte de esos
representantes en cada Consejo Regional de Desarrollo. LLa
representacidn por municipalidades v la forma de su eleccion
deberian ser temas procedentes a discutir durante ia elaboracidn

del decreta.
d) Establecer normas que permitieran una coordinacidn fluida

can la necesaria reforma que deberia sufrir el Decreto del
sistema de planificacidn sectorial, para promover £l proceso de

desconcentracian.

El estudico d&l Decreto =1= inicid 2n AR comisidon
interdireccional de MIDEFLAN que inteqrd, ademssz, =1 Coordinador
del Froyecto CO5-87-002Z. El primer borvador de reforma fue

estudiado por el ILFES.quien en un informe de fecha 6.10.87

entregd las siguientes observaciones:

a) Debiera considerarse la naturaleza de los Consejos
Regionales de Desarrollo para limitar las expectativas que se
pudieran tener en el ol gque jugarian en el degarrcllo regional.
Los CRD son organos _de conswtlia (del Ministro de Planificacidn vy
FPoliticas Econdmicas), no son arganos decisorios. FPar lo tanto
asi concebidos, serian organismos necesarios, pero insuficientes
y débiles para producir por su sola accidn v fortalecimiento, la
descentralizacidon vy desconcentracidn esperada.

bh) El nucleo de 1a reforma seria la amplizacidn de la
representaciéon social en los CRD, tanto por corresponder a lo
sefRalado en el Plan Macional de Desarrollo. como por permitic la
participacidn mayoritaria de las municipalidades y, por lo tanto,
de representantes elegidos por votacidn popular.,

c) La necesidad de fortalecer un liderazgo politico-
buracrdatico en el funcionamiento de los CRD y en el proceso de
descentralizacidn. Esta observacion se refiere al Poder
Ejecutivo, ante 1la debilidad de la linea jerdrquica del gobierno
territorial en Costa Rica ("status" del Gobernador). No seria
posible lograr 1la necesaria coordinacidn y unidad entre los
miltiples entes piblicos comprometidos en un  proc2so tan global
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como el que se intenta promover con la reforma, sin un claro

mando centiral.

d) Los problemas referidos & la desconcentracidn. Los
mecanismos que el Decrato establece patra permitic la
desconcentracion del sector pablico sg ven sujietos a dos
prrablemas principales:

- La lgqgitimacidén social del concepto de reqgidén. Un

procesa comao el propuesto implicea una identidad enraizada en cada
region mas alla de sus delimitaciones oficiales. En el caso de
Casta Rica este tema debiera ser considerado con atencidn.

~ E1 plazo propussto en el borrador de decreto para la
desconcentracién (1 afg) parece ser muly escisa. teniendo en
cuenta las complejidades que implica la multiplicidad de los
entes plblicas & coordinar. El experto sugirid una "especie de
negociacidan” "intra burocratica” previa a la dictacion de las
normas que regulan su vinculacidn.

- La creacidn de una Comigidn Nacional Regional seria una
innecesaria superposicidn burocratica, pues las tareas que se le
asignan pueden ser cumplidas por l& Direccidn Superior de

MIDEFLAN.
- Finalmente, el sxpesrio hizo consideraciones de técnhica

juridica.

De especial importancia serian los temas de la mencidn
coordinacién legal entre el Decreto y otras normas gque regulan
materias afines. Es el caso de la Leay General de la
Administracion FPublica, la gque en su Capitulo II1 se refiere a
los "drganos colegiados" entre los que se contarian los CRD. For
otra parte seria necesario considerar gn la reforma a las normas
constitucionales (Articule 923, No. 6) referidas al sistema
electoral, con el objeto de establecetr los procedimientos de
eleccidn de los representantes de las Municipalidades.

El informe descrito sirvid de base para la siguiente fase de .
la asesoria: La discusidn y redaccidn detalladas de las reformas

al decreto. .

1.2 Estructuracion del equino y del programa de trabaio

a) El grupo de trabajo destinado a elaborar el borrador
de reformas al decreto fue confarmado por funcionarios de las
daos reparticiones de MIDEFLAN vinculadas a su materia: las
Direcciones de Flanificacién Regional vy de Racionalizacion del
Estado y 1la Asesoria Juridica. El grupo trabajd con un ndamero
fluctuante de 5 a 10 funcionarios, incluyendo a los Directores de
ambas direcciones, al asesor juridico, al Asesor del Ministro vy
al ATP del Froyecto COS-87-002 autor de este infarme.
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A sugersncia del Sr. Ministro. al eaquipo central de Yrabajo

ya descrito debia sumarsele la participacion de otras
instituciones pudblicas dedicadas & materias del provecto,
especialmente el 1FaM (Instituto de Fomento vy Asesoria
Municipal). Esas instituciones participaron en la revisidn de

los sucesivos borradores del Decreto reformado.

