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se dijo antes, un contrato de crédito entre el
Banco Interamericano de Desarrollo (institucion
multilateral con personalidad juridica internacio-
nal), el Instituto Costarricense de Electricidad
(institucién auténoma de Derecho Publico cos-
tarricense) y el Gobierno de Costa Rica como
garante.

La Sala se basé en un concepto amplio de
empréstito y dio por sentado que se trata de
una modalidad de contrato administrativo. Asf
dice parte del Considerando lll de la resolucién
en comentario:

“...la denominacion de ‘empréstitos’ designa
simplemente los contratos de crédito en los
cuales el deudor es un ente publico, de manera
que, tanto lo son aquellos contraidos por el
Estado mismo, como deudor, cuanto por sus '
instituciones descentralizadas, municipalidades,
corporaciones 0, en general, cualquier persona
de Derecho Publico, y lo mismo si lo es a favor
de un acreedor nacional o extranjero, publico o
privado, o inclusive, como en el caso de marras,
de una entidad de caracter y con personalidad
juridico-internacionales, sin que en uno u otro
caso cambien, ni tengan por qué cambiar su
naturaleza, alcances o efectos, siempre contrac-
tuales en si mismos —obligacién de pagarios
puntualmente y garantizar su cumplimiento—,
aunque resulten afectados también, en algin
grado, por las reservas de Derecho Publico que
acompanan inevitablemente a su especial deu-
dor —procedimiento de promulgacion, requisi-
tos de validez y eficacia, inembargabilidad de

bienes, etc.—".

Como puede observarse, en ninglin mo-
mento la Sala entré a analizar el concepto
doctrinario de empréstito, que segiin hemos
visto es mucho mé&s limitado. Tampoco se
Cuestiond la Sala, a lo largo de la resolucién
N? 1027-90, si en estos casos podria hablarse
de contratos de la Administracién sujetos al De-
recho Privado y no de verdaderos contratos
administrativos, dado que se trata de contratos
de adhesion, cuyas condiciones son fijadas por
el Banco acreedor, y en los cuales ni la institu-
Cion plblica deudora ni el Gobierno de Costa

Rica como garante tienen posibilidad de ejercer
las potestades que son caracteristicas de la
contratacién administrativa en nuestro medio.

La Sala sf reconocié que la presencia del
Banco Interamericano de Desarrollo como
acreedor le da un carécter especial al contrato
en cuestion, aunque las expresiones al respec-
to en la resolucién no son muy precisas. Asl, se
dice que “por definicién, el deudor ha de acep-
tar determinadas condiciones derivadas del tipo
de operacién y de los legitimos intereses del
acreedor” y se justifican ciertos procedimientos
incluidos en el contrato, como la sumisién al
arbitraje en caso de conflicto, por ser “usuales
y aceptados universalmente para esta clase de
contrataciones”, o por ser “consecuencia légica
del caracter internacional del Banco acreedor”.

‘Al margen de estas imprecisiones, debe
reconocerse que los empréstitos y particular-
mente los contratos de crédito extemno tendrian
que ser considerados como una modalidad sui
géneris dentro de los contratos administrativos
en general. Esto es asi, por varias razones que
resumo a continuacion. 3

En primer lugar, el hecho mismo de reque-
rir aprobacion legislativa los distingue como
una categoria especial dentro de los contratos
administrativos, segun lo expresa la propia Sala
Constitucional en la resolucién N2 1027-90. Si
bien la aprobacion legislativa no altera la natu-
raleza administrativa de estos contratos, ya
expliqué que la Sala acepta que los contratos
de empréstito introduzcan excepciones y modi-
ficaciones temporales a la legislacién comun, lo
cual resulta contradictorio dado que tienen
rango inferior a la ley. ~

En segundo lugar, -la suscripcion de
empréstitos esta exenta del tramite normal de
licitacién publica y demas procedimientos apli-
cables a la contratacién administrativa, por dis-
ponerlo asi el articulo 3 del Reglamento de la
Contratacién Administrativa.*? Dado el tipo de
necesidades que pretenden llenar los emprés-

42. El anticulo 3 del Reglamento de la Contratacién Administrativa dice lo siguiente: “Los contratos celebrados por la Administracién, excep-

¢idn hecha de
alas

; de los laborales, los de empréstito y los de concesién de servicio publico regulados por ley especial, quedan sujetos
disposiciones y procedimientos que establecen la Ley de la Administracién Financiera de la Republica y el presente Reglamen-

lo; supletoriamente les serdn aplicables, por su orden, los principios administrativos y los demds principios pertinentes del Ordenamien-

{o juridico costarricense* (el destacado no es del original).
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titos y contratos de crédito externo en general,
seria problemético someterlos al procedimien-
to previo de licitacién. Por otra parte, la necesi-
dad de este procedimiento pierde mucho de su
sentido en vista de que el contrato debe ser
aprobado por la Asamblea Legislativa por exi-
gencia constitucional.

Finalmente, es claro que las prerrogativas
de la administracién que son tipicas en los
contratos administrativos no estdn presentes
en los contratos de empréstito. En este tipo de
contratos practicamente no tienen aplicacién el
principio de continuidad de la ejecucién del
contrato, las potestades de direccién y control,
la potestad de modificacién y resolucién unila-
teral y la potestad sancionatoria de la Adminis-
tracion.*® Mas bien, como ya lo he dicho, en los
contratos de crédito externo el Estado o ente
publico deudor son la parte débil. Prueba de
ello es la.obligada sumisi6n a la jurisdiccion y
legislacion del prestamista, “lo cual se’conside-
ra juridicamente valido y razonable”, segun se
dice en el Considerando Xl de la resolucién
N2 1027-90 de la Sala Constitucional.

Todo esto podria llevarnos a cuestionar si
en el caso de los contratos de crédito externo,
particularmente los suscritos con bancos priva-
dos extranjeros, estamos ante verdaderos
contratos administrativos 0 mas bien se trata de
contratos de la administracion sujetos al Dere-
cho Privado. A esta ultima posicién, segun se
vio anteriormente, parece adherirse Giuliani
Fonrouge. Igualmente, Gordillo sefiala que en
este tipo de contrato se quiebran los principios
tradicionales del Derecho Publico, incluso

43. Al respecto, véase ESCOLA, op. cit.,, p. 593.
44, Véase supra, nota 25.

cuestiona que se les pueda denominar emprés-
titos publicos.*

A mi criterio, la trascendencia de la discy-
sién es relativa pues, como sefiala Garcla de
Enterria,*® hoy en dla debe aceptarse que ej
contrato administrativo y el contrato privado no
son realidades radicalmente diferentes, ya que
practicamente en todo contrato que celebra la
administracién publica se combinan elementos
de una y otra rama del Derecho. Lo que ocurre
en los contratos administrativos es —siguiendo
al mismo autor— una modulacién hacia nor-
mas y principios de Derecho Administrativo de
la figura del contrato en el Derecho Privado,
como consecuencia légica de la participacion

