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Resumen

El trabajo de tesis tiene como propdsito principal investigar como determinados
contextos presentan condiciones favorables para el disefio o redisefio de organismos de
control. El estudio no se orienta a medir el resultado de este redisefio en términos de si
éste es un buen disefio o0 no, sino que se enfoca en analizar las caracteristicas que
presentd el proceso politico que conduce a un disefio o redisefio institucional.

El marco tedrico en el que se inserta el estudio del proceso politico responde al enfoque
del neoinstitucionalismo de la eleccion racional, en el cual se asume que la creacion y
modificacion de arreglos institucionales responde o es producto del acuerdo y
negociacion entre actores autointeresados. En este sentido las condiciones que
determinan el disefio institucional se encuentran moldeadas en funcion del proceso
politico es decir; por el nimero y tipo de actores, por las reglas bajo la cuales éstos
interactlan, sus posiciones, preferencias y capacidad de generacion de acuerdos. A partir
de estos elementos es que se pretende reconstruir el proceso politico del disefio

institucional de la Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica.

Abstrac

This thesis work has as principal aim to research how specific contexts present good
conditions to the design or redesign of control’s organisms. The study doesn’t try to
measure this redesign, in terms of if this is a good design or not, but it focuses in to
analyze the characteristics of the politic process that leads that institutional redesign.

The theoretical frame of the politic process” study is the neoistitutionalism’s rational
choice; witch assumes that the creation and modification of institutional arrangements is
a product of an agreement or a trade off between the auto-interested actors. In this sense,
the conditions that determine the institutional design are modelled as a function of the
politic process; in other words, by the number and the kind of the actors, by the rules
under witch they interact, their positions, preferences and capacity of generation of
agreements. From these elements | try to rebuild the institutional design’s politic

process of the Organic Law of the Republic’s General Contralory.
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INTRODUCCION

El estudio sobre la teoria de la democracia ha sido uno de los campos de andlisis méas
relevantes en el Gltimo cuarto del siglo XX, este hecho ha generado una gama muy
diversa de trabajos que estudian distintos aspectos politicos en los procesos de
democratizacion. (O’donnell y Schmitter, 1986; Huntington, 1994; Munck, 2002;
Hagopian, F, 2005). Esta variedad de trabajos ha sido clasificada en tres tematicas de
analisis las cuales refieren a estudios sobre transicion democratica, estabilidad

democraética y calidad democratica.®

El primero de estos ejes tematicos pone el acento en una concepcion de la democracia,
“que se preocupa de los procedimientos que regulan el acceso al poder”2 al
establecimiento de condiciones minimas que permitan la realizacion de elecciones libre
y competitivas. El segundo eje se dirige a los estudios sobre la estabilidad democratica,
que corresponden a una continuacion del proceso anterior. El estudio sobre la estabilidad
democratica “se ocupa, simplemente de la sustentacion y perdurabilidad de la

democracia™ que provienen de una transicién democratica exitosa.

El Gltimo de estos ejes tematicos, corresponde a un area de estudio de reciente aparicion,
el cual busca superar la discusion de los anteriores estudios. Al respecto, se proponen
otras lineas de discusion que buscan deslindarse de los temas referentes al acceso del
poder y se encausan al analisis del ejercicio del poder. Dos autores que aportan insumos
importantes en el estudio de la calidad democratica son O"donnell (2000) y Mazzuca
(2001), ambos autores manifiestan la necesidad de ir mas alla del concepto
Shumpeteriano de democracia y buscar los medios que procuren ver a “la democracia en

, . . . 4
términos sustantivos y no procedimentales””.

! Munck, G. Una revision de los estudios sobre la democracia: teméticas, conclusiones y desafios, Revista
de Ciencias Sociales, No. 164, vol. 41, enero-marzo, Argentina, 2002.

Z |bidem. p.580

® Ibidem. p592

* Ibidem. p.600




Este Gltimo eje tematico sobre la calidad democratica serd tomado para fines de este
trabajo en la medida que éste enmarca el debate respecto al ejercicio del gobierno y el
control politico; temas que responden a los nuevos desafios por los cuales transitan las
democracias contemporaneas, situacion de la cual el caso costarricense no es la
excepcion. (PNUD.2004; Vargas.2001 ; Mora.2001 ; Gutiérrez;2003).

En este nuevo paradigma de la calidad democratica se inserta el concepto propuesto por
O’Donnell de accountablility horizontal (O"Donnell, 2001) concepto fundamental que
permite establecer un vinculo entre la nocion del control politico y la democracia. Este
autor al respecto sostiene que la “ausencia o debilidad de accountability horizontal (AH)
constituye un serio defecto de la democracias” de este modo, cualquier esfuerzo que se
haga por otros medios que no contemple mecanismo que permitan solucionar los deficit
de AH, no seran sustantivos para el mejoramiento de la calidad democréatica. Bajo esta

idea se haya el supuesto que todo poder politico debe ser controlado.

Dentro de la discusion sobre la calidad democratica si bien se propone al control politico
0 gubernamental (AH) como un elemento necesario para lograr alcanzar esta dimension
de la democracia, ésta no se pregunta sobre los medios adecuados para establecer
mecanismos de control. Desde una perspectiva realista el lograr implantar mecanismos
de control politico resulta ser una tarea muy dificil de alcanzar, lograr que un grupo de
actores delegue poder y luego se someta a éste es una idea dificil de comprender, pues
un actor politico siempre va querer tener mas poder que menos, sin embargo la teoria
sobre el disefio institucional puede arrojar algunas explicaciones que contribuyen

entender y explicar esta dificultad.

La teoria del disefio institucional, desde el enfoque del neoinstitucionalismo de la
eleccion racional, ofrece una seria de herramientas analiticas que permiten
conceptualizar desde distintas perspectivas a la instituciones, el cambio institucional, el
proceso de toma de decisiones, lo medios y recursos que poseen los actores para influir
en un proceso de disefio institucional. Los supuestos de los que parte este enfoque son;

todo disefio institucional es producto del acuerdo entre los actores y de la existencia de




actores autointeresados que buscan maximizar sus beneficios. Bajo estos fundamentos
tedricos se pretende analizar el proceso de modificacion de la ley organica de la
Contraloria General de la Republica.

En los ultimos 10 afios Costa Rica ha presenciado cambios en el escenario socio politico
que ha conducido a que se preste atencién a fendmenos relativos al control politico y

fiscalizacion (enfocado mas que todo a contrarrestar el fendmenos de la corrupcion).

Al respecto, algunos estudios que se han realizado dan cuenta de la falta de mecanismos
de aplicaciéon efectiva de las normas (entre otros) pero ninguno da cuenta de los
origenes, alcances y caracteristica de dichas normas. De este modo, el estudio que aqui
se propone realizar busca aportar a la discusion sobre control politico en Costa Rica un
analisis que procure evidenciar los origenes del disefio institucional de uno de los
instrumentos que permiten ejercer esta funcion dentro del sistema politico costarricense.
En este sentido se busca profundizar en los motivos que hacen posible que se de un
cambio en el disefio institucional, tomando como eje central de analisis el proceso
politico (Negretto, 2001) que permite una determinada dinamica de interaccidn entre los

diversos actores participantes que hacen posible un cambio en el estatus quo.

La tesis se centra en el estudio del proceso politico que se lleva a cabo en el parlamento
costarricense que conduce al redisefio de la ley Orgéanica de la Contraloria General de la
Republica. La pregunta central que busca responder esta investigacion es ¢ Cuales son
las caracteristicas que posee el proceso politico que conduce a que se redisefie la ley
Organica del Contraloria General de la Republica?, en este sentido otras
interrogantes que se desprenden de ésta son; ¢Cudl fue el juego politico que se dio entre
los actores parlamentarios costarricenses que hace posible el redisefio institucional de la
contraloria?, ¢las posiciones que éstos toman frente a este proceso responde a su
posicion en el parlamento o a posturas politico-partidarias?, De que manera influye el
contexto politico que rodea este proceso de redisefio, a que responden o cual es la

intencionalidad de las modificaciones hechas a la ley?. ;Como influyen las reglas de




interaccion parlamentaria en el proceso politico?, ¢Determinan éstas el resultado del

disefio?

Bajo el supuesto que el disefio de los instrumentos institucionales de control
gubernamental se encuentran asociados a contexto de transicion politica y que el
resultado de éstos disefios son producto del acuerdo entre los actores que intervienen en
el proceso se busca saber si las caracteristicas que posee el disefio institucional de la
Contraloria General de la Republica son producto del proceso politico que hace posible
un cambio en el status quo. Sobre esta conjetura subyace la idea que determinados
procesos politicos favorecen la generacion de mecanismos institucionales que restringen

la accién gubernamental.