b) E1l programa de trabasio fue concebido de man=ra muy
El grupo central debia elaborar borradores del Decreto

simple.

con las reformas que se incorporaran comao producto de sus
deliberaciones. Estos borradores =1=) presentaban - a la
consideracidn del Ministro, guien, &a seu vezr, los sometia al

criterio de los asesores adscritos a esa tairsa. Los borradores
volvian al grupo de trabajo (que sesiond, en el hecho, también,
divididao segun grupos de las Direcciones), con las observaciones

recogidas en 2]l circuito descrito.

2 La fase de elaboracidn

2.1 Aspectos formales

El grupo de trabajo elabord 28 versiones del Decreto
reformado entire octubre de 1987 vy febrero de 19882, En la mayoria
de los casos lazs  observaciones v cambios al texto se originaron
2n sugerencias provenisntes tanto del Ministro v sus asssores,
como de  los otros entes publicos involucrados. v s2 orientaron a
armonizar las normas del Decreto con otras normas vigentes sobre
su materia vy a posibilitar una mayor posibilidad de éuito
aperativo del Decreto, comno por ejemplo, a través de una meior
coordinacidn interinstitucional en el sector publico.

El texto definitivo aprobado por el 8r. Ministro, la
de MIDEFLAN v la asesoria Jjuridica de la

FPresidencia de la Repdblica, estuvo redactado a fines de febrero
de 1998 y firmado en solemne ceremonia, por el Fresidente de la
Repiblica, Dr. Oscar Arias Sanchez, el 2 de marzo de 1988.

asesoria juridica

2.2 Aspectos gustantivos

2.2.1 Estructura y estilo del Decreto. lLas
disposiciones del Decreto fueron redistribuidas sagun  un
ordenamiento mas compatible caon la técnica juridica. Asi, el
Capitula IV destinado a los Consejos Regionales de Desarroallo fue

ordenado segun el siguiente sistema:

a) Definicidon de los CRD

b) Facultades de los CRD

c) Estructura (érganos) de los CRD
d) Integracidn de los CRD.

El mismo orden para el detalle de cada drgano de los CRD
(Asamblea General y Junta Directiva). :
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de estructura, el gruco de
decreto con gran
juridicaments mas

Junto con estas modificaciones
trabajo depurd el estilo vy la redaccidon del
cuidado. £1 nuevo texto es mas claro vy
riguroso.

2.2.2 Modificaciones principales. lLa labor de r=2forma

dal Decreto se centrd en las siguientes materias:

a) Estructura v _funciones de los Conseijos Regionalss de
Desarrollo

materia destaca la incorporaciéon de “ginco
cada municipalidad caomprendida an la
perjuicio de su tamarno. Junto a esa
de los representantes municipales, se
establecid gque uno de los cargos en la divectiva de su CRD debe
ser ocupado por un representante municipal distinto a las ya
elegidos para el Consejo. Asi se consaqrd la mayoria de los
representantes municipales en los CRD v en su directiva.

En esta
regidores propietarios de
correspondiente regidn', sin
representacidn igualitaria

A la integracidn de los representantes municipales se suma
la participacidn de las organizaciones sociales vy del sectar
privado., gque vyva estaban establecidas en 21 Decreto anterior. La
representacidn de estos sectores se mantuvo menor gque la de los
poe los motivos generales ya

treprasantantas municipales
sgztablecia  que los

expuestos. Sin embarQo, el texto antarior
representantes de las aorganizaciones sociales y privadas debian

ser elegidos por los otros integrantes de los CRD (Gabernadores,

municipales) de "ternas elaboradas para los respectivos
arganismos" . La reforma del Decreto reemplazd esta féraula
indirecta potr una elaccidan directa por las propias

organizaciones.

La participacidn de los diputados quedd como facultativa, a
causa de la limitacidn de aobligar & un miembro de un poder del

Estado via Decreto.