- de la administracién publica, con sus potesta-

des y la necesaria subordinacién de su actua-
cién al interés publico. Asi —concluye Garcia
de Enterria— a ciertos contratos en que tal
modulacién es particularmente intensa, por
estar directamente vinculados al trafico o acti-
vidad tipica de un ente u 6rgano administrativo
(la ejecucién de obras y servicios publicos, en
sentido amplio) se les llama administrativos y
su conocimiento se atribuye a la jurisdiccion
contencioso administrativa.*

Para parte importante de la doctrina del
Derecho Administrativo, una de las caracterfs-
ticas tipicas y definitorias .del contrato
administrativo strictu sensu es la existencia de
prerrogativas exorbitantes de Derecho Comun
a favor de la administracién publica.*” Sin
embargo, Garcia de Enterria considera exage-
rada la importancia atribuida a ese tipo de clau-
sulas para efectos de definir la figura del con-
trato administrativo.*®

45. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, La figura del contrato administrativo, en Revista de Clenclas Juridicas, San José, N® 26, mayo-
agosto, 1975 p. 42y ss. Igualmente, GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit, p. 460 y ss.

46. GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit., p. 472.
47. Al respecto véase ESCOLA, op. cit,, p. 103-105, 112.

48. Advierte este autor que tales prerrogativas no son exclusivas de los contratos administrativos, pues aparecen también en diversas for-
mas en la contratacién privada. Tampoco son intrinsecas a la figura del contrato administrativo, de manera que la separen radicalmen-
te de la figura del contrato privado. M4s bien, muchas de las prerrogativas exorbitantes de Derecho Comuin de la administracién como
contratante, son meramente el reflejo en la esfera contractual de las potestades publicas de las cuales es titular la administracion publica
en general. Véase GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ, op. cit., pp. 468, 470-71.
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En nuestro medio, tradicionalmente se ha
considerado que todo contrato suscrito por la
administracién publica se rige por el Derecho
Administrativo y debe considerarse, por ende,
contrato administrativo.*® Sin embargo, la inter-
vencion cada dia mayor de la administracion
publica en actividades industriales y mercanti-
les inevitablemente contradice cualquier posi-
cién rigida a ese respecto, mas auln a partir de
la entrada en vigencia de la Ley General de la
Administracién Publica en 1978.%° La realidad
es que multiples contratos que celebran los
bancos y otras empresas organizadas como
entes de Derecho Publico se rigen mayoritaria-
mente por el Derecho Privado, de manera que
sélo pueden denominarse contratos administra-
tivos con base en un criterio subjetivo —el ser
la Administraciéon Puablica parte contratante—, 0
bien por el hecho incuestionable de que, ain
en tales contratos cuyo objeto se rige principal-
mente por el Derecho Privado, lo relativo a la
competencia_y al procedimiento siempre-es
materia de Derecho Administrativo.

Dada la conocida unificacién de las vias
contencioso administrativa y civil de hacienda,
no tiene sentido en nuestro medio distinguir
entre contratos administrativos y contratos pri-
vados de la administracién para efectos de
determinar la jurisdiccién aplicable.®' En cuan-
to a la regulacién de fondo, ocurre en Costa
Rica lo usual: no existe un régimen juridico
sustantivo propio y unitario de los contratos
administrativos, sino méas bien diversas normas
especiales o exorbitantes de Derecho Comun
que modifican en determinados aspectos las
normas generales de la contratacién privada.
Dichas normas especiales de la contratacion
administrativa se encuentran principalmente en
la Ley de la Administracién Financiera de la

49. Con base, principalmente, en los articulos 92 de la Ley de la Administracién Financl

Contratacién Administrativa.
50. Dice el articulo 3 de la Ley General de la Administracién Publ

tes publicos, salvo norma expresa en contrario. 2. El Derecho
junto y los requenimientos de su giro puedan eslimarse como empresas

Republica y el Reglamento de la Contratacién
Administrativa, pero también dispersas en otras
leyes y reglamentos.

Con base en estas consideraciones —muy
elementales, pues la figura del contrato admi-
nistrativo es polémica y un andlisis a fondo
excederfa notablemente el ambito de este tra-
bajo— cabe formular algunas conclusiones
aplicables a los contratos de empréstito pabli-
co, particularmente a los contratos de crédito
externo celebrados con bancos privados ex-
tranjeros.

No hay duda de que deben catalogarse
como contratos administrativos desde un pun-
to de vista subjetivo, dada la necesaria partici-
pacién del Estado o un ente publico como
deudor. Asimismo, normalmente su finalidad
esta ligada a'la ejecucién de obras o servicios
publicos. Ahora bien, en la medida en que la
interpretacion y ejecucion de estos contratos se
encuentren expresamente sometidas a la legis-
lacién comercial de un Estado extranjero y las
potestades tipicas de la administracién publica
estén ausentes, no es posible considerarlos
como contratos administrativos strictu sensu.
Se trata de contratos cuyo objeto se rige mayo-
ritariamente por el Derecho Privado, sin que
ello nos haga olvidar lo dicho respecto a la
competencia y el procedimiento de suscripcion,
que siempre estaran sujetos a las normas y
principios del Derecho Publico de conforridad
con nuestro Ordenamiento juridico. -~

Recuérdese también que cuando se trata
de contratos suscritos con organismos multila-
terales o con otros Estados, entran también en
juego aspectos de Derecho Internacional Publi-
co, mas aln en los casos en que el empreéstito
llega a configurarse como un verdadero tratado

smdehnepdwuyayzaeddnoghmmdou

ica: “1. El Derecho Publico ragulardlaomanlzaddnyacﬂvldsddclosm—
Privado regulard la actividad de los entes que por su régimen de con-

industriales o mercantiles comunes”.

51. Véanse los incisos a) y c) del articulo 2 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.
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internacional. Esto Gltimo ser4 objeto de anali-
sis més adelante.

5. La modificacién de los contratos de em-
préstito.

Es comun la renegociacién de las condicio-
nes de la deuda plblica externa entre el Go-
bierno de Costa Rica y sus acreedores. Esto
plantea el problema jurldico de si los acuerdos
0 convenios en los cuales se modifican las
condiciones de empréstitos anteriores deben
ser también sometidos a aprobacién legislativa.

El inciso 15) del articulo 121 de la Consti-
tucion no hace diferencia alguna, pues se refie-
re genéricamente a la aprobacion legislativa de
los empréstitos y convenios similares que se
relacionen con el crédito publico. En conse-
cuencia, no queda mas que estimar que todo
acuerdo o convenio de renegociacion debe
someterse también a aprobacion legislativa.