La estructura de la tesis comprende cuatro capitulos. En el primer capitulo se discute la
perspectiva tedrica bajo la cual se analiza el proceso de redisefio institucional. En el
segundo capitulo se expone las principales caracteristicas del contexto en donde se
circunscribe el proceso de redisefio de la ley organica de la Contraloria, asi como, las
modificaciones que se realizaron a la ley. El tercer capitulo se ocupa de analizar las
caracteristicas que presento el proceso politico que hace proclive la nueva ley. En el

cuarto capitulo se exponen los hallazgos mas relevantes del trabajo de investigacion.




CAPITULO |

El control politico. Explicaciones tedricas para el analisis sobre el establecimiento

de organismo de control y fiscalizacion gubernamental.

1. Introduccién

¢Por qué en Costa Rica, desde 1985 se inicia el proceso de reforma a la ley Organica de
la Contraloria General de la Republica y logra concluirse hasta 1994?, ;Qué factores
explican que los legisladores costarricense hayan decidido modificar la ley Orgénica de
la Contraloria?, ;Qué caracteristicas presentd este proceso?, (Por qué en determinados
contextos hay condiciones que facilitan el establecimiento o fortalecimiento de

organismos de control?

La respuesta a estas preguntas parte de una perspectiva realista (Schedler, 2003). Esta
perspectiva supone que el establecimiento de mecanismos de control gubernamental sélo
se produce en condiciones muy especificas, esto debido a que se considera que los
gobiernos buscan tener més poder que menos. Desde esta perspectiva que establece el
andlisis de las condiciones y procesos que derivan en la institucionalizacion de
mecanismos de control gubernamental, se busca analizar el proceso politico que permite
la reforma a la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica de Costa Rica.
Dicho proceso a su vez supone una relacion entre los actores involucrados en él. Para
este caso en particular se busca describir la relacién que se da entre el Congreso y la

Contraloria.

La perspectiva tedrica que permite dar respuesta a estas interrogantes es la que se ha
llamado “teoria del control”. Por las caracteristicas del trabajo a desarrollar el alcance
que tendra la discusion de este tema se enfocard basicamente sobre el control

gubernamental.




A efecto de dar cuenta de esta discusion, en primer lugar se abordaran los argumentos
centrales de la “teoria del control o restriccion”. Los fundamentos del control politico, su
dimension conceptual y algunos de los mecanismos existentes para el control
gubernamental. En segundo lugar se propone dar a conocer las diversas formas en las
que el tema del control gubernamental se ha abordado en los estudios sobre las
democracias latinoamericanas. Ademas se retomard la perspectiva del enfoque del
neoinstitucionalismo de la eleccion racional en la medida que permite analizar como
determinados actores pueden crear instituciones que procuren determinados resultados.
Finalmente se pretende explicar como estos supuestos tedricos se traducen en al anélisis
del cambio en el disefio institucional de la Contraloria General de la Republica de Costa

Rica.




1.1 La Teoria de la restriccion y los fundamentos del control politico

El supuesto que se encuentra como base de esta teoria es, el por qué si dentro de la
nocion del ejercicio del poder politico existe el deseo de poseer las menores restricciones
posibles y de alcanzar la mayor concentracion de autoridad o poder y lograr mantenerlo
en determinadas circunstancias los gobernantes optan por auto-restringirse y en este
sentido promueven cambios en los disefios institucionales que contribuyen a ejercer un

mayor control politico sobre ellos mismos. (Holmes.1999; Elster.2002).

Para (Holmes, 1999) la auto-restriccion puede entenderse como un recurso estratégico
empleado por los gobernantes para alcanzar determinados objetivos. Segln este autor el
concepto de la auto-restriccion es usualmente explicado por la capacidad restrictiva de
normas morales establecidas o porque se anticipan ciertas ventajas en la auto-restriccion.
Trasladando estas ideas hacia un ambito politico, la auto-restriccion puede ser entendida
como autocontrol en el sentido que los actores politicos van a limitar su comportamiento
con el objetivo de lograr la cooperacion de otros actores (Holmes, 1999) de esta manera
“el gobernante se sometera sistematicamente a las restricciones que la legalidad impone
a su comportamiento, antes que nada, cuando se dé cuenta de los beneficios que obtiene
de actuar de ese modo” (Holmes, 2003:20). Asi, los incentivos que se presenten en esta
dinamica van a permitir explicar el proceso y condiciones que hacen posible que se

produzca la auto-restriccion.

Este planteamiento que hace Holmes se encuentra enmarcado en lo que Elster, (2002)
ha identificado como teoria de la restriccion la cual apunta que “a menudo menos €s
mas”, o dicho de otro modo, que muchas veces se saca mas provecho de tener menos
opciones que de tener mas (Elster, 2002:15). En este sentido argumenta que la
autolimitacién y el precompromiso mas que ser elementos limitantes en si, procuran

establecer cierta dindmica que produce y facilita el alcance de determinados objetivos.




Se debe hacer la salvedad de que esta idea del precompromiso es maneja por el autor
desde dos perspectivas, una a nivel individual® y la otra a nivel colectivo, la diferencia
entre ambos responde a que los motivos y mecanismos de restriccion que se emplean en
cada uno que no tienen punto de comparacion entre si. Para los propésitos de este

trabajo se va a retomar algunos elementos del precompromiso colectivo.

Un ejemplo utilizado por el autor sobre el precompromiso o auto-restriccion colectivo
es, el de las constituciones politicas a las cuales se les considera como un mecanismo de
auto-restriccion en la medida en que son “elaboradas por un cuerpo politico con el fin de
protegerse a si mismos contra su previsible tendencia a tomar decisiones imprudentes”
(Elster, 2002; 111) sin embargo, aunque estan pensadas como actos de autorestriccion

también tienen la capacidad de restringir a los demas al perdurar estas por afios.

Bajo esta idea las constituciones, como formas de precompromiso colectivo, pueden ser
analizadas en dos sentidos; como restricciones necesarias de la conducta y como
restricciones accidentales. Al respecto este autor se cuestiona si las disposiciones
existentes se establecieron con el propdsito de restringir la libertad de accion de los
individuos que participaron en su elaboracion y a su vez la de los individuos en el futuro.
Por otro, si esas disposiciones tienden verdaderamente efectos restrictivos adecuados
para otros actores politicos independientemente de las razones que impulsaron la
aprobacion de las restricciones en un momento inicial. (Elster, 2002; 112). Lo que
sugiere este planteamiento es que si bien hay mecanismos autoimpuestos de restriccion,

estos mismos llegan a restringir la accion de actores que no consintieron esto.

> Anivel individual, la idea detrés de la autolimitacion se haya en que esta es vista para el actor como un
elemento positivo y necesario, estas son colocadas bajo la nocién de representar un beneficio para si. En
este sentido el autor enfatiza este acto de restriccion intencional en términos de beneficios esperados. Con
esto se logra, evitar que los agentes puedan actuar guiados por sus pasiones, lo cual le puede llevar desviar
sus planes, al estar consiente de esta propension, crea los incentivos necesarios para que el agente se
autorestrinja. Elster, 2002, pag.19




Asimismo, dentro de la discusion del precompromiso constitucional se establecen
niveles del mismo. La imposicion de demoras y mayorias calificadas constituyen el
nlcleo de este tipo de precompromiso, los cuales operan en dos niveles, en primer lugar
la constitucion puede disefiar la forma en que va a estar organizado el estado para que
con esto se puedan contrarrestar las pasiones, salvar la inconsistencia temporal® y
fomentar la eficiencia. En un nivel un poco mas elevado, el sistema de enmienda de la
propia constitucion puede ser disefiado para ser lento y engorroso lo cual va incidir sobre
los problemas de las pasiones, la inconsistencia temporal y la eficacia, que van a

reforzar y estabilizar los mecanismos del primer nivel.

De esta manera las razones para el precompromiso son dadas para controlar las pasiones
e intereses’, (mayorias populares apasionadas y representantes autointeresados) para
contrarrestar esto propone como solucion el veto ejecutivo y el bicameralismo. La
combinacion de estos elementos da como resultado cuatro distintas tareas en la actividad
constituyente (estas actividades en la practica se trasforman en controles). El veto puede
servir de control adicional para los impulsos peligrosos. La existencia de una segunda
camara y las demoras que estos sistemas introducen a ciertas dinamicas gubernamentales
son vistas como la principal proteccion contra las mayorias impulsivas. Las negativas
del ejecutivo ademas de contribuir a su propia seguridad, protege a las minorias de ser
oprimidas por mayorias interesadas. Estos mecanismos que corresponden a lo que Elster
(2001) denomina, de enfriamiento y demora, permiten poner frenos ante las pasiones de

las mayorias.