Respecto & las facultades de los CRD, en la nueva version
del Dectreto se les agregd la de "establecer la coordinacidn
intaersectorial en las regiones", otorgandosele asi a estos
arganos la capacidad de integrar y armonizar la participacidén de
los distintos entes publicos sectoriales en las regiones. No
s8lo se estli estableciendo asi un nexo coordinador, sino ademas
se estd adoptando un criterio innovador sobre la organizacidn de
los gervicios sociales y pablicos ~- la _intersectorialidad — que
supera el tradicional enfoque sectorializado predominante durante
tantas décadas en toda América Latina.
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b) Facultades de los draganos de los CRD

Respectn a las facultades que el nuevo decreto le otorga
a los Grganos de los CRD, debe destacarse las siguientes
innovaciocnes:

i) A la Asamblea General de los CRD se le otorgd la
facultad de Tanalizar, aprobar y establecer el orden de
prioridad de los proyectos de interds regional presentados por
laos diferentes Comités Sectoriales de las Regiones". Esta
facultad se complementa con la establecida para la Junta
Directiva de los CRD: "Elevar a congcimiento del Ministro Rector
del sector correspondiente los proyectos regionales en 21 orden
de prioridad que s2 establezca de acuerdo a lo aprobado por la
correspondiente Asamblea Beneral del CRD™.

Estas disposiciones representan una de las refaormas de
mavor alcance del Decreto. Con ella un drgano representativo
regional, pero especialmente municipal, asume la capacidad de
influir decisivamente en las decisiones de asignacidn de recursos
via proyectos de desarrollo, especlialmente de inversiones. lLos
Ministros "rectores" (o "ejecutores”) se winculan en gran medida
con los CRD, al tener que responder por escrito a las peticiaones
de los consejos vy de fundamentar de igual manera su posible
oposicitdn a ellas (parcial o Ltotalmante).

Junto a estas innovaciones, @l Decreto mantiene y amplia las
facultades gue los drganos va tenian relativos a atender
vy canalizar demandas, hacer diagndsticos de 1la realidad regional
y evaluar el funcionamiento del sectaor pablico en el ambito
regional.

lLa ampliacidn de las facultades relativas a la priorizacidn
de proyectaos abarca también a los Comités Sectoriales Regionales
en el planc sectorial.

i) Sobre la desconcentracidn regional. Considerando
que el cuerpo legal basico para regular la desconcentracidn es el
Decreto scbre =1 Sistema de Direccidn vy Planificacidn Sectorial,
2l Decretao cuya reforma comentamos pressntd en su nueva version
una innovacidn importante.

Con la finalidad de armonizar en el plano sectorial la
vinculacidn lograda en el ambito de los drganos regionales de los
miembros vy, en general, del gobiernoc central, se establecié una
doble exigencia: por una parte el texto insiste en que las
instituciones del sector publico "se desconcentrarian® en el orden
de prioridad establecida por ™MIDEFLAN. FPar otra parte, se
establece que "los requerimientos financieros que se deriven de
esta medida deberan ser cubiertos presupuestariamente por las
instituciones involucradas".
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Estas disposiciones apuntan a cubrir, @n alguna medida, la
debilidad tradicional de los procesos de desconcentracion: la
capacidad de financiarla. 31 por una parte se establece la
cbligacidn de desconcentrarse vy por la otra la de cubrir su
costo, es posible encontrar su formula més viable para intentar
su procesc coordinadamente. En todo caso, como se advirtid, las
normas claves para la desconcentracidon deberian provenir de otro
Decreta, relativo a lo sectorial.

S Fase de sequimiento

Los ocbijetiveos de la reforma del Decreto implicaron un
necesario complemento de seguimiento &n su aplicacidn vy =11lo fue
considerado también como parte de la asesoria, 1o cual constituye
una novedad sn makeria de apoyos institucionales. La asesoria en
el seguimiento constd de dos actividades:

Z.1 Apavo a la divulgacidan del Decreto

El estancamienta en el que hablia caido la actividad de
los CRD segdn la regulacidn del Decreto anterior, habia producido
un cierto escepticismo entra laos actores sociales, politicos vy

productivos de las regiones sobre una reactivacidn de su
funcionami=snto. For otra parte, sra n2cesario exxplisitar ante
los gobiernos locales la importancia que implicaba =u

participacidn mavoritaria en los CRD v el alcance que la raformsa
del Decreto tenia, para mejorar su posicidn de decidir las
politicas vy provectos de desarrollo regional y local.

El Sr. Ministro decidid realizar un vasto programa de
contactos con leos regidores, diputados v gobernadores de cada
region, asi como cooperativistas, solidaristas, agricultores y
empresarios, con la finalidad de divulgar el contenido del
Decreto reformado. Estas giras se realizaron en cada regidn y el
Froyecto COS5-87--002 contribuyd en su preparacidn.

IT.2 Apovo a la capacitacidn de los funcionarios vincul ados
A la aplicacidn del Decreto

La instalacién de los CRD segin el nuevo Decreto
requeria de la promocidn iddnea por parte del personal técnico de
las oficinas regionales de MIDEFLAN, asi como de IFAM y otras
corporaciones ligadas a las Municipalidades.

