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RESUMEN:. En el presente inforne de investigacién se incorpora la

doctrina disponible acerca del tema de regi onal i zaci 6n
adm ni strativa, abarcandose de esta forma su concepto y proceso
de aplicacién en general, analizado desde el punto de vista

naci onal cono de | a doctrina extranjera.
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1 DOCTRI NA

a) El proceso de regionalizacion en general aplicado a Costa Rica

[ ARAYA S| BAJA] !

“Oro concepto que se encuentra intinmanente ligado a |os dos

Direccion Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Teléfono 2511-56-98
E-mail: cijulenlinea@abogados.or.cr
1




S g SUL comea

CEMT RO DE INFOR M ACEOM JURIDICH EN LINEA

Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

al timos ya estudiados es el de "Regionalizacion". A igual que |os
anteriores, definir su noci6n exacta deviene en un inportante
esfuerzo, pues es igual nente equivoco.

En Costa Rica, hasta el nonmento de |la elaboracion de este estudio
se puede definir |a Regionalizacién cono "el proceso de
organi zaci 6n del territorio nacional que tiene cono fin lograr un
desarrol |l o socioeconénmico mas dinamco y equilibrado, nediante la
participacion de los individuos y de |as bases organizadas de la
sociedad por nedio de sus cuerpos internedios, para una nas
racional utilizacién de |os recursos que dispone cada una de esas
areas del pais.” Los elenento basico para |la elaboraci6n de este
concepto son unidades territoriales nenores del Estado denom nadas
"Regi ones", las cuales son definidas conp "espacios geograficos
bi en definidos que pueden variar conforme canbien sus propias
caracteristicas; tales conb las de comunicacion entre |as
conmuni dades que pertenecen a ellas; reunen niveles adecuados de
pobl aci6n y recursos naturales conb para asegurar una eficaz vy
eficiente organizacion interna y un cierto grado de independencia
funcional, y tienen conp caracteristica, la vinculacion de sus
habi tantes por nedio de determ nados centros urbanos, denom nados
centros regionales.

La figura de las Regiones se cre6 por nedio de la ley de
Pl ani fi caci 6n Naci onal nunero 5525 del 2 de nmayo de 1974 y desde
el principio "se han concebido conb espacios con un ninino de
poblacion y de superficie y organizados en torno a un centro
dotado de cierta autononia." La principal ventaja que tiene este
nodelo es la identificacién denografica y territorial que puede
traer comp consecuencia el desarrollo de vinculos, ya de por si
incipientes, entre 1los habitantes de <cada regio6n; lo que
fonmentaria |a participacidén ciudadana en la soluci6n de |os
probl emas regional es, precisanmente porque son problemas que |les
son conunes.

Oro aspecto que es fundanmental al intentar un acercamento al
fendébmeno regional es la flexibilidad en su constitucion,
nodi fi caci 6n o extincidn. La regi 6n para que cunpla sus objetivos
no debe conformar una singularidad inmutable. Si bien es cierto
gue estas unidades geograficas deben "constituir espacios bien
definidos", cierto es tanbién que deben estar abiertas a |as
nodi fi caci ones que puedan darse en la vinculacién de su territorio
O su poblacion. Es el caso tipico de nucleos poblacionales vy
territoriales que por la apertura de una nueva via de conuni caci 6n
o el nacimento de actividades econénmicas propias a escala,
enpi ezan a vincularse con otra regién a la que no pertenecen 0 a
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constituirse en wuna nueva regi6n que antes no existia. Esta
flexibilidad es consustancial al concepto de regi 6n que aqui se
estudia; por o que no puede concebirse una regi6n sin esa
caracteristica inherente.