®Dentro de esta nocién del precompromiso, es posible enfrentar un problema de “inconsistencia temporal”
(sucede cuando la mejor politica planificada en la actualidad para un determinado periodo, al llegar éste, la
politica planificada ya no resulta ser la mejor). Esto refiere también a un cambio de las preferencias, que
resulta producto del paso del tiempo. El autor hace una subdivision de este fendmeno, en inconsistencia
causada por descuento hiperbélico y por interaccion estratégica. Elster, 2002, pag.36

" La nocién que emplea el autor para referirse a las pasiones o interés como motivaciones de la mayoria
popular, da por supuesto que éstas son transmitidas de forma plena al legislativo. Y cuando se refiere a los
intereses y pasiones propios de los legisladores, esta pensando en que este interés consiste en aduefiarse
de un espacio lo mas amplio posible en el conjunto de la organizacion estatal. Elster, 2002, pag. 152




El establecimiento de estos controles requiere resolver dos problemas que se presentan
en cualquier sistema de controles y equilibrio. En primer lugar esta la cuestion de quién
controla a los controladores y la necesidad de que éstos sean puestos bajo control, ya que
de otro modo no podria haber un sistema de controles y equilibrios. El segundo
problema, se basa en quién elige a los controladores y si llegara a ser necesario poder
hacer que éstos abandonen su cargo. Ademas los controles deben ser independientes de
las instituciones que se supone contrapesan (Elster, 2002; 160). Estos elementos seran
aspectos relevantes a tomar en cuenta para el caso de modificacién de la ley Organica
de la Contraloria General de la Republica.

Desde esta idea de la autorestriccion, se plantea que, son las propias Asambleas o
cuerpos colegiados quienes buscan crear mecanismos de precompromiso o
autorestriccion, sin embargo en ocasiones precompromisos constitucionales ya
adquiridos hacen que nuevos mecanismo de restriccion no resulten viables aun cuando
estos sean deseables o bien siendo viables o efectivos éstos pueden no ser deseables. Al
respecto se presentan dos principales problemas: uno creado por un conflicto potencial
entre el precompromiso y la eficacia; y el otro por un conflicto potencial entre el

precompromiso Y la democracia.

El primer problema, apunta que una autorestriccién constitucional muy rigurosa puede
resultar ser incompatible con un amplio margen de accion necesario ante un momento de
crisis. El segundo, supone una tension cuando los agentes que ejercen la funcion de

precompromiso viven al margen del control democratico. (Elster, 2002; 183).

La importancia que toma el acto de precompromiso, se basa en el restringir o crear el
mecanismo adecuado para “estar impedido de hacer cosas malas que uno en realidad
podria estar tentado de hacer” (Elster, 2002; 177). El problema central que rodea esta
idea es que si estas tentaciones son permanentes, los incentivos para poner limites a

éstos son menores.
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En sintesis podemos concluir respecto de esta discusion sobre el precompromiso que,
aun siendo este acto de autolimitacion “una excepcidén”, puesto que un gobierno busca
tener la mayor cuota de poder posible en ocasiones ve en este acto de autorestriccion un
mecanismo estratégico que le conduce a lograr cierta cooperacion social o politica,
limitando no solo sus actos sino el de futuros actores y asi cuando este ya no esté en el
gobierno pueda mantener bajo ciertos limites el comportamiento de sus sucesores. De
este modo esta teoria sobre el precompromiso permite arrojar algunas explicaciones
sobre las razones que motivan a los legisladores costarricenses a querer modificar una

ley que establece diversos mecanismos a los cuales han de someterse.

Por otra parte, la idea de la autorestriccion vista ésta como una estrategia puede
asociarse a diversos motivos que conducen al establecimiento de un Estado de Derecho,
en tanto exista una serie de incentivos que procuren no solo lograr establecerlo sino
ademas lograr que los gobernantes se sometan a él. En este sentido, Holmes sostiene que
“el Estado de Derecho emergerd o no, serd fortalecido o debilitado, entendido o
contraido, segun cambien los objetivos y prioridades de los lideres politicos y los
parametros de sus calculos (Holmes 2003: 20). Lo que sugiere este planteamiento es que
los incentivos que posean los actores seran determinantes para explicar el procesoy las
condiciones en las cuales es mas probable que se produzcan dicha autolimitacion bajo el

esquema de un Estado de Derecho.

De esta forma, la nocion de autorestriccion se orienta al establecimiento de mecanismos
de control que por una parte son necesarios para el establecimiento de un Estado de
Derecho o Estado Democratico de Derecho como planeta O’Donnel (1994). La
discusion que gira en torno a estos conceptos se dirige a un tema que dentro del estudio
sobre la democracia ha cobrado importancia como lo es el “ejercicio del poder”,
ejercicio que debe estar regulado. Bajo esta idea es que se ve como necesario el
establecimiento de mecanismos de control politico que ajusten y vigilen el proceder de
quienes detentan puestos de poder. Antes de explicar la forma en como se relacionan
estos conceptos, es importante tener claro algunas ideas que rodean al concepto de

control politico.
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1.2 Dimension conceptual de control politico

A grandes rasgos, el concepto del control politico puede ser analizado desde la
perspectiva que ofrece la ciencia juridica que tiene como centro la normativa del control
o0 desde la perspectiva de la ciencia politica que ve al control politico como un elemento
necesario de la democracia. Bajo esta nocion se espera que el resultado de esta funcion

de control promueva el fortalecimiento y desarrollo de un sistema politico democratico.

Alex Solis (2000; 111) al respecto brinda una explicacion del control politico el cual es
visto como una funcidn politica, que es realizada por un érgano de naturaleza politica y
por lo tanto sus efectos y consecuencias seran politicos. Para este autor el control
politico posee una serie de propésitos minimos® dentro del sistema institucional;

e Un proposito legal, que busca que las acciones y actividades de la
administracion y los funcionarios se ajusten al ordenamiento juridico. Esto
implica dar seguimiento a las leyes, fiscalizacion de la haciendo publica entre
otras.

e Un proposito politico, el cual busca determinar la eficiencia de la administracion
publica y que su accionar se realice conforme a los intereses nacionales.

e Propdsito moral, este refiere principalmente a aquellos actos que no
necesariamente violan la normativa legal, pero desde el punto de vista moral y
ético son reprochables.

e Propésito instrumental, cuando la funcion de control politico no solo tiene
aspecto de naturaleza legal, sino que también una preponderancia instrumental

gue permite a la institucion adecuarse a sus otras funciones dadas por la ley.

La funcién de control, puede clasificarse por varios criterios. De acuerdo a sus efectos
practicos puede ser formal, cuando el control se limita a preceptos normativos en la
constitucion sin efectos practicos. Y material si el control se ha ejercido con regularidad,
logrando algunos de los propoésitos por los cuales ha sido concebido en algunos sistemas

democraticos constitucionales.

® Estos propositos estan referidos a caracteristicas propias de control de los parlamentos.
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Conforme al procedimiento, el control puede ser formal cuando se ajusta a lo estipulado
en la constitucién politica y los reglamentos. Y es informal cuando se realiza mediante
procedimientos que no estan contemplados de forma expresa en el ordenamiento juridico

y su ejercicio’

La discrecionalidad con la cual se puede aplicar el control, puede ser constitutivo,
cuando existe un procedimiento o una funcion principal que requiere de un determinado
instrumento para su puesta en practica. Y auténomo cuando supone un control

independiente, respecto al como y cuando hacer uso de la discrecionalidad.

De acuerdo al momento en el que lleve a cabo, el control, puede ser previo, cuando se
realiza antes de que se consume una politica o acto especifico con el propdsito de evitar
consecuencias posteriores. Y es control posterior cuando se realiza después de que se
han realizado actos que se consideran lesivos al interés publico. Por Gltimo de acuerdo
con sus efectos puede ser negativo, cuando se ejerce con el proposito de impedir una
accion gubernamental o denunciar una equivocada politica pablica. Y positivo cuando se

ejerce con el fin de colaborar y enriquecer la funcion del gobierno.

Un gobierno democratico por lo regular establece por medio del ordenamiento juridico
diversos mecanismos para lograr ejercer el control politico, con el proposito de evitar
abusos y actuaciones arbitrarias de los funcionarios publicos. Dentro de este sistema se
encuentra el parlamento, éste como oOrgano fundamental de toda democracia
representativa tiene dentro de sus funciones primordiales el vigilar y controlar que el

gobierno actle apegado a las normas establecidas.