Con esta finalidad el Proyecto CO5-87-002X organizd un Curso-
Taller sobre Democracia Geagrafica en Costa Rica que se realizd
el 7, 8 yv 9 de marzo de 1988. Al curso asistieron S0
funcionarios Y el temario constd de aspectos histdoricao-

institucionales, juridicos vy socio—-econdmicos del desarvollo
regional de Costa Rica, asi como de un andalisis del decreto y un
taller sobre su aplicacién y alcances.
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El curso estuvo orientado & vincular 1os aspectos tedédricos vy
practicos relacionados con el Decreto para apoyar la fase de= su
divulgacidn y de apoyo a las organizaciones municipales, sociales
y econdmicas regionales. ‘ :

Como resultado de continuacidédn del curso se acordd guz las
Oficinas Regionales de MIDERLAN fomentarian 1a realizacidn de
cursons similares a escala regional.

IITI. LECCIONES DE LA ASESORIA

1. Delimitacidn de un campo de asesoria

El apoyo al desarrollo institucional ha sufrido en 1la dltima
década un deterioro notorio en la cooperacidn internacional. Se
ha asociado crecientemente lo institucional con la "creacidn de
instituciones" vy, por lo tanmto, con el financiamientc de nuevas
burocracias. Se ha estimado, =n parte con fundamento, que el
costo de este tipo de apoyo no tiens proporcidn con 1a capacidad
efectiva de =sastenimiento de la institucidn con recuwsos propios
del pals (o de la regidn) respechtivo. Tomando 1o Yinstitucional®
desde otra perspectiva, la visidn predominante actualmznte es m&s

bien fomentar el desmantelamients institucional, reduciendo el
tamaio de las burocracias y haciendo m&z eficiente su
funcionamiento y coordinacidn. Este =22 el fundamento de la

racionalizacitn del Estado o de la intersectorialidad.

Sin embarga, existe otra acepcidén, mids concreta y adecuada
de la "institucional”, referida a laos instrumentos normativos que
determinan la eficiencia de las instituciones o de los programas
vy proyectos que llevan & caho. Durante la dltima década,
Juntamente por las razones vya expuestas, se tuve una gran
confianza en =1 instrumental tecnoldgico del desarrolloc vy en lo

"practico" de los conceptos que le daban fundamento. Los
resultados concretos, sin embargo, distan mucho de un  busn nivel
de eficiencia. Una de las razones mads corrientes que se
expresan, s la limitacidn politica o de la normativa

burccratica-juridica, que hablian impedido 1la Ffluidez en la
adopcidn e implementacidon de las decisiones.

Lo institucional, en esta segunda acepcidn, ha empesado_=a
amnerger _comqQ un _tema clave en el desarrollo. La eficiencia de
los proyectos o programas depende en mucho de rnormas y
procedimientos adecuados, 4flexibles y legitimos. Eso parece ser
una afirmacién no discutida. El1 1logro de este tipo de normas,
sin embargo, es una empresa muy fatigosa vy extremadamente
técnica.
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For una parte, 1 conoccimiento juridico es, como en pocas
otras disciplinas, wun tipo de conocimiento glabal-tedrico vy
casuistico—concreto simultineamente. Junto con 21 conocimiento
de cdmo Ffuncionan las normas en una sociedad sspecifica deben
considerarse permanentements los principios generales del derecho
y &l marco del derecho positivo de un pals. Insertar este tipo
de conaocimiento en wun pracesao social dado {(por ejemplo; en aeste
caso, la descentralizacidn) con obietivos politicos v limitantes
y claras 295 un desafio técnico tan vasto como complejo, pero muy
necesario.

El caso de asesoria institucional gue hemos descrito, 25 una
expresion concreta de este nuevo campo de la asesoria vy
cooperacidn internacional.

2. Frecisidn de conceptos en la tematica de la
descentralizacion

En la asesorlia gue describimos se ha puesto en revisidn una
serie de =2nfoques acerca de la descentralizacidn y del desarrollo
regional en general. El punto global de esta revisidn conceptual
y metodoldgica es la relacidn vy prdactica sntre desarrollo
regional v  desarrollo local (o municipal), aspectos gue hasta
ahora tienden a tener tratamientos tedricos y técnicos separados.

Respecta a esta revisidn tedrica a partir de un caso
practico procsde referirse a un memorandum interno del auvtor de
este informe, escrito como apoyo a la asesorila mencionada.