Ahora bien, si un contrato de empréstito
aprobado por la Asamblea Legislativa contem-
pla expresamente la posibilidad de modifica-
cién o renegociacion de algunas de sus condi-
ciones por acuerdo entre las partes, considero
que dichos acuerdos ulteriores no requerirfan ir
de nuevo a la Asamblea Legislativa. En este
sentido se ha pronunciado la Procuraduria
General de la Republica.®

Pero toda modificacién que no haya sido
prevista al menos genéricamente en el contra-
to original, que implique cambios sustanciales
o que de cualquier forma aumente o agrave
compromisos previamente adquiridos por el
Gobierno, tendria que ser sometida nuevamen-
te a aprobacion legislativa. En un caso concre-
to en que se pretendia cambiar el proyecto a
ser financiado por un empreéstito, la Procuradu-
rfa sostuvo, con toda razén a mi criterio, que
por tratarse de un cambio sustancial se reque-
rla aprobacion legislativa, pues lo contrario
serfa burlar lo dispuesto en el inciso 15) del
articulo 121 constitucional.®®

B. Modalidades de empréstitos piblicos,
1. Empréstitos publicos y convenios similares,

El inciso 15) del articulo 121 de la Const-
tucién requiere la aprobacion legislativa de log
empréstitos o convenios similares que se rela-
cionen con el crédito publico, celebrados por el
Poder Ejecutivo.

Como antes expliqué, el concepto tradicio-
nal de empréstito es el de una emisién de
bonos en serie por parte del Gobierno, con el
fin de obtener recursos mediante la colocacién
de esos bonos en el mercado. Los contratos de
crédito externo, que pueden ir 0 no acompana-
dos de la suscripcién por el deudor de pagarés
u otros titulos valores ejecutivos, no calzan
dentro del concepto tradicional de empréstito.

Que el inciso 15) del articulo 121 constitu-
cional se refiere no sélo a empréstitos en sen-
tido estricto sino también a los contratos de
crédito, es una cuestiéon que no ofrece duda.
Ello por cuanto se habla de los empréstitos “o
convenios similares” que se relacionen con el
crédito publico.

2. Empréstitos publicos internos y externos.

El inciso 15) del articulo 121 de la Consti-
tucién distingue tres modalidades de emprésti-
tos publicos. En el primer parrafo se refiere en
términos generales a los “empréstitos o conve-
nios similares que se relacionen con el crédito
publico”. En el segundo parrafo se refiere a “la
contratacién de empréstitos en el exterior” y a
los empréstitos “que, aunque convenidos en él
pals, hayan de ser financiados con capital ex-
tranjero”. Estos dos Ultimos son los que requie-
ren aprobacién legislativa por mayoria califica-
da de dos tercios del total de los miembros de
la Asamblea Legislativa.

O sea que, segun la Constitucién, dentro
de lo que he llamado empréstitos extemos, qué
requieren aprobacién legislativa por mayoria
calificada, entran dos categorfas: los emprést-
tos contratados en el exterior y los empréstitos
contratados en el pals pero financiados con

52. Procuraduria General de la Republica, oficio C-016-91, dirigido al Ministro de Agricultura y Ganaderia el 4 de febrero de 1991.
53. Procuraduria General de la Republica, oficio C-132-91, dirigido al Director de Financiamiento Externo del Ministerio de Haclenda el 30

de julio de 1991.
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capital extranjero. El sentido de esta diferencia-
cién no es del todo claro y da lugar a ciertas
interrogantes, sobre todo ante la ausencia de
discusion al respecto en las actas de la Asam-
blea Constituyente.

En primer lugar, ¢por qué poner énfasis en
el lugar de la contratacion? Por ejemplo, un
empréstito entre el Gobiemo de Costa Rica y
una institucién o empresa costarricense, pacta-
do en moneda nacional, por el solo hecho de
que la contratacién sea efectuada en el exterior
requerirfa la aprobacion legislativa por mayorfa
calificada. _ -

A mi criterio, esto tiene sentido si se estima
que, normalmente, la suscripcién de un contra-
to en el exterior implica para el Gobiemo la
sumision a la jurisdiccién o a la legislacién de
ese lugar. Tal vez por eso el constituyente le
dio mas importancia al lugar de la contratacién
que al domicilio del acreedor. :

El otro supuesto, el de empréstitos conve-
nidos en el pals pero financiados con capital
extranjero, plantea el problema de qué ha de
entenderse por capital extranjero. ;Se entien-
de por capital extranjero moneda extranjera, 0
bien cualquier moneda, incluso nacional, que
sea propiedad de extranjeros? Y en este ultimo
caso, ¢ deben considerarse extranjeros los que
no sean de nacionalidad costarricense, aunque
vivan en el pals, o bien los que no tengan su
domicilio en Costa Rica?

En realidad, es dificil que estas interrogan-
tes sobre el verdadero sentido del parrafo
segundo del inciso 15) del articulo 121 de la
Constitucién se presenten en la practica, debi-
do a que, casi sin excepcion, los empréstitos
externos que suscribe el Gobierno son acorda-
dos con bancos o instituciones multilaterales
domiciliados en el extranjero y ademas son
pactados en moneda extranjera, 0 sea que no
dejan lugar a dudas. En todo caso, la distincién
es relevante Ginicamente para efectos de deter-
minar si la aprobacién legislativa debe ser por

mayorfa simple o por mayoria calificada, lo cual
tendrfa que determinarse con base en un and-
lisis caso por caso.

3. Empréstitos del Poder Ejecutivo y de las

Instituciones publicas descentralizadas.

El inciso 15) del articulo 121 de la Consti-
tucién se refiere a la aprobacién legislativa de
empréstitos celebrados por el Poder Ejecutivo,
por lo cual queda fuera de su alcance el endeu-
damiento de las instituciones y empresas publi-
cas descentralizadas, salvo cuando el Poder
Ejecutivo figure como garante. Esto uitimo por-
que el otorgamiento de una garantia —como se
sabe, la fianza y el aval son las méas comu-
nes— compromete aunque sea potencialmen-
te los recursos del Estado.