® Solis Fallas, Alex. (2000). Control politico y jurisprudencia constitucional. CONAMAJ. 1era Edicion.
San José Costa Rica.
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1.2.1 Formas y mecanismos de control politico

Diversos estudios plantean el papel que juegan las constituciones como medios para
limitar la accion gubernamental (Holmes, 1999; Weingast,1997). En este mismo sentido
Przeworski y Maravall (2003) afirman que las instituciones orientan las acciones en la
medida que ellas forman incentivos y expectativas. Un apropiado juego de incentivos
puede inducir al politico a comportarse en conformidad con el marco institucional, que a
su vez inducen a un equilibrio imponiendo cierta coherencia a la justificacion de sus
acciones. Una idea que engloba estas consideraciones es la que propone Calvert en su
enfoque de las instituciones como restricciones (Calvert, 1994, citado en Przeworski
1998). En este sentido, existen diversos disefios institucionales que buscan poner
restricciones y controles ante los deseos de los gobernantes de ejercer el poder politico
de manera discrecional con el propdsito de impedir que incurran en abusos en el empleo

de éste.

A este respecto Garcia (2007) propone un analisis sobre los &mbitos de delegacion y
control, entendidos como situaciones de colaboracion y conflicto, entre el congreso y la
burocracia. En este analisis ella expone como la cooperacion y el conflicto inciden en la
implementacion de dispositivos de oversight, como monitoreo, fiscalizacion superior,
transparencia, rendicion de cuentas. Estos dispositivos por un lado van a contribuir a
definir aspectos basicos de la delegacion, el contenido y la implementacion de la ley, por
otro, determinan la cantidad de delegacion, es decir ¢cuanto de sus funciones estan
dispuestos a ceder el congreso a un organo independiente?, de este modo, estos
mecanismos delimitan la implementacion de dispositivos en el intercambio de

informacion entre un organismo y otro. *°

19 Garcia, N. (2007). Los poderes estatutarios en los gobiernos divididos y unificados: analisis de la
pluralidad politica y la fiscalizacidn superior en los estados de México, 1999-2005. Tesis doctoral. Flacso,
Meéxico.
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En su analisis sobre la relacion entre congreso-burocracia Garcia (2007) identifica tres
perspectivas que discuten las caracteristicas de la delegacion de control en los sistemas
politicos contemporaneas; el enfoque constitucionalista, la administracién publica y la
eleccion publica.

La teoria constitucionalista, propone que la burocracia es un instrumento del gobierno
gue necesita ser controlado. La idea central que se haya dentro de esta perspectiva es la
necesidad de delimitar la discrecionalidad del soberano, por medio del establecimiento
de pesos y contrapesos. Define los mecanismos de control sobre la base de la teoria del
equilibrio, la cual establece una légica de procedimientos dependiendo del tipo de

arreglo presidencial o parlamentario (Shugart y Carey, 1999) **,

El limite de la delegacion del legislativo hacia el ejecutivo, y las instituciones
administrativas tienen como fondo la instalacion de un mecanismo de rendicion de
cuentas. El accountability garantiza mediante la revision ex —post que haya un control
efectivo de la actividad gubernamental. No obstante, la constitucion por si misma
establece diversos ambitos sobre los cuales ejercer un determinado control del ejecutivo
y de la burocracia, estos en ocasiones se ven reforzados por mecanismo como el de
rendicion de cuentas o votos de censura. Ademas de estas facultades mencionadas,
existen otras que se encuentran asociadas a la formacion de comités. En este sentido, las
constituciones o las leyes organicas definen el papel que juegan los comités como
ejecutores de los mecanismos de control que adopta el congreso. Estos comités tienen un
poder especifico en las iniciativas y en la fiscalizacion superior. De acuerdo con Ricardo
Pelizzo y Rick Stapenhurst (2004), los mecanismo de control pueden ser agrupados en

dos dimensiones, ex ante y ex post*? .

1 Shugart y Carey, (1999). citado en Garcia N. (2007), pag.30
12 Ricardo Pelizzo y Rick Stapenhurst (2004) Ibidem. Pag.31

15




Desde la perspectiva de la administracion publica, se propone una relacion entre
congreso y burocracia en el sentido que deben de existir instituciones capaces de llevar
un monitoreo externo. Dentro de este enfoque, se encuentra el paradigma de la Nueva
Gestion Publica NGP."® Sus formas de control se caracterizan por su bajo grado de
responsabilidad de los funcionarios respecto a la sociedad, ya que el accountability se
reduce a la medicion de los resultados, de manera que el papel que tiene el control de los
procedimientos a través de la accion legislativa o judicial es minimo, sin que por ello
quede anulada la implementacién de procesos de control, tales como el de rendicién de
cuentas o la transparencia impuesto por actores externos independiente del congreso.

El enfoque de la teoria de la eleccion pablica, propone un mecanismo de control que se
basa en la teoria del principal agente, donde le principal delega ciertas
responsabilidades, funciones, actos o atribuciones a un agente, sobre la base de su
conocimiento especializado, habilidades especificas, reputacion, recursos, etc. La
relacion entre agente-principal es tensa pues aungue el principal defina qué es lo que el

agente debe hacer, éste no tiene la certeza de que el acto se lleve a cabo.

El congreso como principal, va a esperar que la burocracia ‘agente’, implemente las
politicas publicas del modo en que han sido formuladas y promulgadas. Pero a menos
que existan mecanismo de control sera inevitable que estos desarrollen los programas o
politicas publicas a partir de sus intereses. Aunque el interés central de este trabajo es
indagar sobre el por qué se crean mecanismo de control, no esta por demas mencionar

algunas formas en las que se da el control.

13 La NGP, se basa en criterios de la administracién gerencial, propone igualar los procedimientos
organizativos de los sectores privados con los publicos, de tal modo que busca sustituir practicas del
modelo cl&sico que posee una estructura altamente jerarquica, por un esquema basado en incentivos
individuales y emplea como principal mecanismo de control la evaluacion por resultados y la ampliacion o
reduccion de presupuestos. Esta I6gica de castigo-recompensa se aplica sobre todo en este Gltimo, pues en
la medida en que se desempefien bien o mal asi seré la cantidad de recursos que perciban. Al estar la
evaluacién en funcién del desempefio real, el poder ejecutivo se ve obligado a promover mecanismo de
control externo orientado hacia el analisis del éxito o fracaso de las politicas.
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McCubbins y Schawart (1984) y McCubbins, Noll y Weingast (1989) clasificaron los
mecanismos de control del principal- legislador, en dos categorias “alarmas contra
incendios” (fire alarms), y “patrullas policiacas” (police patrolls). EI control se ve
como un proceso de monitoreo por medio de cual “el principal se asegura que el agente
cumple con sus preferencias en vez de perseguir sus propios intereses. De acuerdo con
estos autores, fire alarms es un mecanismo descentralizado, reactivo e indirecto. “El
congreso establece reglas y procedimientos que habilitan a los partidos (los clientes o
victimas de la agencia) para monitorear las practicas del agente y sefialar acciones
inapropiadas”. police patroll, es definido como una vigilancia directa y centralizada- a
través de los comités y staff- mediante un conjunto de instrumentos juridicos tales como
la inspeccion, supervision o auditoria.* Kenneth Shepsle (2003), propone un tercer tipo
de mecanismos denominado “extinguidor de fuego” (fire-extinguisher), donde la agencia

es llevada a cuentas no por el congreso sino por una corte.*

McCubbins, Noll y Weingast.(1987), ponen especial atencion en el disefio de ambos
mecanismos por la via de las reglas y procedimientos formales. Menciona que la
intervencién de grupos de interés permite establecer mecanismos ex ante en la
generacion de normas de la burocracia. Sefiala el problema de que ciertos disefios
anteriores establecen reglas que son resultado de coaliciones que intentan establecer un
orden normativo que logre ser estable a largo plazo, de tal modo que si una futura
legislatura tiene preferencias distintas, la posibilidad que tiene de cambiar el status quo
es reducida. *° Esta idea, sugiere que el llevar a cabo cambios en la legislacion sobre

mecanismo de control, no resulta ser una tarea facil de alcanzar.

El concepto de control politico se encuentra como fundamento de la existencia de un
poder politico democratico. Esta idea no solo sostiene la necesidad de demandar la
existencia de fuentes legitimas para acceder a él, como procesos electorales, sino gque es
preciso que su ejercicio sea legitimo. Es decir, que el ejercicio de la funcion publica

debe adecuarse al sistema de legalidad que enmarca las acciones del gobierno.

1 McCubbins y Shuwartz. 1984, p4g167 y168. citado en Garcia N.( 2007)
1> |bidem. pag.35
16 |bidem. pag.38
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Estos aspectos conducen a preguntarse sobre ¢Queé tipo o cudl es el control adecuado
que debe imperar o existir en los regimenes democraticos? ¢Cuales son los limites
adecuados que debe tener la accion gubernamental, y qué propésitos deben cumplir? La
respuesta a estas preguntas remite a una basta discusion tedrica que puede tomar como
punto de partida las ideas clésicas sobre la importancia de crear mecanismo para
controlar al gobernante, bajo el supuesto de que un gobierno no controlado tendera a ser
despético y buscaré tener los medios necesarios para acceder a mas poder.'’ El supuesto
que subyace a este planteamiento es que en determinados contextos se generan los
incentivos necesarios que conducen a los gobernantes a promover un Estado de Derecho

estableciendo limites a su propio comportamiento.