2.1 La democratizacion gecgrifica implica un procasso de
distribucién del poder en el ambito espacial. Este se compone de
dos dimensiones distintas del nivel nacional, regional y local:
estas dos dimensiones no _son de 1a misma entidad: '

a) La regidon es un  espacio delimitado en forma
arbitraria e imprecisa. 8Su identidad responde a factores muy
diversos: historicos, scondmicos, culturales, geografticos.

b) La comuna [a] municipalidad es una unidad
institucional, & independientemente de su coherencia geogratica o
econdmica, se. identifica segun la extension que la

institucionalidad le otorga.

2.2 La armonia entre la regitn y la comuna, por lo tanto, en
un procesao de distribucidn espacial del poder, tiene esa primera
dificultad: LLa falta de equivalencia de identidad entre ellas.

Alli estad la razdtn de que se den tres modalidades de
relacién entre ellas:
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a) Desarrolla regional virs. desarrollo local
b) Desarrollo regional a través de desarrollo local

c) Desarvrollo regional con desarrollo local.

2.3 El1 primer tipo de relacidn es tipico en los inicios de
un proceso de democtratizacidn geogrifica vy tiene generalmente una
entidad aparente: es una percepcidn de los actores frente a la
incertidumbre saobre el grada de pader ue tendran cuando el
praceso se consolide.

Se entiende, por lo tanto, gue el Decreto sobre los Consejos
Regionales de Desarrollo provogue desconfianza en las
Municipalidades, & pesar del poder gue ellas alcanzan segun =1
textn.

Ectd latente 1la idea de que participar en un contexto {(u
érgano) mas amplio reduce poder, debido a que éste se comparte.
La primera visién del problema no considera lo que se obtiene,
sino 1o que aparentemente se pierde. En este caso, la
exclusividad de poder en un proceso, como seria en el ambito
restringido de la municipalidad.

Be cree, ademds, que serd la region la qus se beneficia,
pero considerada comu algo distinto de la propia comuna.

For ultimo, estd presente la sospecha de un conflicto inter-—
regidan, entre las municipalidades, con un efecto paralizante para
el propio desarrallo. En este sentido, paradojalmente, el
aumento de atribuciones de los CRD en materia de inversiones, es
un factor de amenaza . para cada municipalidad, si se tiene esa
vigidn conflictiva del drgano.

2.4 E1 segundo Lipo implica un caracter instrumental de las
municipalidades para el desarrollo regional.

En cierto sentido, s parte del primer tipo de
relacioén. La municipalidad wve su participacidn compartida con
sus iguales en un drgeano regional, como una contribucidn no
rentable, que otorga poder al drgano & traveés del propio, pero

desgastandolo. Visto desde otra perspectiva, sin embargo, el
desarrolla regional a través del desarrollo local es una
modalidad de ganancia compartida vy de armonia entre las dos
dimensiones estatales. 8in embarga, ello supone algunos

elementos:

a) ldentidad compartida entre las municipalidades como
partes de una regidn.

b)) Consenso de los niveles localeé de la relevancia que
el desarrollo regional tiene para el desarrollo nacional.



Es poco praobable gue estos supuestos se den en Costa Rica,
por lo menos como regla general. Es posible gue en algunas
regicnas muy consolidadas cono tales se dé el primer factor vy
quizéds &l segundo. Fero pareciera que, a pesar del descenso
histdrico del poder comunal en Costx Rica, son  las
Municipalidades #1 contrapeso latente al poder central. La
region permanece como una entidad muy vaga vy débil entre aquellos
polos. :

Sin embargo, en cierto modo, la idea de poder local como
instrumentao del desarvollo regional estd implicita en el Decreto

y su_sentido debe explicarse, o bien relaciondndolo, con 1o gue

ge expone en 2l punlto siguiente.

2.5 El tercer tipo, desarrollo regional con desarrocllo local
es =21 modelo a defender en nuestro caso, v representa la armonia
gntre las dimensiones espaciales de la democratizacidn
gengrafica. Es verdadegramente,; =21 modelc implicito en el Decreto
y en la filosofia del gobierno de Costa Ricx.

a) Representa una distribuciédn del poder, no  una
concentracidn del poder. La aspiracidn de reducir el poder
central no puede convertirse en aumentar desproporcionalments =1
podetr local. El ambito regional representa un factor
inprascindible en 21 esguilibrio gue debe tener toda distribucidn
de poder.

b) No sdlc existe una necesidad de equilibrioc de poder,
sino de gguidad en funcidén de la distinta naturaleza, ya anotada,
de la  regitn y de la comuna. For una parte debe buscarse que el
desarrollo de ambas sea equivalente, pera simultanesamente, debe
reconocerse que, s, necesariamente distinta. En la regiodn,
seguramente, serd preciso el hincapié en el desarrollo econdmicos
en la coamuna, el desarrollo de los servicios. Frobablemente sera
compartida 21 interds por el desarrollo ecolégico (reserva
forestal por la regian, recoleccidn de basura por la
municipalidad); pero, por ejemplo, serd mds propio de la regidn
2l desarrollo de infraestructura v de la comuna la recresacidn.