En otras palabras, la Constitucién Politica
sélo requiere la aprobacién legislativa para los
créditos externos en los cuales el Gobierno de
la Republica figure como deudor o como garan-
te. Los créditos externos que puedan suscribir
directamente las entidades publicas descentra-
lizadas sin la garantia del Gobiemo —cosa
poco usual pues los acreedores externos sue-
len exigir dicha garantia— quedan fuera de la
regulacioén constitucional. ,

Una de las instituciones publicas descen-
tralizadas que, dada la naturaleza de sus fun-
ciones, suele estar habilitada para contratar
créditos externos sin necesidad de garantia
expresa del Gobierno, y, por ende, sin necesi-
dad de aprobacion legislativa, es el Banco
Central. Lo mismo se aplica en nuestro medio
a los bancos comerciales del Estado, los cua-
les sf requieren la autorizacién del Banco
Central de Costa Rica.** '

C. Empréstitos publicos externos y trata-
dos internacionales. '

1. Disposiciones constitucionales sobre trala-
dos. :
Al igual que los empréstitos publicos y

54. Articulos 87 de la Ley Organica del Banco Central de Costa Rica y 58 inciso 4) de la LayOmﬂrleadelSistemlBamdoNlcloml.
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convenios similares, los tratados intemacio-
nales deben ser celebrados por el Poder Ejecu-
tivo y ser sometidos a la aprobacién de la
Asamblea Legislativa, segun lo establece la
Constitucion.

Dice el inciso 4) del articulo 121 de la
Constitucion:

“Articulo 121.—Ademds de las otras atri-
buciones que le confiere esta Constitucion,
corresponde exclusivamente a la Asamblea Le-
gislativa: (...)

4) Aprobar o improbar los convenios inter-
nacionales, tratados publicos y concor-
datos. ; :
Los tratados publicos y convenios inter-
nacionales, que atribuyan o transfieran
determinadas competencias a un Orde-
namiento juridico comunitario, con el
propésito de realizar objetivos regiona- -

. les y comunes, requerirédn la aproba-.

cién de la Asamblea Legislativa, por vo- -
tacién no menor de los dos tercios de la .
totalidad de sus miembros.
No requerirdn aprobacion legislativa los
protocolos de menor rango, derivados
de tratados publicos o convenios inter-
nacionales aprobados por la Asamblea,
cuando estos instrumentos autoricen
de modo expreso tal derivacion”.

Por su parte, el inciso 10) del articulo 140
establece lo siguiente:

*“Articulo 140.—Son deberes y atribuciones
que corresponden conjuntamente al Presidente
y al respectivo Ministro de Gobiemno: (...)

10) Celebrar convenios, tratados piblicos y
concordatos, promulgarios y ejecutar-
los una vez aprobados por la Asamblea
Legislativa o por una Asamblea Consti-
tuyente, cuando dicha aprobacién la
exija esta Constitucion”.

2. Diferencia entre tratados y empréstitos
externos.
Tedricamente, la diferencia entre un trata-
do internacional y un empréstito publico exter-

no no deberfa presentar problemas. El tratado
es un acuerdo entre Estados u otros sujetos de
la comunidad internacional, que se rige por el
Derecho Internacional Publico. Mientras tanto,
el empréstito es un negocio juridico contractual,
de contenido esencialmente econémico, que se
rige por el Derecho Publico o Privado intemo de
alguno de los Estados contratantes o eventual-
mente de un tercero.® Sin embargo, en la prac-
tica la distincién puede no ser facil cuando un
empréstito se celebra entre dos Estados, o bien
entre un Estado'y un organismo con persona-
lidad jurfdica internacional.

La Sala Constitucional se planted este
problema en otra resolucién, la N2 1026-90,
concretamente al determinar si el convenio
entre el Gobierno de Costa Rica y el Gobierno
de los Estados Unidos al amparo del programa
PL-480 constituye un tratado internacional o un
empréstito.® El criterio de la Sala fue que cons-
tituye un tratado internacional, no sélo por ser
suscrito entre Estados, sino también y principal-
mente por el contenido mismo del convenio,
que “excede de lo que esté previsto por el inci-
so 15 del articulo 121 de la Constitucién Politi-
ca, para participar también, de la naturaleza de
los actos previstos en el inciso 4) del mismo
numeral”.

Los aspectos que exceden las previsiones
de un simple empréstito son, segun la resolu-
cién de la Sala, “otro tipo de deberes de Dere-
cho Publico” incluidos en el convenio, como
son los compromisos que asume el Gobiemo
de Costa Rica de presentar proyectos de ley
para regular determinadas materias, crear de-
terminada clase de 6rganos regionales, elimi-
nar ciertas disposiciones que habfa tomado
anteriormente, etc.

De lo expuesto se concluye que, tratando-
se de empréstitos celebrados entre el Gobier-
no de Costa Rica y otros gobiernos u otros
sujetos de la comunidad internacional con ca-
pacidad para suscribir tratados, deberé anali-

55. En estos términos plantea la distincién la Sala Constitucional, en la resolucién N 1027-90. La Sala se basa en la definicién de trata-
do Intemacional contenida en la Convencién de Viena. Dicha definicién, aunque no contempla expresamente la existencia de tratados
entre sujetos intemacionales que no sean Estados soberanos, tampoco excluye o limita esa posibilidad.

56. Sala Constitucional, N® 1026-90 de las 16 horas del 29 de agosto de 1990.



157

Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Alban”

zarse el contenido del respectivo instrumento a
efecto de determinar si se trata de un emprés-
tito o mas bien de un tratado internacional.

Si se sigue el criterio establecido por la
Sala Constitucional en la resolucién nimero
1026-90, me parece que los préstamos de
ajuste estructural suscritos entre el Gobierno de
Costa Rica y el Banco Intemacional de Recons-
truccién y Fomento tendrfan que considerarse
tratados intermacionales, pues aparte de tratar-
se de dos sujetos con capacidad juridica inter-
nacional, las obligaciones que asume el Go-
bierno en este tipo de préstamos van altin méas
alld que las contenidas en el convenio PL-480.

Es interesante que en la resolucién
N¢ 1026-90 en comentario, la Sala Constitucio-
nal sefiala que el Convenio PL-480 excede de
la naturaleza de un empreéstito “para participar
también” de la naturaleza de un tratado, es
decir, el instrumento relne caracter(sticas de
ambas figuras. Siendo asl, tendrfa que ser
aprobado por la mayorfa calificada prevista
para los empréstitos externos, no simplemente
por la mayorfa absoluta que, segun el parrafo
primero del inciso 4) del artfculo 121 en relacion
con el articulo 119 de la Constitucién, se re-
quiere para la aprobacién de los tratados inter-
nacionales en general.

3. Importancia préctica de la distincion.

La determinacién de si un instrumento
suscrito por el Gobierno de la Republica cons-
tituye un empréstito o un tratado internacional
tiene consecuencias practicas importantes en
nuestro medio.

Primero, el inciso 4) del articulo 121 de la
Constitucién exige la aprobacion legislativa de
los tratados y el inciso 15) del mismo articulo
también exige la aprobacién legislativa de los
empréstitos publicos y convenios similares.
Pero, como se acaba de mencionar, en el pri-
mer caso la aprobacién es por mayoria absolu-
ta de los votos presentes, salvo los tratados de
tipo comunitario que requieren una mayoria

excepcional, mientras que en el caso de los
empréstitos publicos externos la aprobacion es
siempre por mayorfa calificada de dos tercios
del total de los miembros de la Asamblea Le-
gislativa.