1.3 El debate del Control Politico en las democracias de América Latina. Su vinculo

con la democraciay el estado de derecho.

El regimen democratico refiere a un sistema politico en el cual la soberania reside en el
pueblo, y en el que los poderes supremos son elegidos periédicamente por la totalidad de
los ciudadanos en un régimen de libre concurrencia de opciones politicas y de efectivo

disfrute de libertades individuales y colectivas.

El cuerpo de literatura vinculado al tema del establecimiento y fortalecimiento del
Estado de Derecho (Holmes 2003, Maravall y Przeworski 2003, Schedler 1999,
Weingast 1997; Smulovitz 2002; estado de derecho y calidad democratica, O"'Donnell
2004, Hagopian 2005) propone que el Estado de Derecho es producto de las decisiones
estratégicas de los actores politicos. Este supuesto, apunta hacia la idea de que es el
mismo gobierno el que crea sus propias restricciones, las cuales procuraran ser las

menores posibles.

7 Con Locke y Montesquie se tiene la idea que sin autoridad las sociedades eventualmente colapsarian en
un estado de naturaleza, un estado anarquico que amenaza tanto a la tirania como a la libertad.
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Diversos estudios indican la existencia de una tension entre los ideales de la democracia
y el Estado de Derecho (Holmes, 1997; Maravall y Przerwoski, 2003) La nocién de
Estado de Derecho visto como un Estado que va a estar limitado por las leyes, se

encuentra en tension con el supuesto de la decision democrética .*®

Pese a ésta afirmacion, la teoria democratica contemporanea y sobre todo en los estudios
sobre democratizacion en América Latina, (O"Donnell 2004, Hagopian 2005) reconocen
la estrecha relacién que hay entre la democracia y el estado de derecho, y sobre todo en
la necesidad o exigencia de la presencia de una para la existencia de la otra. Valadés por
ejemplo nos dice que “el Estado de Derecho es un principio sin el cual la democracia es
imposible, Fix-Fierro y Lopez-Ayllon sefialan una relacion necesaria entre la democracia
y el Estado de Derecho, en el sentido que la democracia es un principio para la presencia
de un Estado de Derecho. Sobre estas propuestas surge una relacion un tanto compleja y
complicada. Ya que por un lado, la vigencia del Estado de derecho determina la calidad
de la democracia, y por otro lado la calidad de la democracia determina la vigencia del

Estado de derecho”. **

Para los efectos de analisis de caso costarricense, se va a retomar la idea de que el
establecimiento de un Estado de derecho determina y posibilita cierto grado de calidad
democratica. La relacion que se plantea al respecto, se basa en la idea de que la
existencia de mecanismos de control (en este caso la ley organica de la contraloria
general) va a permitir la restriccion al actuar gubernamental, que se enmarca en un
aspecto del establecimiento del Estado de Derecho que busca crear las condiciones
necesarias para un adecuado ejercicio del poder politico, que posteriormente se va a

traducir en un fortalecimiento de la calidad democratica.

18 A este respecto, O’Donnell menciona que en las poliarquias Latinoamericanas prima el principio de
mayoria como un elemento definitorio de las mismas, y el ejercicio de mecanismos de control como el
“accountability Horizontal” presentan un déficit en su aplicabilidad, como consecuencia de que estos
mecanismos implican imponer restricciones a las decisiones de la mayoria, por tanto al significar estos un
obstaculo para el ejercié democratico se tratard de evitar con el fin de garantizar que prevalezca la
voluntad de la mayoria.

19 Citado en Ingram Matthew. Estado de derecho y democracia. febrero 2007.
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Continuando con este debate, O"'Donnell sefiala que en el contexto de la teoria de la
democracia, el estado de derecho debe verse no s6lo como un atributo genérico del
sistema legal y del funcionamiento de los tribunales, sino también, y principalmente,
como el funcionamiento de la autoridad legalmente ejercida por un estado y un gobierno
que coexiste con un régimen democratico. Esto significa que existe un sistema legal que
es en si mismo democratico. En este sentido O"Donnell habla de un estado democrético
de derecho, en tanto se sancione y garantice los derechos participatorios, las libertades
politicas y las garantias del régimen democratico. Se sancione y garantice los derechos
civiles de toda la poblacion y se establezcan redes de accountability que sometan a
control de legalidad los actos de los agentes publicos y privados. De este modo, el
Estado de derecho va a ser debilitado cada vez que un agente estatal o un particular
violen impunemente la ley. (O"Donnell 2004).

Weingast (1997) por su parte, sostiene como marco de analisis la interaccion entre el
comportamiento de las elites, la accion de los ciudadanos y las instituciones formales.
Este plantea la reaccion de los ciudadanos ante las transgresiones al estado de derecho
por parte de las elites politicas como el principal instrumento en la estructura de
incentivos de las elites. De tal modo, que las limitaciones al comportamiento de las
autoridades “se vuelve auto-sostenido cuando los ciudadanos tienen esos limites en una
estima suficiente como para defenderlos quitando su apoyo al gobierno cuando éste

»2 | incentivo principal de los gobernantes es no ser

intente violar esos limites
depuestos o eliminados de sus cargos. En este sentido la estabilidad democratica resulta
de la construccion de una solucioén coordinada entre elites y ciudadanos acerca de los

limites que se le debe dar al estado.

Asi, para poder influir sobre el comportamiento del gobernante, la acciones de los
grupos sociales debe ser coordinada, una mayoria de los grupos sociales relevantes
deben ser capaces de defender de manera abstracta el cumplimiento de la ley por si
mismo, como un valor, para que las autoridades tengan incentivos para actuar conforme

a laley.

20 \Weingast. (1997), p4g.251. citado en Ruibal. A (2006).
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En este sentido planteamientos mas contemporaneos (Smulovitz 2002; Peruzzotti y
Smulovitz 2002; Ackerman 2005; Maravall y Przeworski 2003; O"Donnell 2002) sobre
las condiciones politicas para la vigencia del estado de derecho, subrayan los vinculos
entre los distintos tipos de rendicion de cuentas entre las instituciones de gobierno y los
ciudadanos asi como la idea de control vertical y horizontal. Un aspecto central que
destaca O’Donnell es la relacion entre las agencias de accountability horizontal y la
posibilidad de ejercicio de la accountability social ya que, por un lado las primeras
permitirdn canalizar las demandas de los agentes sociales y por otro estas demandas

funcionarian como incentivos para aquéllas ejerzan sus funciones.

Como se ha dicho, para poder influir sobre el comportamiento estatal, la sociedad debe
resolver problemas de coordinacion que permitan cambiar la estructura de incentivos de
las élites. En este sentido, un aspecto que se plantan diversos autores (acufa; 2002,
Holmes 2003, Weingast 1997, Negretto y Ungar 1997) es el reconociendo de la
necesidad de un cambio drastico en los acontecimiento externos que modifiquen el
equilibrio anterior y “brinden un oportunidad para construir un punto focal, permitiendo
a las facciones implementar un nuevo equilibrio, mas cercano al estado de derecho”

(Weingast 1997).2

Asi, el concepto de estado de derecho, se ve como un supuesto necesario para el
funcionamiento de los mecanismos fundamentales que caracterizan al régimen
democratico. Se trata de una sujecion de la actividad del estado al ordenamiento juridico,
que constituye la garantia de los derechos individuales y colectivos de las libertades

politicas.

2! Ruibal A. (2006), P4g.20
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1.3.1 Sobre la Calidad democrética y el control politico.

La aplicacion de estos conceptos de estado de derecho y su relacién con la democracia,
contribuyen a dar una explicacion sobre como ciertos componentes del estado
democratico de derecho caracterizan la relacion entre control politico y calidad

democratica.

El estudio sobre la teoria de la democracia ha sido uno de los campos de andlisis méas
relevantes en el Gltimo cuarto del siglo XX, éste hecho ha generado una gama muy
diversa de trabajos que estudian distintos aspectos politicos en los procesos de
democratizacion. (O’donnell y Schmitter, 1986; Huntington, 1994; Munck, 2002;
Hagopian, F, 2005). Esta variedad de trabajos, ha sido clasificada en tres tematicas de
analisis las cuales, refieren a estudios sobre transicion democratica, consolidacion y
calidad democratica.?? Dentro de esta clasificacién uno de los temas que se encuentra
presente en debates sobre los procesos de consolidacion y calidad democratica en
América Latina es el tema del control politico y mecanismos de accountability que son

vistos como elementos que contribuyen al fortalecimiento de esta ultima.