El inpulso regionalizador en Costa R ca es originado en la
necesi dad de una mayor racionalizacion del uso de |os recursos
estatales. Esta naxim zacion se pretende lograr a través de la
pl ani ficacion de actividades en esas unidades denom nadas
Regi ones. Sin enbargo, esta regionalizacién ha sido concebida
uni camente conmob un instrunento administrativo para que la
pl ani ficaci 6n tenga una proyecci 6n en el territorio nacional y se

ha dejado por fuera el aspecto politico espaci al de
descentralizacién territorial que tienen |os cantones de la
Republ i ca. Por esta si t uaci on, puede decirse que I a
regional i zaci 6n actual estéa mas cerca de |a desconcentraci 6n que
de la descentralizacién admnistrativa. "La Regionalizaci6n
Admi ni strativa i ntegral i mplica del egaci 6n, y ést a,
desconcentraci 6n en cuanto a organizaci6n y recursos; inplica

t anbi én descentralizaci6n en | o que respecta a |la devol uci 6n de su
i nportancia perdida a | os Gobi ernos Local es.™

Es por eso que en este pais, al hablar de Regionalizacion
Admi nistrativa, se piensa en "la integracio6n y organizaci 6n que
debe hacerse de la Admnistracion Pablica, con criterio de
proyecci 6n institucional geografica y en apoyo de |o que se actue
en materia de regionalizacion socio - econ6mca." Todo |lo anterior
visto desde el punto de vista de la Admnistraci6n Central del
Estado y de las Instituciones Autonomas. Asi, el proceso
regi onal i zador costarricense tiene cono consecuenci a el
fortalecimento o |la creaci 6n de agenci as gubernanmentales o de |as
| nstituciones Autoénomas en cada Regi 6n creada, cuya actividad
deberéd ser coordinada entre el centro (Administracién Central u
Oicinas Centrales de la Institucion Autdnoma) y la periferia (en
este caso | os gobiernos |ocales).”

b) Def i ni ci 6n del concepto de Regi onalizaci 6n Adm nistrativa

[ RAABE] 2
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“Es la integracion y organizacion que debe hacerse de la
Admi ni straci 6n Publica, con criterio de proyeccién institucional
geografica, y en apoyo de |o que se actue en nmteria de
regi onal i zaci 6n soci o- economi ca.

La accion del Estado y de toda su cohorte de instituciones se
conci be sienpre en térm nos econémcos y sociales, por la razon
sinple de que con ellos el Estado procura responder, en nedida
suficiente, a las necesidades y demandas de I|a conunidad. No
obstante, quienes asi conciben |a accion estatal subestinman |os
aspectos técnico-admnistrativos que son andam os, sobre |os
cual es se sustenta | a accion de | a Adm nistraci 6n Puabli ca.

Es necesario lograr que el Estado oriente su accio6n pronotora del
desarroll o nacional con criterio de operaci6n geogréfica; vale
decir, con criterio regional.

La organizacion administrativa que se propone inplica un
fortalecimento de |as agencias gubernanental es ubicadas en cada
Regi 6n, con particular énfasis en la accidon de |os Gobiernos
Local es.

La Regionalizacién Administrativa integral inplica delegacién, vy
ésta, desconcentracién en cuanto a organizacién y recursos;
inmplica tanbién descentralizacion en |lo que respecta a Ila
devol uci 6n de su inportancia perdida a | os Gobi ernos Local es.

Desconcentraci 6n Adm ni strati va

Defi ni ci 6n;:

Al producirse la delegacion que inplica l|a estrategia de
Regi onal i zaci 6n Admi ni strativa, sobreviene una deconcentracioén
institucional, <cuyo resultado innmediato va a ser una nayor
flexibilidad en | as agencias regionales de |las instituciones, para
demandar de sus sedes |os recursos necesarios en el nonento de
ej ecut ar det erm nados proyectos.