Segundo, de acuerdo con el articulo 96 de
la Ley de la Jurisdiccién Constitucional, en el
caso de la aprobacién legislativa de los trata-
dos internacionales la consulta legislativa pre-
via a la Sala Constitucional es preceptiva,
mientras que en el caso de los empréstitos es
facultativa. Este es precisamente el punto que
motivé la resolucién N2 1026-90 de la Sala
Constitucional, en el caso del convenio PL-480.

Tercéro, el parrafo final del inciso 4) del
articulo 121 constitucional exime de aprobacion
legislativa los protocolos de menor rango deri-
vados de tratados, cuando el tratado haya au-
torizado expresamente tal derivacién. Surge la
duda de si podrfa aplicarse esta excepcion a
empréstitos, no obstante lo dispuesto en el
inciso 15) del mismo articulo. Es decir, si un
empréstito publico externo se deriva de un tra-
tado suscrito con anterioridad, gesta dicho
empréstito exento de aprobacién legislativa?

El criterio de la Procuradurfa ha sido que
no, debido a la especificidad del inciso 15) del
articulo 121 constitucional, salvo que el tratado
haya definido las condiciones financieras de los
posteriores empréstitos.s” - A

A mi criterio esta posicién es aceptable,
pero debe siempre exigirse que el tratado que
contemplé la suscripcion de posteriores em-
préstitos haya definido con mucha precision las
condiciones de estos y, ademds, que haya sido
aprobado por la mayorfa calificada propia de
los empréstitos externos. De lo contrario se
estarfa burlando la previsién del inciso 15) del
articulo 121 de la Constitucién, de manera
semejante al caso de la modificacién o renego-
ciacién de los empréstitos mencionados ante-,
riormente. _

En otra resolucién, la N 682-90, la Sala
Constitucional indicé a la Asamblea Legislativa

§7. Procuraduria General de la Republica, oficio C-053-90 dirigido al ministro de Haclenda el 4 de abril de 1990.
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que no consideraba indispensable la aproba-
cién legislativa de un convenio entre el Gobier-
no de Costa Rica y el Gobierno de Espafia, por
ser derivacién de un tratado marco de coopera-
cién anterior. Aunque aqul el convenio deriva-
do no constitula propiamente un empréstito,
sino més bien un convenio de cooperacion téc-
nica.s®

4. Competencia para suscribir tratados y
empréstitos.

Corresponde a la Asamblea Legislativa aprobar
los tratados y los empréstitos. Pero la negocia-
cién y suscripcién corresponde al Poder Ejecu-
tivo, segun los incisos 10) y 19) del articulo 140
de la Constitucién, que se refieren a la celebra-
cion de tratados y a la suscripcién de emprés-
titos, respectivamente. Es decir, lo que la
Asamblea Legislativa ejerce es una funcién
contralora, de aprobacién o improbacién, aun-
que con diferente objeto en cada caso: en uno,
las relaciones internacionales, en otro, el en-
deudamiento publico.

Es importante sefalar que, en vista de que
su intervencion es aprobatoria o improbatoria,
la Asamblea Legislativa no tiene competencia
para renegociar o modificar el contenido de los
tratados ni los empréstitos previamente suscri-
tos por el Poder Ejecutivo.

¢ Por qué digo que la celebracién de trata-
dos y la suscripcién de empréstitos es compe-

tencia del Poder Ejecutivo? Porque segun e|
articulo 140 de la Constitucion, son facultades
que “corresponden conjuntamente al Presiden-
te y al respectivo Ministro de Gobiemo” y, como

se sabe, de acuerdo con el articulo 130 cons-
titucional el Poder Ejecutivo lo ejercen el presi-
dente de la Republica y los ministros de Gobier-
no en calidad de obligados colaboradores. Esto
lo reitera la Ley General de la Administracién
Publica, que en el parrafo 2 de su articulo 21
sefiala que el Poder Ejecutivo lo forman el
Presidente de la Republica y el Ministro del
ramo.

Como en el caso de los tratados estamos
ante el manejo de las relaciones internaciona-
les, potestad del Poder Ejecutivo prevista en el
inciso 12) del articulo 140 constitucional, el
ministro indicado serfa el de Relaciones Exte-
riores. En el caso de los empréstitos publicos,
estamos més bien ante el manejo de la hacien-
da publica, también potestad del Poder Ejecu-
tivo prevista en el inciso 7), por lo que el minis-
tro indicado seria el de Hacienda.

La practica ha sido que el ministro de
Relaciones Exteriores intervenga también en la
suscripcion de los empréstitos publicos exter-
nos, aunque no directamente sino confiriendo
plenos poderes al ministro de Hacienda o a
representantes diplomaticos en el respectivo
pals. Esta misma forma de delegacién suele
utilizarse con respecto a algunos tratados inter-
nacionales.

lil. MARCO LEGAL Y REGLAMENTARIO
DEL ENDEUDAMIENTO PUBLICO EXTERNO

En la seccién anterior se examiné cémo
esta regulado el endeudamiento publico exter-
no a nivel constitucional, los problemas de in-
terpretacién que pueden existir y de hecho han
existido en la practica y el estado de la jurispru-

dencia al respecto. Esta seccién se concentra
en el marco legal, el cual define sobre todo la
competencia de las diversas instituciones que
intervienen en el control y aprobacién del en-
deudamiento pablico externo. También se hace

58. Sala Constitucional, N® 682-90 de las 17:15 horas del 19 de junio de 1990.
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referencia a las principales disposiciones regla-

mentarias.

1. Ley de la Administracién Financiera de
la Republica.

A nivel legal, no existen disposiciones
especificas que regulen la intervencién del
Ministerio de Hacienda en el tramite y aproba-
cién del endeudamiento publico externo. Sin
embargo, no cabe duda de que el Ministerio de
Hacienda es el 6rgano del Poder Ejecutivo
competente en esta materia, dada su compe-
tencia general en el manejo de la administra-
cion financiera del Estado.

Asl, el articulo 1 de la Ley de la Adminis-
tracién Financiera de la Republica dispone lo
siguiente:

“La administracion financiera de la Republi-
ca corresponde al Poder Ejecutivo y estara bajo
la superior vigilancia del Ministro de Hacienda
quien velara por su correcta realizacion y por la
acertada organizacion de las oficinas que de
modo inmediato han de llevar a cabo la gestion
financiera nacional”.

También contiene algunas disposiciones
esta ley sobre la forma en que los recursos
provenientes del crédito publico deben incorpo-
rarse al Presupuesto Nacional, concretamente
los articulos 41 y 53.