c) Es un proceso también simultaneo, lo gque implica
armonla o 2quilibrioc. No se apoya uno en el otro, sino que ambos
se apoyan mutuamente. Cuando se habla de desarvrollo regional con
desarrollo local, no se esta haciendo una ponderacidn del primero
con desmedro del segundo. Simplemente se tiene en cuenta que la
region es mads amplia que la comuna.

2.4 El Decreta, por lo tanto, entrega simulténeamente poder
a las municipalidades (desarrollo local) dentro de un drgano gue
impulsard el desarrollo regional ({los CRD)y con lo cual se
consigue la armonia sefalada.
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La critica de que los CRD hasta ahora no han funcionado se
puede responder, justamente, a partir de su debilidad par el lado
del componente local. Con elloc se justifica la confluencia
regional vy local como supuesto de un drgano ®itoso. For otra
parte, la actual debilidad de las municipalidades en el fomento
de su propio desarrollo, reside en su cardcter zislado dentro del
cantexto regional.

Reunir 1la representacidn regional vy local en su mismo
aorgano, fortalece a éste y a ambas dimensiones del desarrollo
nacional. ‘

= La asesoria como ciclo

Esta experiencia ha mostrado gue la asesoria debe tener una
estructuracidn que abarque la preparacion y estudio de 1la
materia—obijeto, la ejecucidn (0 co-ejecucidn) de la actividad gue
s@ solicita v el seguimiento de ella, no sdlo entendida como
evaluacion (que siempre requiere de un marco de tiempo amplio},
5ino coma preparacidn_de su aplicacidn. En esta Gltima fase es
siempre basico integrar a la capacitacidn.

La asssoria que s2 limita a s6lo una de estas fases es
inevitablemente parcial. Y asl acontece, desafortunadamente, en
la mavoria de los casos.

En la experiencia que comentamos, la asesoria ha cubierto
todo 21 ciclo descrito. La instalacidédn de 1los CRD (4 de &, en
julioc de 1988) tuvo lugar despuss de la firma del Decreto y del
curso de Capacitacidn a nivel central ya mencionado, como una
labor propia del Gaobierno en la gue no cabe la intervencidn de la
agencia internacional @ asesara. Sin embargo, uwna vez efectuada
esa fase politica el proyecto ILFES continuarda su labor de
seqguimiento. En la versidn de evaluacion tripartita del proyecto
(15.7.88), se acordd unanimemente como parte de las actividades
futuras del proyecto, la realizacidn de un curseo de capacitacion
en la aplicacibtn del Decreto por regitn, segun el modelo del
curso central de marza. Con esa actividad tendran acceso al
conoccimiento del Decretao, de sus alcances y de su funcionamiento
alrededor de 350 personas, tanto funcionarios pudblicos en el
nivel regional,; como miembros de los Consejos Regionales de
Desarronllo.

De este modo se ha completado en esta ®periencia caoncreta,
el ciclo d&ptimo de asesoria, considerando el cumplimiento de sus
requisitos fundamentales.
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Z.1 Consensg =2ntre los cobistivos del Plan v/o estrateqgia
de desarvopllio de un pais v la capacidad de asesoria de
una agencia ejecutora internacional

Este requisito estd vinculado estrechamesnte con la
formulacidon del proyecto de asesoria en sl cual se verifica la
cooperacidn. For diversas razones, muy  Justificadas, no siempre
se produce 2sa armonia. Usualmente las negociaciones de
cooperacidn  tienen lugar =n las fases preparatorias de los
gobiernos recién en funciones. A esa altura no esta precisado el
Flan de desarrollo v la estrategia de gobierno se reduce a la
brevedad vy generalidad de todo programa glectoral. FPor otra
parte, el aporte de la agencia ejecutora internacional no pu=ads
preverse con claridad en relacidn con los adn inciertos objetivos
del nuevo gobierna. Normalmente se produce una granm coincidencia
que se construye sobre bases muy generales. Fero sdlo una ve:z
que el proyecto va estd en fase de aprobacidén por  la agencia
financiadora, vy muchas wveces con posterioridad, en la llamada
fase de "autorizacidn avanzada', pueden apreciarse los reales
contornas de la cooperacidn vy de la ejecucidn del provecto. Es
preciso una gran flexibilidad de ambas partes - vy también de la
agencia Ffinanciadora -~ para adecuarse a los imprevistos gque
prasenta la realidad del desarrollo en un pals, una vez que el
gabierno ha empezado su tarea estructuradamente.