Las instituciones centrales o sedes de |as agencias regionales,
deben estar en condiciones de proyectarse nas agresivanente en | as
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Regiones a través de sus agencias. Esto inplica dotarlas de
capacidad para tomar decisiones en tres &areas basi cas:
organi zaci 6n, recursos, y definicién de actividades o progranas.
En cuanto a organi zaci 6n, es vital que, en respuesta a una mayor
del egaci 6n de autoridad, se proceda a adecuar |a organizacion
adm ni strativa de | as agencias, para estar en capacidad de cunplir
con nuevas funciones que antes no tuvieron. Esto por cuanto es
frecuente que |as agencias no estén disefiadas o0 capacitadas para
cunplir con sus tareas sustantivas, lo que las hace no
suficientemente eficaces, maxinme si se piensa en que, por virtud
de |la Regionalizaci 6n Soci o- Econ6mi ca, van a tener que asumr una
mayor asignaci on de tareas (con el correspondiente increnento de
autoridad) que les trasladan las instituciones sedes.

b) Estrategias para el desarrollo institucional a nediano plazo
en cuanto a desconcentraci 6n adm ni strativa:

Or gani zaci 6n

i) Toda institucion publica nacional debe desconcentrarse
organi canente para prestar sus servicios en cada localidad o zona
donde se requieran. Ello inplica contar con agencias que tengan
una verdadera capacidad técnica y organizativa para cunplir
cabal mente con el papel que se |les asigna;, es decir para
reproducir de la nmejor nanera el papel y la organizaci6n de |as
agenci as sedes en cunplimento de sus funci ones basi cas.

Lo anterior significa que la organizacion de la agencia debe
reflejar cabal o aproximdanente |la totalidad de servicios que
presta la sede y no solanente ciertas tareas de apoyo 0 no
basi cas.

Por  ej enplo: Las agencias del Instituto Costarricense de
Electricidad (1.C.E) deben estar técnica y organicanente
capaci tadas para autorizar y levantar tendi dos el éctricos y |ineas
tel eféni cas en cada Regi 6n, y no sol anente para recaudar pagos por
esos servicios. (Esto tiene inplicaciones y/o fundanmentos en |os
punt os subsi gui entes: Recursos y Decisiones).
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—tas agencias del Instituto Nacional de Seguros (I.N S.) deben
estar técnica y organi canente capacitadas para asumr y valorar
seguros en todas las lineas de seguros que nanejan, y no sol anente
para recaudar primas y tramtar solicitudes de seguro ante |as
sedes.

En anbos casos; |as agencias tanbi én deben estar en capacidad
técnica y organica para mnmanejar Sus propios recursos en apoyo de
| as activi dades sustantivas nenci onadas.

Lo anterior delimta el disefio de dos areas béasicas de
organi zacion de las agencias: 1) la de las tareas o funciones
sustantivas, 2) la de las tareas o funciones de apoyo.

En cuanto a la prinmera, es de rigor establecer las funciones vy
acti vi dades sust antivas gue | a sede est a di spuest a a
desconcentrar, conforne a una identificaci6on precisa, por parte de
|la sede, de necesidades en la Regién y de |a capacidad técnica
presente o potencial para satisfacer a través de una agencia
regi onal y agencias | ocal es.

Esto exige una clara y previa identificacién de |os aspectos
doctrinari os de cada agencia (objetivos y funciones), para derivar
de ellos el disefio basico de la estructura. Los aspectos de
organi zaci 6n externa o sectorial se referirdn en el punto sobre
Sectorializaci6n, y hay que tenerlos presentes en esta variable de
Or gani zaci 6n.

En resunen: l|a organizacio6n interna de |as agencias debe reflejar
| a decision de que éstas se proyecten en | as Regi ones con plenitud
de funciones y apertura, y no conb neras agencias de tramtes de
servi ci os secundari os.

La Organi zaci 6n, asi planteada, establece anplias posibilidades y
exigencias sobre los recursos y la capacidad para tomar
deci si ones.