Es interesante sefalar que el articulo 53
permite al Poder Ejecutivo hacer uso del crédi-
to publico intemo “ad referendum®, pero unica-
mente cuando fuere indispensable para cubrir
los gastos autorizados en el presupuesto ordi-
nario por no haberse producido las rentas pre-
vistas o para cancelar créditos de la deuda in-
terna de modo que el total de la deuda publica
no aumente ni sus condiciones resulten mas
onerosas para el Estado. En ambos casos se
establece que el Poder Ejecutivo debera some-
ter la operacién a conocimiento de la Asamblea
Legislativa, a més tardar dentro del mes si-
guiente, para efectos de la aprobacién previs-

59. Ley N* 5525 de 2 de mayo de 1974.

ta |en el inciso 15) del articulo 121 constitucio-
nal.
2. Ley de Planificacién Nacional.

De conformidad con el articulo 10 de la Ley
de Planificacién Nacional,*® los ministerios e
instituciones auténomas y semiauténomas
deben obtener la aprobacién del Ministerio de
Planificaciéon Nacional y Politica Econémica de
previo a iniciar trdmites para obtener créditos
en el exterior. Ademds, al Ministerio de Planifi-
cacién corresponde otorgar la aprobacién final
de los proyectos de inversién de los organis-
mos publicos cuando incluyan financiamiento
externo o requieran aval del Estado para su
financiacién, e incluso del sector privado cuan-
do necesiten la garantia del Estado.

Dice el articulo 10 lo siguiente:

“NingGn ministerio u organismo auténomo o
semiauténomo podré iniciar trdmites para obte-
ner créditos en el exterior sin la previa aproba-
cién de la Oficina de Planificacion Nacional y
Politica Econdmica.

La aprobaci6n final de los proyectos de In-
versién de los organismos publicos, cuando
estos proyectos incluyan total o parciaimente
financiamiento externo o requieren aval del
Estado para su financiacién, seré otorgada por
la Oficina de Planificacién Nacional y Polltica
Econdmica, en cuanto a su prioridad dentro del
Plan Nacional de Desarrollo. Este tltimo tréami-
te de aprobacién conjunta se seguird también
en el caso de proyectos de inversion del sector
privado que necesiten el aval o garantia del
Estado para su gestién financiera. La prioridad
de cada proyecto se establecera tomando en
cuenta, entre otras cosas, los objetivos del Plan
Nacional de Desarrollo, todo sin perjuicio de lo
que establece el inciso 15 del articulo 121 dela
Constitucién Politica.

Para asegurar el cumplimiento de la politica
general de financiamiento externo, la Oficina de
Planificacién Nacional y Politica Econémica
participaré en las negociaciones de crédito para
el sector publico.

En lo referente a los bancos del Sistema
Bancario Nacional, se mantienen vigentes las
normas establecidas en las leyes del Banco
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Central de Costa Rica y del Sistema Bancario
Nacional®.

Obsérvese que, segln esta disposicion, la
aprobacién previa de MIDEPLAN es necesaria
para “iniciar trdmites para obtener créditos en el
exterior”. Esto en la practica generalmente no
se cumple, pues las instituciones descentraliza-
das e incluso los mismos ministerios tienden a
gestionar por su cuenta los créditos externos
en los que tienen interés.

Asimismo, se exige la aprobacion final de
MIDEPLAN de los proyectos de inversion de
los organismos publicos “en cuanto a su priori-
dad dentro del Plan Nacional de Desarrollo”. En
la préactica, la intervencién de MIDEPLAN ha
llegado a exceder notablemente ese propésito,
pues el citado Ministerio evalta y aprueba cada
proyecto en sus aspectos financieros, técnicos
y administrativos. En todo caso, es conocida la
limitada eficacia practica que ha caracterizado
al Plan Nacional de Desarrollo y otros instru-
mentos de la planificacién publica en Costa
Rica.

3. Leyes bancarias.

El articulo 87 de la Ley Orgéanica del Ban-
co Central de Costa Rica dispone que todo
endeudamiento externo o emisién de tltulos
valores, por parte de los bancos del Sistema
Bancario Nacional y las empresas financieras
no bancarias, deberé contar con la aprobacién
previa de la Junta Directiva del Banco Central.

El texto del articulo es el siguiente:

“Todo endeudamiento extemo, asi como la
emisién de bonos, titulos u otros valores mobi-
liarios por parte de los bancos del Sistema
Bancario Nacional, 0 de las empresas financie-
ras no bancarias, requerirdn de la aprobacién
previa de la Junta Directiva del Banco Central.

La Junta Directiva debera fijar limites méxi-
mos para el endeudamiento de los bancos y de
las demds entidades sujetas a su control, de
acuerdo con su diferente naturaleza. Dichas
limitaciones se estableceran con base en la re-
lacién del pasivo total con el capital suscrito y
pagado no redimido y las reservas patrimonia-
les, 0 por medio de cualquier otra razén financie-
ra basada en el capital y las reservas de esos
intermediarios financieros”.

Por su parte, el articulo 121 de la Ley Or-
ganica del Banco Central de Costa Rica dispo-
ne que tanto el Gobierno como las instituciones
publicas deberan solicitar un dictamen al Ban-
co Central de previo a efectuar operaciones de
crédito en el interior 0 en el extranjero.

Dice textualmente el citado articulo:

*Siempre que el Gobiemo de la Republica
tenga el propésito de efectuar operaciones de
crédito en el extranjero, el Ministerio de Econo-
mia y Hacienda solicitara un dictamen del Ban-
co Central, previo a la realizacién de la opera-
cién en tramite. Igual dictamen deberan solicitar
también las instituciones publicas cuando traten
de contratar créditos en el exterior.

El dictamen del Banco debera basarse en la
situacién del mercado de divisas extranjeras, asf
como también en las repercusiones que pueda
tener la operacion en tramite en la balanza de
pagos intemacionales y en el volumen del medio
circulante.

Cuando el Gobiemo o las entidades men-
cionadas intenten contratar empréstitos en el
interior del pals, también deberan solicitar su
dictamen al Banco, el cual lo emitiré con el pro-
pdsito de dar a conocer su criterio sobre la
conveniencia del proyecto, y de coordinar su po-
litica monetaria y crediticia con la politica finan-
clera y fiscal de la Republica.

El Banco hard publicar sus dictdmenes en el
Diario Oficial, salvo los que estime de carécter
confidencial”.

De la redaccién de este articulo se des-
prende que el dictamen del Banco Central de
Costa Rica es obligatorio, pero no vinculante.
Sin embargo, como veremos més adelante, gl
articulo 7 de las leyes N2 6947 y N2 7010 le dio
caracter vinculante a la opinién del Banco
Central.