Es indispsnsable un minimo de objetividad profesional por
parte de la agencia ejecutora  internacional para evaluar sus
propias capacidades para desarrollar el proyecto en su contexto
real, o0 para recurrir a la cooperacisdon de otras agencias del
sistema internacional en los campos previstamente débiles. For
otra parte, la agencia internacional debe sugerir al gobierno los
criterios que le parezcan adecuados para ajustar sus metas a las
posibilidades de ejecucion de proyectos por las agencias
digponibles.

En =1 caso que se describs, s produljo esta armonia de metas
y de capacidades. Como se ha dicho, la necesidad de reformar un
decreto para permitir una mayor descentralizacidn swgid de una
eventualidad politica  a pesar de que &)l objetivo global de la
demccratizacién geografica ya se encontraba explicita en el
programa de gaobierno v en la estrategia vy el Flan de Desarrollo.
El ILFES, por su parte, ya exhibia una capacidad probada en
materia de desarrollo regional y local, aunque los aspectos
institucionales de esas materias no habian sido temas de
asesarlas recientes.

-
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D.2 Flexibilidad v agilidad buroacratica de las agesncias
ejecutoras internacicnales para adecuarse a demandas
covunturales del gobisrno contraparte

Laos provyectos de asesoria vy, &n general, de apoyo al

desarrolla se encuentran cefidos normalmente a wn conjunta de
normas administrativas que en muchos casos exceden su incidencia
en la =iscucidn de lozs mismos. lLa razzdn de ello es la

imposibilidad de que s2 haya previsto una coordinacidn de las
narmas reguladoras de la ejecucidn de los proyectos con las
lecciones practicas que la ejecucidn de éstos han ido dejando a
lo large del tiempo. La natuwraleza de algunos provyectos
estrechamente vinculados a la variable politica (como son
wormalmente los relacionados con la planificacidn) g5  un
canstante degatio para 1a +lexibilidad de las normas
administrativas y para la agilidad de reaccidn de las agencias
ante los imprevistos politicos.

En nuastro caso, sa produjo una reaccidon de  gran
camprensidn pot parte de las agencias internacionales
involucradas. Tanto el FNUD como la DTCD adopltaron medidas de
flexibilidad necesarias para que el ILPES adecuara el empleo de
insumes financieros y técnicos a la demanda concreta del
gobierno. lLa reestructuracidn de actividades en plena ejecucion
del provechto, con sus consigulentes efectos en el presupuesto vy
en la conformacion de las misiones, asi como en la organizacion
de eventos, +ueron posibles gracias a la agilidad v flexibilidad
senal adas.

3.3 Capacidad de cooperacidn con la contraparte
qubernamental

El 1logro dptimo de una asesoria como se describe
requiere de una gran capacidad de adaptacidn entre las
centrapartes. Especificamente se trata de la capacidad de
constituir equipos de trabajo conjuntos con técnicos nacionales e
internacionales. En el caso que se describe ese requisito se
cumplid dptimamente. Desde la direccidn superior del Ministerio
s2 cohtd con una permanente disposicidn de colaboracidn, de tal

mado que los xpertos de las agencias involucradas contaraon

permanentemente. con interlocutores i1déneos. En el hecho, la
situacidn se caracterizd por una relacidn inversa a la habitual.
lLos expertos nacionales formaron el grueso de los equipos de
trabajo y los eupertos internacionales se limitaron a la asesoria
an los temas en los cuales se requeria de su visidn.

Faor otra parte, se tuvo la “periencia de una cooperacidn
dentro de la contraparte nacional como producto de una asesoria
interernacional. lLa neutralidad de ésta contribuyd a una
madalidad de trabajo muy arménica entre funcionarios de diversas
reparticiones dentrro del sector publico, especialmente dentro del
Ministerio de FPlanificacidn. En suma, es posible decir que las
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metas logradas han sido el producto de una verdadera integracion
tecnica gntre las dos contrapartes.