Dentro de los estudios sobre la democracia en América Latina el tema del accountability
ha cobrado relevancia en la medida en que se le ha presentado como un mecanismo que
busca establecer los medios adecuados para controlar o restringir los actos del gobierno
y lograr asi un mejor desempefio de las labores gubernamentales que contribuyen al
fortalecimiento de la calidad democratica. (Przeworski; Stokes y Manin, 1999; Shedler;
Diamond y Plattner 1999; Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

Para (Hagopian. F 2005), el hecho que no se haga valer el estado de derecho repercute
en el desempefio democratico lo cual conducira a una baja calidad democréatica. Dentro
del debate de la teoria de la democracia y el estado de derecho se encuentra el tema del

control politico, el cual puede ser visto como un elemento vinculado a las capacidades

22 Munck, G. (2002). Una revision de los estudios sobre la democracia: tematicas, conclusiones y desafios,
Revista de Ciencias Sociales, No. 164, vol. 41, enero-marzo, Argentina.
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en la toma de decisiones en los regimenes democraticos, en la medida en que regula las
posibles acciones que puedan tomar los gobiernos con el proposito de evitar que éstos

incurran en excesos.

En este sentido, se puede sostener que la presencia de ciertos “mecanismos de control”
posibilitan un adecuado ejercicio del poder politico, lo cual hace pensar que en la
medida en que se den ambos elementos (control y ejercicio del poder politico) de una
manera coherente, transparente y segun las normas que se establecen para su ejercicio,
permitan la existencia de elementos que posibiliten acceder a un mayor nivel de calidad

democrética en un gobierno.

La literatura referente a la rendicion de cuentas (Odonnell, 2001; Weingast, 1997;
Peruzzotti y Smulovits, 2002; Schedler, 1999; Schmitter 1999; Przerwosky, Stokes y
Manin, 1999; Fox, 2006) hace referencia a la necesidad de establecer mecanismo de
control en las sociedades democraticas, con el fin de no solo de controlar las acciones
del gobiernos sino también para contribuir con estas acciones al mejoramiento de la
calidad democratica. En este sentido, se supone que un mayor control politico,

posibilitara una mayor calidad democratica.

De tal modo, el concepto de rendicion de cuentas o accountability “se ha convertido en

»23 por tanto se ha llegado a

una exigencia ubicua en el mundo de la politica democratica
afirmar que la democracia necesariamente implica rendicion de cuentas y expresa de
manera nitida la preocupacidn continua por controles y contrapesos, por la supervision y
restriccion del poder que de “modo general se refiere al proceso de responsabilizar a los

. 24
actores de sus acciones” .

La idea rectora de la rendicion de cuentas, esta en el control del poder politico el cual
debe apoyarse en un andamiaje cuidadosamente construido de reglas. (Schedler. A,

1999) Este tema, toma distintos vertientes sobre las se pueden llevar a cabo estudios

28 Schedler, A. (1999) ¢Qué es la rendicion de cuentas? Cuadernos de transparencia 03. IFAI, .pag..9
# Fox, Jonathan. (2006). Sociedad civil y politicas de rendicion de cuentas. Revista Perfiles
Latinoamericanos. FLACSO. México n® 27 enero — julio, pag.36
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especificos, al respecto se pueden realizar estudios sobre rendicion de cuentas bajo
criterios politicos, administrativos, financieros legales, constitucionales y morales®
Para el trabajo que se busca desarrollar uno de los criterios a tomar en consideracion es
el que hace referencia a los aspectos constitucionales y legales de la rendicion de

cuentas.

Un concepto fundamental que establece el vinculo entre la nocién del control politico y
la democracia es el que aporta O'Donnell, sobre el accountablility horizontal, el cual es
definido como la “existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal y estan
tacticamente dispuestas y capacitadas (empowerwd) para emprender acciones que van
desde el control rutinario hasta sanciones penales o incluso (impeachment), en relacion
con actos y omisiones de otros agentes o agencias del estado que pueden, en principio 0
presuntamente, ser calificados como ilicitos.”? Para este autor la ausencia o debilidad de
AH va a constituir un serio defecto de la democracias, de este modo, cualquier esfuerzo
que se haga por otros medios que no contemple mecanismo que permitan solucionar el

déficit de AH, no seran sustantivos para el mejoramiento de la calidad democratica.

Bajo la idea del control politico, se haya el supuesto de como hacer que los gobiernos
obedezcan la ley, esto sin duda remite a analizar las condiciones que aseguran que
impere el respeto a la ley. Catalina Smulovits (2002), a este respecto habla de los
mecanismos societales de control o accountability, como un medio que busca suplir por
un lado las deficiencias que AH y el vertical, su tesis parte de la idea que las acciones
no coordinadas de los ciudadanos y la falta de consenso pueden en ciertas condiciones
facilitar la imposicion del imperio de la ley. Sostiene que los costos de trasgresion

pueden imponerse gracias a que éstos al actuar descentralizada y descoordinadamente

% |bidem. pag.31-32

% En este sentido y bajo la légica de este autor, el accountability horizontal responde a las multiples
interacciones que se establecen entre las distintas agencias estatales, las cuales se pueden dar en dos
niveles; AH de balance y asignada, éste Ultimo es sobre el cual esta investigacion pretende profundizar.
(El accountability horizontal de balance es ejercida por alguno de los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, cuando una de éstas agencias sobrepasa ilegalmente su propia jurisdiccion, el accountability
horizontal asignada se refiere a la creacion de agencias legalmente encargadas de supervisar, prevenir,
sancionar acciones u omisiones presuntamente ilegales de otras agencias estatales, nacionales o
subnacionales). O’Donnell. G. (2001). “accountability horizontal: las institucion legal de la desconfianza
politica.” POSTData, Revista de Reflexion y analisis politico, N° 7, Mayo .Buenos Aires.
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crearan incertidumbre sobre como, quién y cuando se impondréan costos, esto dificulta al
gobernante prever con quien aliarse y como sobrevivir a la rendicién de cuentas. La
ausencia de sistemas adecuados de control de los recursos publicos impide la accion
eficaz y eficiente de las instituciones publicas, y en sentido estricto hace dificil sino
imposible dirigir la accion del estado hacia el cumplimiento de objetivos. Asi, tanto por
los avances conceptuales del debate sobre el desarrollo como por las denuncias de
corrupcion y las quejas por la ineficiencia de la mayoria de las instituciones, se ve la

necesidad de fortalecer los sistemas de control.?’

Un concepto que se encuentra muy vinculado a esta l6gica del accountability es el
concepto de la transparencia, el cual refiere a la publicidad del ejercicio del poder
politico. Toda actuacion del estado debe estar dirigia al cumplimiento de los fines de
interés de la sociedad en general. La transparencia implica que la gestion de los recursos
publicos debe estar ajustada al ordenamiento juridico, por lo que los fondos estan
siempre orientados al cumplimiento de los fines publicos y nunca podran ser utilizados
para otros efectos. Asi la transparencia en el moderno estado democratico de derecho se
manifiesta por la existencia al interior del estado de eficientes y confiables sistemas de

informacion que pueden ser libremente consultados por los ciudadanos.

La rendicidn de cuenta por su parte, refiere al deber de las administraciones publicas de
exponer a la comunidad el resultado de su gestion. Se trata de informar en términos que
permitan conocer y verificar como se administraron y gastaron los recursos que tuvo a
su disposicién para cumplir con los fines y objetivos que dice haber cumplido. Ambos
conceptos son Vvistos como mecanismos que conducen de manera importante a una
buena gobernabilidad, a razén de esto, instituciones como la Contralorias generales
juegan un papel fundamental en el plano de la exigencia de resultados, a través del
manejo de informacion oportuna y de mecanismos legales que le permita evaluar y

certificar regularmente la validez de aquellas cuentas. 2

%" Herrero Fernando, Taylor-Dormond et.al. (2001)Las riendas del desarrollo. Estudios sobre la
transformacion del control de la hacienda pablica en Centroamérica y Repuablica Dominicana.Edit.
FEUNA.

% |bidem. pag.25
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1.3.2. El caso de la Contraloria General de la Republica de Costa Rica como

elemento de control politico.

La discusion sobre la calidad democratica, se ha centrado en ver la efectividad del
gobierno y el establecimiento del estado de derecho, sin embargo éstos a pesar de ser
elementos cruciales no son suficientes para construir una democracia de calidad. Un
elemento que ha queda excluido de esta discusién es la razén o las condiciones en la
cuales se logra establecer el control y los contextos politicos que hacen posibles que se
lleve a cabo este, un enfoque que posibilita acercarnos al estudio de estos elementos es

el enfoque neoinstitucionalista.”®

Diversos autores han incorporado a las instituciones como parte central del examen de la
realidad social, asi se ha comenzado a hablar de la existencia de una corriente
contemporanea en las ciencias sociales; el nuevo institucionalismo. Autores como,
Katzeinstein, Skocpol y Hall en la sociologia historica, North.D en la historia
econdmica, March y Olsen en la sociologia de las organizaciones, han planteado la
necesidad de recuperar a las instituciones como centro de andlisis. (Citado, en Powell y
DiMaggio, 1999: 7) North, (1993) por su parte plantea la importancia de las

instituciones.