Finalmente, segun el articulo 58 inciso 4)
de la Ley Orgéanica del Sistema Bancario Na-
cional, los bancos comerciales de dicho Siste-
ma pueden financiar sus operaciones con 2
contratacién de empréstitos en el pals o en €l
extranjero, previa autorizacién del Banco Cen-
tral.
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4. Ley de Creacién de la Autoridad Presu-
puestaria.

El articulo 10 de la Ley de Creacién de la
Autoridad Presupuestaria® obliga a las institu-
ciones del sector publico no bancario a obtener
autorizacion previa de la Autoridad Presupues-
taria para negociar préstamos extemos.

El siguiente es el texto de dicha norma:

*Ninguna institucién del sector publico, ex-
cepto las del sector financiero bancario, podra
negociar préstamos extemos sin la autorizacién
previa de la Autoridad Presupuestaria.

Para efectos de este articulo, la Autoridad
Presupuestaria debera pronunciarse en un tér-
mino no mayor de diez dias hébiles”.

Es importante sefalar que los bancos del
Estado, el Banco Popular y de Desarrolio
Comunal y el Banco Hipotecario de la Vivienda
fueron excluidos del ambito de control de la
Autoridad Presupuestaria, por la Ley de Moder-
nizacién del Sistema Financiero de la Republi-
ca."

5. Leyes de reestructuracion de la deuda
publica externa.

La Ley N2 6947 de 27 de febrero de 1984,
en la cual se aprobaron los contratos de rees-
tructuracién de la deuda publica externa de
Costa Rica con varios bancos privados extran-
jeros, establecié que la contratacién de crédi-
tos, tanto internos como extemos, por parte de
las instituciones y empresas publicas, deberfa
contar con la autorizacién previa del Ministerio
de Planificacién y la Autoridad Presupuestaria
y con el dictamen favorable del Banco Central.

El texto del articulo 7 es el siguiente:

*Ninguna institucién publica del sector des-
centralizado del Estado, ni empresa en la que el
Estado o sus instituciones posea mas del cin-
cuenta por ciento de las acciones, podra contra-
tar créditos, externos o intemos, si no cuenta
con la autorizacién previa del proyecto elabora-
do por el Ministerio de Planificacion Nacional,

60. Ley N* 6821 de 19 de octubre de 1982.
61. Articulo 6 de la Ley N* 7107 de 4 de noviembre de 1988.
62. Ley N* 7143 de 30 de marzo de 1990.

asl como con el dictamen favorable del Banco
Central de Costa Rica y la autorizaci6n de la
Autoridad Presupuestaria. El dictamen que rin-
da el Banco, en relacién con el crédito que se"
pretende contratar, resultara vinculante para
respectiva instituciéon o empresa”. ~

La Ley N2 7010 de 25 de octubre de 1985,
en la cual se aprobaron nuevamente varios
contratos de financiamiento del pals con ban-
cos privados extranjeros, repitid, al parecer
inadvertidamente, el mismo articulo 7 de la Ley
N® 6947. ' :

. Este articulo 7 de ambas leyes pretendié
reforzar la intervencién de MIDEPLAN, el Ban-
co Central de Costa Rica y la Autoridad Presu-
puestaria en el control de la contratacion de
créditos por parte de las instituciones publicas
en general. Sin embargo, se excedié por varias
razones. Primero, se refiere indiscriminada-
mente a la contratacién de créditos intemos y
externos, lo cual es demasiado amplio si se
piensa en los diversos fines y alcances de los
créditos que contratan las instituciones publi-
cas. Segundo, no hizo la excepcién de los
bancos publicos, los cuales por su naturaleza
de intermediarios financieros contratan cons-
tantemente créditos internos y externos, en lo
que deben estar sometidos al control del Ban-
co Central pero no al de MIDEPLAN y la Auto-
ridad Presupuestaria. !

La excesiva amplitud de este articulo 7 ha
sido mitigada en la préctica por la interpretacion
restrictiva del Banco Central de Costa Rica y
otros organismos involucrados en su aplica-
cién.

Después de la promulgacion de las Leyes
N2 6947 y N® 7010, nuestro pals marcé un hito
en el ambito de la renegociacién de la deuda
externa con la promulgacién de la Ley sobre la
Deuda Externa Comercial del Sector Publico de
Costa Rica,® la cual aprobé la recompra de
parte y la renegociacion del resto de la deuda
publica de Costa Rica con los bancos comer-
ciales extranjeros. El convenio aprobado por
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esta ley incluyé dos emisiones de bonos en
serie por parte del Gobiemo, constituyendo
tipicos empréstitos publicos externos, en el
sentido clasico del término empreéstito.
Finalmente, otras disposiciones legales
han aprobado la reestructuracién de la deuda
publica de Costa Rica ya no con bancos priva-
dos sino con gobiemos e instituciones publicas
de palses extranjeros, organizados para estos
efectos en el grupo conocido como “Club de
Paris”. Entre ellas estan la Ley N2 6983 de 18
de marzo de 1985 y el articulo 41 de la Ley de
Presupuesto Ordinario N2 7055 de 11 de di-
ciembre de 1986. Estas no contienen disposi-
ciones generales en materia de endeudamien-
to de las instituciones publicas, similares al
articulo 7 de las Leyes N2 6947 y N2 7010.

6. Marco reglamentario.

Diversos decretos ejecutivos fueron pro-
mulgados a efecto de regular el procedimiento
de aprobacién de créditos externos por parte
de las instituciones publicas.

El Decreto Ejecutivo N 8654-P-H de 30 de
mayo de 1978 estableci6 que las gestiones y
negociaciones de crédito externo del sector
publico, y las del sector privado que requirieran
el aval del Estado, deberian centralizarse en el
Ministerio de Hacienda. Asimismo, se encargo
al Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Pla-
nificacién y el Banco Central la formacién de
una comisién de alto nivel para coordinar la
politica nacional de financiamiento externo.

El Decreto Ejecutivo N® 8760-H de 6 de
junio de 1978 creé el Consejo Nacional de
Financiamiento Externo. Segun reforma intro-
ducida por Decreto Ejecutivo N? 15100-H de 26
de diciembre de 1983, dicho Consejo se encon-

traba integrado por el ministro asesor en Finan-
ciamiento Externo, quien lo preside, un repre-
sentante del Banco Central, uno del Ministerio
de Hacienda y uno del Ministerio de Planifica-
cién. El Consejo Nacional de Financiamiento
Externo nunca ha funcionado estable y eficaz-
mente en la préactica.

El Decreto Ejecutivo N2 8761-H de 27 de
junio de 1978 establecié y defini6 las funciones
de la Direccién de Financiamiento Externo
(DIFEX) como dependencia del Ministerio de
Hacienda.