Z.4 Rigurosidad técnica v pormenorizacion en la sjecucidn
de la agsesaoria

Comoz se ha indicadao, hubo 28 versiones del decreto
modificado, gque fuercn revisados por las diversas instancias
competentes. Este hecho revela un gran ssfuerio de meticulosidad
propio de todo trabaio de reforma  legal riguroso. For otra
parte, tal esfuerzo es wpresidn de la& setriedad con que las
partes invelucradas asumiercon su  tarea, la que estuvo mas
S limitada por criterios cualitativos ogque por un rendimiento

cuantitativo {(limite de tiempo, por ejemplo), gqua
desgraciadamente caracteriza muchas de las medidas que se adoptan
para enfrantar covunturas,

El trabajo de asesoria debe contar con este reqguisito de
rigurosided, a pesar de las urgencias. La histaria del
desarrolleo latinoamricano estd llena de ejemplos de cdmo
determinadas medidas han fracasado debido a la rapidez con gue se

®igid el despacho de medidas o politicas v a la presidn que se
ejercid sobre las agencias involucradas para tener resultados en
un corta plazo.

2.5 Involucramiento de los méds altos niveles de l1a

contraparte gubsrnamental

Obviamente en nuestro ejemplo se contaba con el interégs
de todo 21 gobierno en la asesoria sobre esta materia. gin
embargno, en este caso s2 produjo un interdés activeo por parte del
Ministro de Planificacidn & incluso del propio Sr. Fresidente de
la Republica, Dr. Dscar Arias Séanche:z. Su participacidn en el
acto de comunicacidn del nuevo decreto a los representantes de
las municipalidades fue un signo de tal interés.

La participacidn activa de losg altos niveles de las
cantrapartes nacionales tienen un valor muy alto para las
agencias internacionales involucradas. Con ello se produce un
estimulo especial para la ejecucidn de la asesoria vy, ademds, se
cuenta con un respaldoc dentro del pais especialmente adecuado
para las especiales tareas gque la cooperacidn internacional
desarrolla.

Z.6 Impacto social efectivo de la ejecucidn de la asesoria

Uno de los mavarass problemas que enfrenta la cooperacidn
internaciaonal, especialmente en materia de ejecucidn de proyectos

de ayuda al desarrollo, es la incertidumbre acerca del impacto o

el efecto real que su ejecucidn produce en la poblacidn
presuntamente afectada o beneficiada por 2llas. Se sabe que las
razones de esta carencia son muy complejas y de dificil
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identificacidén. Sin embargo, todas las evaluaciones de ejecucidn
de proyectos avidencian una gran distancis erntre las aspiraciones
& impacto social de un proyecto v los productos reales

conseguidos en ese plang.

m
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o 25 posible adveriir un impaczto real, a 1o menos
ol 2l. A través de las reuniones de divalgacidn del
ecreto, 231 como del seminario taller realizcado a nivel nacional
v programados para el nivel regional) y de la propia
constituciodn de los CRD, se ha producido la participacidn de
priacticamente todo el nivel de representacidn social involucrado
en 21 Ambito del Decreto. Teniendo presente =21 grado de
demaocratizacidn organizacional =1g] Cost= Rica e posible
estableocarr una cierta proyeccidn positiva de la divulgacion del
contenido del decreto en la sociedad en general. FPor otra parte
se habri logrado durante este afo la capacitacicon de la totalidad
de las actorzs concretos del nusvo sistema de direccidn vy
planiticacidn regional, contéandose dentro de ellos a los
funcionarios del sector pdblico relacionados con las regionezs,
asi como & los representantes de las organizaciones politicas,
econdmicas y sociales en los CRD.
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CONCLUSIAON

Esta descripcidén sintetiza algunas lecciones de utilidad para la
préactica de la asesoria que entreagan las agencias
internacionales. De ellas destaguemos daos:

Faor una parte se trata de poner de relieve la importancia de
una via inductiva para estructurar una asesoria. Debe existir un
punto de partida concreto, una necesidad cierta y de contaornos
claros de la contraparte gubernamental, caoma rtrequisito de una
ejecucidn iddnea de la asesoria técnica. Ningun tipo de "know
how" a priori puede reemplazar este hecho como base de una
asesaria. La tarea de identificar ese punto de partida empirico
debiera de ser preoccupacion compartida entre la agencia
internacional y el gobierne respectivo.

For otra parte, tan relevante como el anterior, se presenta
la leccidn de la proporcionalidad entre objetivos e insumos.
lLas agencias deben afrontar asesorias posibles o viables. Y es
su deber alertar a los gobiernos acerca de la falta de
proporciones en que pueden haber incurrido en sus planes. La
complejidad de 1los problemas del desarrolla, que las mismas
agencias destacan a menudo, debe asumirse con un sentido de la
madestia en relacidn a los temas en que se puede cooperar Yy a las
dimensiones de ese apoyo.
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La asesoria descrita en este documento ha tenido, casi sin
quererlo previamente, un cierto grado de esas dos virtudes. For
ello que se ha estimado necesario divulgar su contenido y
ejecucidn.
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