% Hall y Taylor, propone tres enfoques, el neoinstitucionalismo, histérico, el sociol6gico y el de eleccién
racional. Este Ultimo sera el enfoque con el cual se trabajara. Dentro de sus caracteristicas destacan, que
emplean un conjunto de suposiciones comportamentales, en general, postulan que los actos relevantes han
fijado un conjunto de preferencias o gustos que se comportan instrumentalmente para maximizar el
cumplimiento de estas preferencias y de una manera estratégica supone la aplicacion de un calculo mas
ampliado. Aportan una imagen de la politica, como una serie de dilemas de accion colectiva. Ha
contribuido a enfatizar el papel de la interaccidn estratégica en la determinacion de resultados politicos,
postulan que el comportamiento del actor es conducido por medio el célculo estratégico. Las
instituciones estructuran tales interacciones al afectar el alcance y la secuencia de las alternativas. Han
desarrollado una propuesta muy particular para explicar como han tenido origen las instituciones, utilizan
el método deductivo para llegar a una especificacion estilizada de funciones que realiza una institucién.
Supone que los actores crean instituciones para consolidar este valor, el cual se conceptualiza en términos
de ganancias obtenidas de la cooperacion, por ende el proceso de creacion de institucionalizacion
normalmente gira alrededor de acuerdos voluntarios de los actores relevantes. El institucionalismo de
E.Racional al desarrollar con mas precision la relacién entre las instituciones y el comportamiento ha
generado un conjunto de conceptos que le permiten una sistematica construccidn tedrica. Aun asi su
utilidad suele ser limitada, y con frecuencia es sumamente funcionalista e intencionalista, sus analisis son
absolutamente voluntaristas y en ocasiones el cardcter de equilibrio llega a confundir sus analisis,
haciéndolos caer en contradicciones.
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Una de las vertientes sobre el estudio de la instituciones, es el enfoque tedrico del nuevo
institucionalismo el cual ofrece una serie de herramientas analiticas que permiten
conceptualizar desde distintas perspectivas a las instituciones, el cambio institucional, el
proceso de toma de decisiones, los medios y recursos que poseen los actores para influir
en el proceso de disefio institucional. Para los efectos de este andlisis, se va a retomar el
enfoque del neoinstitucionalismo de la eleccién racional, centrandose especificamente
en ciertos elementos referentes al disefio institucional. Los supuestos bajo los cuales
opera este enfoque son; en primer lugar la existencia de actores autointeresados que
buscan maximizar sus beneficios, segundo los disefios institucionales son producto del

acuerdo entre estos actores.

Goddin (2003), respecto de este ultimo punto parte del supuesto sobre el cual
determinados disefios institucionales son intencionales. Respecto a la nocion de disefio
institucional, se dice que las teorias formuladas en términos de disefio institucional estan
necesariamente vinculadas con teorias del cambio social basadas en la intencionalidad.

Esta idea surge debido a que el disefio y redisefio son esencialmente actividades
intencionales, por lo tanto, resulta natural suponer que solo se deberia hablar en funcién
del disefio institucional en los casos en los que la intencionalidad cumple un papel
central para las instituciones involucradas. En este sentido, es factible suponer que las
teorias que se vinculan con las concepciones de disefio institucional no tiene sentido en
ausencia de un disefio o de disefios dotados sin intension. Sin embargo, a pesar de esto
en ocasiones existen instituciones que surgen de manera accidental o de maneras no
intencionales en respuesta a determinado accidente historico o simplemente evolucionan
naturalmente. Sobre ésto el autor hace una advertencia, para no caer en el mito del
disefiador intencional. Ya que por un lado las instituciones son a menudo resultado de
actividades intencionales que se desvian; subproductos imprevistos, derivados de ciertas
acciones intencionales que se superponen entre si, de intensiones mal dirigidas o
simplemente de un error. Bajo la légica de la intencionalidad ésta no necesariamente ha
de traer un determinado resultado o llegue a cumplir lo que se proponia. De esta forma,
una institucion puede ser efecto de la accidn intencional sin ser literalmente el producto

deliberado de la accion de alguien. (Goodin, 2003).
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Para la creacion o elaboracion de determinados disefios institucionales un elemento que
se encuentra como fundamento de éstos es el proceso de negociacion entre los actores
que participan de él. En lo que respecta al andlisis propiamente de los procesos de
negociacion la perspectiva que aporta Negretto (2001), va a resultar importante dentro
de este estudio al proporcionar algunas nociones bésicas para la compresién de dichos
procesos. Si bien este autor propone ciertas caracteristicas para analizar el caso de un
proceso de elaboracion de una constitucién, se van adoptar éstos para el caso la
elaboracion de la ley de la contraloria. Para el analisis de la estructura de interaccion el
autor propone, tres caracteristicas esenciales. Primero, la iniciacion del proceso supone
la existencia de un determinado numero de actores que encuentran en su interés el

redefinir las reglas existentes sobre la distribucién y ejercicio de poder politico.

Segundo, este proceso tiene lugar en contextos politicos compuestos por grupos y
visiones distintas acerca de qué instituciones deben crearse y como deben ser disefiadas.
Tercero, la constitucién no puede crearse a menos que un actor o una coalicion de
actores sea capaz de generar una mayoria lo suficientemente amplia para aprobar ésta.
Al respecto el autor menciona que uno de los problemas centrales de la creacion
constitucional es como arribar a un acuerdo acerca de un marco institucional comun,
dado que las preferencias de los constituyentes raramente coinciden en todas las
dimensiones del disefio. Si bien la propuesta original se basa en estudiar una reforma
constitucional, los elementos que el autor emplea son perfectamente aplicables al caso
que se propone estudiar, que corresponde a la reforma de la ley Organica de la
Contraloria General de la Republica. En la medida en que para la creacion de esta ley
existia un nimero de actos con un claro interés por redefinir el marco legal que poseia
esta institucion, la modificacion se da bajo un contexto en el cual existen grupos de
actores cada uno con su propia vision sobre como debia ser redisefiada esta ley, la
necesidad de formacion de una coalicion que permitiera contar con la mayoria necesaria
para lograr aprobar la ley, ademas el contexto en el cual se toman los acuerdos supone

la existencia de ciertas reglas de interaccion que regulan la participacion de los actores.
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Asimismo, se menciona que aun cuando se llegue a acuerdos en torno a un componente
de este disefio institucional, los actores suelen discrepar en cuestiones de detalle que
tienen importantes consecuencias en materia de distribucion de poder en una
constitucion. Al ocurrir esto, el autor menciona que los “constituyentes” deberan
resolver lo que en términos de la teoria de juegos se llama “problema de negociacién”, 0

dicho de otra manera como lograr ponerse de acuerdo.

Las caracteristicas basicas de este problema son; en primer lugar que los actores tienen
un interés coman en lograr un acuerdo, segundo que existe un conflicto de intereses
acerca del tipo de acuerdos al que se debe llegar, y tercero no se puede imponer un

acuerdo sin el consentimiento de las partes.

Lo que hace problemética la interaccion en estos términos es que, aun cuando sea
posible alcanzar una pluralidad de arreglos mutuamente beneficiosos, algunos de éstos
son mas preferibles que otros desde el punto de vista del interés individual o grupal de
cada uno de los actores. Asi, los conflictos sobre instituciones deben entrecruzar los
distintos temas que estan en juego al momento de disefiar una constitucién, sélo de esta
forma es posible que los actores sean capaces de hacer concesiones mutuas e
intercambiar apoyos en diversas areas. Esta idea que propone Negretto(2001), hace
referencia a lo que menciona Holmes (1999) respecto a la dimension estratégica del
autocompromiso, elemento que sera central para la comprension de las razones que

orillan a los gobernantes a autolimitarse.