El Reglamento de Financiamiento Extemno,
Decreto Ejecutivo N2 9509-H de 17 de enero de
1979, regulé el procedimiento de gestién y
negociacion del crédito externo del Gobierno
Central y de aquellas instituciones publicas y
privadas que requieran el aval del Estado.

El Reglamento para el Registro y Control
de la Deuda Externa de las Instituciones del
Sector Publico Costarricense, emitido por la
Junta Directiva del Banco Central de Costa
Rica y citado anteriormente, regulé el registro y
atencién de las obligaciones externas de las
instituciones publicas, de conformidad con lo
dispuesto en la Ley Orgénica del Banco Central
y las Leyes N® 6947 y N2 7010.

Finalmente, fue promulgado el Decreto
Ejecutivo N® 20581-H de 19 de junio de 1991,
que derogé los decretos ejecutivos anteriores a
fin de establecer con mayor claridad la compe-
tencia de los érganos del Ministerio de Ha-
cilenda en materia de crédito publico y el
procedimiento de aprobacién y control del
endeudamiento pablico externo. Si bien no hay
duda de que este Reglamento ordena compe-
tencias y procedimientos, su eficacia practica
aln est4 por verse.

IV. IDEAS SOBRE LA REFORMA AL REGIMEN JURIDICO
DEL ENDEUDAMIENTO PUBLICO EXTERNO

1. Reformas a la Constitucién.
La lentitud y entrabamiento para disponer

de recursos financieros externos ha sido acha-

cada en diversos foros a la disposicién consti-
tucional que requiere la aprobacién legislativa
de los empréstitos suscritos por el Poder Ejecu-
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tivo. Asl, varias posibilidades se han planteado
sobre la reforma a este régimen.

Una opcién, que se utiliza en otros palses
latinoamericanos, es que la Asamblea Legisla-
tiva otorgue una autorizacién global al Poder
Ejecutivo para contratar créditos externos,
autorizacién que se incluirfa anualmente en el
Presupuesto Nacional.

A mi criterio este mecanismo es adecuado,
siempre que exista un equilibrio en los pardme-
tros que fije la Asamblea Legislativa. Estos
deben ser flexibles, de manera que permitan al
Poder Ejecutivo adaptarse a las cambiantes
condiciones del mercado financiero interna-
cional. Pero no pueden ser tan amplios que
practicamente hagan desaparecer el control le-
gislativo en esta materia, tan delicada y tan pro-
pensa a abusos que, como lo demuestra la ex-
periencia, pueden ser devastadores para la
economia del pals.

Otra posibilidad es fijar, a nivel constitucio-
nal, un plazo perentorio a la Asamblea Legisla-
tiva para pronunciarse sobre los empréstitos
externos que someta a su conocimiento el
Poder Ejecutivo. También este mecanismo me
parece aceptable, similar a lo que ocurre con la
Ley de Presupuesto Nacional de conformidad
con el articulo 178 de la Constitucion. Lo que
no considero apropiado es establecer una
especie de “silencio positivo”, es decir, que
vencido el plazo el empréstito se tenga automa-
ticamente por aprobado. Esto ultimo se presta-
ria para entorpecer o extender la discusion
legislativa a efecto de que, por transcurrido el
plazo, los empréstitos tengan que aprobarse.

Una opcién mas radical es eliminar del todo
la necesidad de aprobacién legislativa de los
empréstitos publicos. Sin embargo, la viabilidad
de esto es dificil, dado que el control legislativo
sobre el endeudamiento publico es una tradi-
cién muy arraigada en nuestro medio, recogida
ademas por la mayoria de las constituciones la-

tinoamericanas. Mas bien, hay quienes han
abogado porque no sélo el endeudamiento de
la administracién central sino también el del
propio Banco Central de Costa Rica y demas
instituciones pulblicas descentralizadas se
someta a la aprobacion legislativa.

2. Reformas al marco legal y reglamentario

y sistemas de control.

Se ha planteado la posibilidad de una refor-
ma al Reglamento Interno de la Asamblea Le-
gislativa, a efecto de fijar un tramite prioritario
para la discusién de los contratos de emprésti-
to. Esta opcién también parece adecuada.
Ahora bien, considero que por via de reforma al
Reglamento legislativo no podria obligarse a
una votaciéon dentro de determinado plazo
perentorio, pues esto requerirfa de reforma
constitucional.®®

Lo ideal en el ambito legislativo es, sin
duda, la promulgacién de una ley que regule de
manera global y coherente el endeudamiento
publico externo de la administracion central y
las instituciones publicas descentralizadas,
sustituyendo las diversas disposiciones legales
dispersas antes citadas. Ha habido diversos
proyectos, pero ninguno se ha concretado en
ley de la Republica.®

Siendo que Costa Rica, como los demas
paises en desarrollo, depende y en alguna
medida seguira dependiendo del financiamien-
to externo para lograr y sostener su crecimien-
to econémico, una ley que organice y comple-
te las normas dispersas en esta materia habria
sido importante, y extrafia que los gobiernos
nunca le hayan dado la prioridad del caso. En
gran parte, el caos que ha caracterizado la
aprobacion y utilizacién de los recursos exter-
nos se debe a la ausencia de un marco legal
uniforme y coherente, como lo demuestra la
poca eficacia practica de los decretos ejecuti-
vos y reglamentos que se han dictado. Ahora
bien, la trascendencia del régimen legal no

63. En este sentido, véase: HERNANDEZ VALLE, Edgar, Trdmite especial para empréstitos en la Asamblea Legislativa no procede por via
de reforma reglamentaria, en Revista Ivstitia, San José, N® 31, julio, 1989, p. 7.

64. Proyecto de “Ley de Regulacién del Endeudamiento Extemo Publico", expediente legislativo N® 9773, y proyecto de “Ley que estable-
ce el Sistema Nacional de Financiamiento Extemo”, expediente legislativo N® 9943.



164

Escaneado por Biblioteca Judicial "Fernando Coto Alban"

debe exagerarse pues, como sefiala Gordillo,
mds importante para obtener resultados préc-
ticos en este como en otros campos es la exis-
tencia de un adecuado y modemo sistema de
control de la administracién pablica.®

Dentro de los términos ciertamente desi-
guales y cada vez mads competitivos del siste-
ma econémico mundial, la racionalizacién y el
méximo aprovechamiento de los recursos pro-

65. GORDILLO, 0p. cit., pp. 434-35.

venientes del crédito extemo constituyen yn
imperativo para los palses en desarrollo, E
logro de esos objetivos depende, tanto de noy.
mas y construcciones jurfdicas adecuadas,
como también de decisiones politicas que tras.
cienden la esfera juridica y del establecimiento
de sistemas operativos y de control que garan-
ticen una mayor eficiencia en la actividag
administrativa del Estado y sus instituciones.