Tanbi én inplica nodificar o vincular dicha organizaci 6n regiona
con la organizaci 6n de las msnmas sedes, pues al desconcentrarse,
| as instituciones tanbi én descongestionan |os servicios que ahora
prestan centralnente, y ello debe reflejarse en una organi zaci 6n
central menos conpleja, mnenos jerarquizada, con MENOS T ecursos,
nmenos cargos y nenos tareas de ejecucion sustantiva y de apoyo
admnistrativo, y wuna mayor aptitud para las funciones de
pl ani ficaci 6n, control y evaluaci6n de |a gestion de |as agencias.
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Pero significa, por sobre todo, establecer con recursos existentes
en las sub-agen-cias ya en operacion, una agencia "sede" por
Regi 6n, a cargo de un Director o Jefe Regional, que constituya el
nexo obligado entre |la Sede y cada Regi6n. Seria ésta, |a Agencia
normativa y coordi nadora para toda |la Regi 6n, en apoyo de |a Sede
y, en o que a las restantes agencias-Subregi onales y/o Local es-
corresponda, en apoyo técnico y administrativo de |la gestion de
éstas. Debera ser esta 1 Agencia, y las "subagencias" en el orden
precitado, las que operen para la Regién dentro del narco de
referencia del Decreto Ejecutivo 6.400, que crea el Sistema de
Pl ani ficaci 6n Regional y U bano, y de acuerdo a |a Regionalizaci6n
Territorial planteada en | a presente adm ni stracion.

ii) Toda institucidn publica debe establecer un Consejo Técnico

qgue , agrupe a los Directores o Jefes Regionales con |os
superiores jerarquicos de la institucién, con el fin de fortal ecer
| a parti ci paci 6n de est os en | a t oma de deci si ones

institucionales, y actuar conp enlace pernanente entre |la Sede vy
| as Regiones, asi conp para que |as decisiones institucionales
sean anplianmente interpretadas, conpartidas y conpronetidas por
| os responsabl es de |as Regiones. Dicho Consejo debera contar con
una Direcci6n Ejecutiva permanente, que actule conp unidad de apoyo
constante del Consejo y conb enlace operativo entre la Sede y |as
Regi ones. Se transforma asi el concepto y la préactica tradiciona
de "Departanento de Sucursal es”.

Recur sos:

i) Las agenci as regional es actual mente manejan sus recursos de
todo tipo en forma dependiente de |as sedes. Estas no sd6l o deciden
usual nente adquirir para las agencias, Ssino que conpran y
contratan pa. ra ellas central nente.

ii) Es vital que |as agencias puedan manejar Sus propi 0S recursos:
contratar personal en la Region, conprar | os sumnistros
requeri dos para su funcionamento y buscar, cuando sea necesario y
posi bl e, -finan-ciam ento adicional al que proporciona | a sede.
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iii) Debe considerarse que ciertos costos nmayores en que se
incurra por conprar cantidades nenores (cada agencia conpra |o
suyo en vez de que la sede conpre para todas) se conpensan ante
los enornmes beneficios de generar mas fuentes regionales de
producci 6n, resultado que |as agencias generarian una denanda real

de bienes y ser-i vicios regionales, que ahora no se da. Esto
generaria inclusive un proceso de desconcentraci 6n de |as misnmas
firms privadas que ahora satisfacen "central nente” | as

necesi dades de las instituciones, y que entonces tendrian que
atender |as demandas de |as agencias regionales en las propias
regi ones.

i V) Para que | o anterior funcione, se requiere:

a) Definicion politica de que las instituciones nanejan sus
recursos desconcentradanente, con anplias atribuciones para que
| as agenci as regi onal es puedan conprar y contratar individual mente
y directamente. Dicha definicién corresponde tanto al Poder
Ej ecutivo, conb a cada autoridad superior y Junta Directiva de
ente descentralizado.

b) La siguiente fase es la definicion de que, en el prinmer afo
de funcionam ento del nuevo si stenm, cada agenci a
justifique su presupuesto de gastos que haya estado en vigencia
en el ultino afio, y que justifique las variaciones inportantes
previ st as.