El disefio institucional final deriva de un proceso de eleccién colectiva determinado por
las preferencias, poder de negociacion y constrefiimiento de los individuos que en el
participan. La forma en que van a operar estos tres elementos depende a su vez de tres
factores causales principales: las expectativas sobre las posiciones politicas futuras, el
tipo de recursos y estrategias implementadas por las partes negociadoras Y las reglas de

procedimientos que estructuran el proceso de creacion constitucional.
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A diferencia de lo que plantea éste autor, para el caso que nos interesa analizar, no se
trata como se menciono de un proceso para la creacion de una constitucion sino de un
proceso de cambio legal, del redisefio de una ley de un organismo de control, los actores
que participa de este proceso son los legisladores (los cuales pueden ir cambiando
conforme el proceso de discusion se vaya haciendo mas prolongado) y no una
constituyente como expone Negretto (2001). Asimismo, para el proceso de la
constituyente esta termina con la creacion de una constitucion, lo cual no ocurre para el
caso de la modificacion de la ley que se propone, pues perfectamente aunque se de un
proceso de negociacion puede llegar a no crearse una nueva ley. Las preferencias y el
poder de negocion para el caso de la creacion de la ley se encuentran muy relacionados
con el tipo y caracteristicas de los actores que conformen la Asamblea Legislativa (AL).
Los recursos y estrategias empleados para el cambio legal, estdn en funciéon de otros
elementos, como las normas bajo las cuales han de legislar pues la norma Constitucional
y el reglamento de la AL estructuran la forma en que ha de conducir el proceso de
negociacion, (si la discusion va a ser delegada a un grupo menor de diputados
“comisiones” la estrategia de negociacion seran distintas a si se discute en el plenario,
ante esto la necesidad de hacer coaliciones puede variar). El poder de negociacion que
tiene los actores que participan en este proceso es distinto pues si quien posee la Gltima
palabra en este proceso es el legislativo a pesar que otros actores (como la burocracia)
pueden incidir o influir de gran manera en este proceso, esto no es garantia que sean
tomadas en cuenta sus observaciones. Teniendo claras estas diferencias se pretende
retomar estas dimensiones para estudiar el caso de la CGR, especificamente el estudio se
pretende concentrar en la identificacion de las principales caracteristicas que toma el
proceso politico de cambio en el disefio institucional (posicién de actores-intereses,
capacidad de formar coalicion, influencia de reglas de interaccion, el contexto de la toma

de decision).

Si bien se puede decir que en los Gltimos 10 afios Costa Rica ha presenciado cambios en
el escenario socio-politico que ha conducido a que se preste atencion a fendmenos
relativos al control politico y fiscalizacion, enfocado mas que todo a contrarrestar el

fendmenos de la corrupcion, y al estudio de la sala constitucional como mecanismo de
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control (Guzman L Juany, 1999, Solis Fallas, 2000) a la fecha ningln estudio analiza
propiamente como un determinado proceso politico hace proclive el establecimiento de
un disefio institucional. Al respecto, algunos estudios que se han realizado dan cuenta de
la falta de mecanismos de aplicacion efectiva de las normas, (entre otros) pero ninguno

da cuenta de los origenes, alcances y caracteristica de dichas normas.

De este modo el estudio que aqui se propone realizar busca aportar a la discusion sobre
fiscalizacion en Costa Rica, un analisis que procure evidenciar los origenes del disefio
institucional partiendo de la forma en cémo se gesta la dindmica parlamentaria, es decir,
cdmo es que se negocian y articulan intereses entre los actores parlamentarios, como es
el juego politico (caracteristicas del proceso politico) que se da entre éstos que hace
posible un cambio en el estatus quo (cambio en el disefio institucional de la CGR) en el

marco de la fiscalizacion y creacion de mecanismo de control politico costarricense.

Como ya se menciono el tomar decisiones y llegar a acuerdos no cosa facil, de aqui la
importancia de estudiar las caracteristicas que posee determinado proceso politico que
conduce a que un disefio institucional en primer lugar se logre materializar y segundo
que posea ciertas caracteristicas, en el caso que nos ocupa se busca analizar el proceso
politico que conduce a que se redisefia la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica. El analisis de este proceso se hace bajo el enfoque del neoinstitucionalismo
de la eleccion racional, el cual supone que las reglas son producto de acuerdos y
negociacion entre actores autointeresados, que a su vez implica un equilibrio entre las

diferentes posiciones que adoptan los actores involucrados en dicho proceso.

De este modo se propone retomar las dimensiones de andlisis que propone Negretto
(2001), para los procesos politicos (actores, posiciones, intereses y capacidad de
establecer acuerdos). Bajo estas dimensiones se analizara el proceso politico que hizo
posible el cambio en el disefio de la ley Organica de la Contraloria General de la
Republica. La forma en como se pretende realizar este analisis, consiste en la
identificacion de tres momentos que componen este proceso en primer lugar se parte de

un (Q1/ T1) que corresponde al disefio institucional que poseia la CGR hasta 1994, la
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cual atraviesa un (Q*/T*) correspondiente al proceso politico llevado a cabo por los
actores parlamentarios que produce un cambio en el disefio institucional de la CGR, el
cual concluye en un (Q2/T2) que es el disefio institucional resultante. Lo que se busca
ver en estos tres momentos es el proceso de cambio en dos aspectos, las facultades de la
Contraloria que tienen que ver con la capacidad de control de ésta, lo cual refiere al
control que puede ejercer la Contraloria sobre el Ejecutivo (o la administracion publica)
y la autonomia que refiere a la independencia en la capacidad de gestién de la
Contraloria y a la delegacion de funciones que la Asamblea Legislativa le confiere a la
Contraloria y el vinculo que se quiere establecer entre éstas (estrechar o desligar

funciones).

Uno de los aspectos principales que se busca analizar es lo correspondiente al proceso
politico. Para esto se pretende identificar en el proceso de redisefio institucional de la ley
organica de la contraloria, los actores, sus intereses y comportamiento (posicion)
respecto de la autonomia y facultades que se le querian otorgar a la CGR. Sobre la base
de este analisis se busca describir las caracteristicas de este proceso y ver como se llego
a un acuerdo sobre éste nuevo disefio, es decir, como fue que convergieron los intereses

de los actores involucrados en el proceso que permite aprobar una nueva ley.

El analisis referente al momento de Q*T*, se concentra en la identificacion de las
caracteristica que adopta el proceso politico, (los actores, sus posiciones, preferencias y
capacidad de consenso). El analisis de cada uno de estos aspectos se realizara respecto
de la autonomia y las facultades que se le queria otorgar a la CGR. Para poder llevar a
cabo este analisis se elabord una base de datos a partir de la informacién que aporta el
expediente legislativo (10.150) el cual contiene gran parte de la discusion legislativa
referente a esta ley, dicha informacion serd complementada con las entrevistas realizadas
a algunos de los legisladores que participaron del proceso. De esta manera se sistematizo
la informacion que de estos dos temas (autonomia y facultades) hacian referencia la
intervenciones de los actores involucrados en el proceso de discusion. A qué hace
referencia cada uno de los elementos del proceso politico se describen en el cuadrol. Por

altimo como parte complementaria a este analisis se pretende identificar la tendencia
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que presentaban los actores respecto a determinada posicion referente al tipo de reforma

(especificamente se quiso ver la preferencia de los actores involucrados hacia el

establecimiento de una reforma de tipo fuerte respecto de cualquier otra), para esto se

propone la aplicacion de un modelo de regresion logistica.

Tabla 1.

Delimitacion de unidades de analisis

Proceso
Politico

Actores

Corresponde a
los diputados
participantes

Legislativos del proceso de
discusion  del
proyecto de
ley.
Corresponde a
la Contraloria
General de la
Republica
Tipo de (CGR),
actores Burocracia asesores,
contralor, sub-
contralor u otro
actor en
representacion
suya.
Contiene las
intervenciones
hechas por
Otros jerarcas 0
representantes
de otras
instituciones
del estado.
Se busca | Refiere a las diversas
capturar  en | intervenciones de los
términos  de | actores respecto a las
Posiciones . facultades, faculta.d(_es de la CGR
de los | Relativas  al cuanto poder secla5|f|can_er!;
actores control Mantener/limitar:

de control se
le queria

cuando lo que se
busca respecto de la
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otorgar a la
CGR en esta
nueva ley
respecto a la
ya existente.

categoria sea
mantener las
funciones que ya se le
ha asignado a la
contraloria, ylo
sugieren disminuir las
facultades que vya
posee la contraloria.

Ampliar/fortalecer:

Si se sugiere otorgarle
mayores  funciones,
méas  ambitos  de
accion, capacidad de
gestion, intervencion,

0 en su defecto
fortalecer las
facultades de

fiscalizacion y control
que ya posee

Relativas a la
autonomia

Esta variable lo
que se busca es
capturar en
términos de
autonomia,
Cuanto “poder”
busca delegar
la Asamblea
Legislativa a la
Contraloria vy
cuan
independiente
es la CGR para
el ejercicio de
sus funciones

Se retoma lo que
propone Aime
Figueroa (2005)
respecto a la
autonomia plena de la
Entidades de
Fiscalizacion

Superior EFS ; ella la
clasifica con base a
tres dimensiones:
gestién interna,
determinacion de
universo de trabajo
(audit