Es de suponer que tales variaciones se daran preferentenente en el
area de apoyo admi nistrativo, pues se requerira personal adiciona
para asumr |as nuevas responsabilidades en el manejo de recursos,
aunque deber& hacerse todo esfuerzo para que se utilicen al naxino
| os recursos humanos exi stentes para asumr |as nuevas funci ones.

c) Definido el presupuesto de gastos, su ejecuciobn sera
responsabilidad de |a agencia regional. Esta se responsabiizara de
contratar personal técnico y admnistrativo y de adquirir sus
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sum nistros; la sede debera establecer criterios y normas que
obliguen a |as agencias regionales a actuar dentro de patrones y
est andares uni formes de economia y eficacia en esas areas.

Asi, las sedes deberan nanejar su propia administraci é6n central de
recursos; y planificar de abajo hacia arriba; controlar y eval uar
| a admi ni straci 6n de recursos de |as agenci as regi onal es.

d) Las sedes deberan apoyar en todo nonento |la gestidn técnico-
adm nistrativa de l|las agencias regionales, tanto asesorando conp
pr opor ci onando respaldo politico para | ograr gue tanto

abast ecedores conb nmano de obra calificada estén presentes o se
hagan presentes en las Regiones; ello a través de una |abor de
negociacién y estimulo con las enpresas proveedoras, Yy de
reclutamento vy registro central de personal gue est é
di spuesto a desplazarse fuera de San José, ofreciendo entonces
listas de elegibles a |las agencias regionales, conplenentarias
de solicitudes de servicio que reciban éstas directanente.

e) Paul ati nanente, conenzando el segundo afio de funci onam ento
de este nuevo sistema institucional, o antes, se concretaran |os
canbi os pertinentes en nmanejo de recursos y organizacion, gue
reflejan el traslado de funciones y actividades a |as Regi ones

gue podrian ser en adm ni straci 6n de per sonal ,
presupuest o, sumnistros, i nvestigaci én, controles vari os,
tareas vinculadas a procedimentos, asi cono en determ nacion y
prestaci 6n de servicios sustantivos.

f) La desconcentraci 6n de recursos, asi, llegaria a ser total en
un plazo de dos afios, reflejéandose esto en un decrecimento
del personal en |as Sedes; el l o, para garantizar |a capacidad

t écni co-adm nistrativa de |as Regiones en apoyo de su nuevo pape
y atribuciones, con Jlas sedes en capacidad de admnistrar
sus propias funciones y necesidades a nivel central, y en
capaci dad de planificar de abajo para arriba, controlar y eval uar
a | as Regi ones.
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c)La Regionalizaci 6n en el caso de Col onbi a.

[ VI DAL PERDOVO) 3

“Comp una opci 6n sustitutiva o conplenentaria del actual esquenmm
de organi zaci 6n departanmental se ha proyectado |la regi6n. Al guna
orientacion en ese sentido ha tomdo la evolucién de |as
i nstituciones" col onbianas, por la nodificacién del Art. 70. de la
Carta fundanmental y la creacidon de las corporaciones autonomas
regi onal es. Pero existen tanbi én al gunas ideas que buscarian mas
firmeza en cuanto al nmarco regional y criticas al respecto, conp
tanbi én un debate que en la materia se ha producido en Francia y
gue tuvo gran resonancia, conb que el rechazo en referendo al
proyecto de regionalizacion del General de Gaulle en 1969
determné el retiro del poder del creador de |la Quinta Republica.

La nodificacidon del Art. 70. de la Constitucidn

El articulo 70. aprobado en la Constitucién de 1886 establecia:
"Fuera de la division general del territorio habréa otras dentro de
los |imtes de cada departanento, para arreglar el servicio
publico. Las divisiones relativas a lo fiscal, lo mlitar y a la
i nstrucci én publica podran no coincidir con |a divisién general"

Conrb |lo anota don José Maria Sanper, este texto traduce el
principio politico que distribuye la republica en departanentos,
pero admite la division dentro de ellos para fines de servicios

(provinci as o] cant ones, di stritos el ectoral es, circuitos
judiciales); por excepcién se autoriza que |os conpartinmentos
adm ni strativos que tienen que ver con lo fiscal, lo mlitar y la
instruccién publica pueden no coincidir con las Ilineas

depart anent al es.

El articulo citado refrenda |a afirmaci 6n ya hecha en este trabajo
de que la Constitucidén asienta toda |a organizacion politico-
adm nistrativa tomando cono base a |os departanentos. Por eso si
permte divisiones dentro de ellos, solo a titulo excepcional
favorece l|a existencia de servicios nacionales que agrupen a

Direccion Web http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/ Teléfono 2511-56-98
E-mail: cijulenlinea@abogados.or.cr
10




CEMTROD DE INFDRMACEOM JURIINCA EMLINEA

j‘;ﬁ CIIUL e mea

Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

vari os depart anent os.

No obstante, se fueron creando servicios nacionales que cubrian
toda el area del territorio bajo la forma de establecimnentos
publicos estatales, <confornre a la ternminologia que adopté
posteriornente la reforma admnistrativa de 1968. La duda
constitucional que al respecto pudiera plantearse quiso ser
absuelta por |a Asanblea Nacional Constituyente (ANAC), |a cual
por internedio del Acto Legislativo namero 5 de 1954 reniti6 a la
ley la creaci 6n de establ ecimentos publicos con conpetencia para
"la ejecucion de los actos necesarios al cunplimento, y en sus
activi dades podran abarcar todo el territorio o parte de él"

Se ha dicho que esta dltinma parte de la norma cuya invalidez
juridica declar6 el "plebiscito" de |lo. de dicienbre de 1957, que
desconoci 6 1o hecho por dicha Asanbl ea Constituyente, apuntaba en
la direcci 6n de un gernen de organi zaci 6n regional. De todos nbdos
y ya en presencia de inquietudes de desarrollo regional, que
qui eren cefiir |as unidades econdm co-geograficas por encina de |os
| i nder os departanental es, se habia puesto en nmarcha por decreto de
estado de sitio (3130 de 1954) |a Corporaci 6n Aut6noma Regi ona
del Valle del Cauca (CVC) por reconendaciones del profesor
Lilienthal, quien habia dirigido un experimento simlar en el
Val | e del Tennesee.

Di cha preocupaci 6n de desarrollo regional, que pretende integrar
zonas de conformaci 6n simlar aunque estén situadas en distintos

departanmentos limitrofes, y la necesidad de brindar respaldo
constitucional a la CVC que ya conenzaba a adquirir prestigio conp
entidad noderna y dinamca, Ilevaron a la primera nodificaci 6n de

Art. 7o0. de la Constitucion, lo cual se hizo nediante el Acto
Legislativo nunmero 3 de 1959 que agregé a las divisiones que
pueden ir por encima de los Ilimtes departanentales |a del
"fomrento de | a econonia".

En la reforma constitucional de 1968 se nodificd por segunda vez
el Art. 7o0., reenplazando |la noci 6n de fonento econém co por una
expresi 6n mas precisa de "planificacién y el desarrollo econdnico
y social". Es con fundanento en este nuevo precepto que Pedro
Pablo Mrillo sostiene que la division regional con oficinas
descentral i zadas del Departanento de Planeaci6n Nacional y con
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juntas integradas por |os gobernadores de |os departanentos
conprendi dos en la regi 6n de planificaci én respectiva, no requiere
para ponerse en ef ectivi dad reforma  constitucional si no
sinplenente |la expedicion de una ley. Dice asi al respecto: "La
integracién de 1os departanmentos por regiones, sin que éstas
pi erdan su autonomia e identidad, se puede lograr por nmedio de |la
division del territorio en regiones de planificacién, con el

correspondi ente sistema de planificacion que integre |os niveles
de pl anificacion nacional con |os departanmentales y municipales. A
tal efecto, seria necesario crear |os organisnos de planificacion
regi onal cono oficinas descentralizadas del Departamento Naciona

de Planeaci6n y con juntas integradas por |os gobernadores de |os
departanmentos conprendidos en la regién de planificacion
respectiva. Esto se puede hacer por ley, sin reformar Ia
constitucion, ya que ésta en su Art. 70. |o dispone y pernite".

FUENTES Cl TADAS
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