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I. INTRODUCCION

La siguiente reflexién lleva a plantearnos el estudic de la Constitucién
Politica costarricense, que data desde 1949, en relacion con una serie
de leyes que han servido de marco para el establecimiento de las rela-
ciones financieras con el Fondo Monetario Internacional (en adelante
FMI), hecho fundamental que ha condicionado un desarrollo legal que
ha surgido paralelo a los convenios con el FMI.

Costa Rica es integrante del FMI desde su nacimiento en 1944, Su
cuota alcanza 41 millones de derechos especiales de giro y participa del
Directorio del organismo, formando parte del bloque constituido por
América Central, México, Espafia v Venezuela, que es e! cuarto en
orden de importancia en relacién con el derecho a voto, después de
Estados Unidos, Reino Unido y Alemania.

Costa Rica ha requerido durante 41 afios de la ayuda del FMI, pero
en especial durante las crisis econdmicas cestarricenses, particularmente
la de 1949 —época también de gestacién de nuestra actual Constitucion
Politica— v cuyo origen fueron las deudas contraidas con motive de
la guerra civil un afio antes. En 1967 la czisis fue superada sin asisten~
cia de] FMI, que habia puesto come condicién que la moneda fuera
devaluada, vy luego la de 1971 que empez6 a gestar la crisis actual y
cuyo origen se encuentra en el excesivo gasto pitblico y las necesidades
de produccién., La conclusion es que en cada crisis se retnen los fun-
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cionarios del Poder Ejecutivo con una misién del FMI que plantea que
para llegar a un acuerdo se debe legislar, para asi dotar de instrumen-
tos de derecho econémico, mas acordes con las nuevas directrices, al
ordenamiento juridico costarricense.

II. ConsTiITuCION PoLiTICA DE 1949: GENERALIDADES

La Constitucién Politica vigente, la de 1949, nacié al calor de
una revolucién gestada desde algtin tiempo atras, debido a una fuerte
Crisis econémica y a un fraude electoral. El grupo vencedor se arroga
el poder y se denomina a si mismo Junta Fundadora de la Segunda
Repiiblica, que permanece en el poder un afio y convoca a una Cons-
tituyente en diciembre de 1948, y es ahi en donde las fuerzas conser-
vadoras, plasmadas en la previa Constitucién de 1871, se enfrentan a
las ideas renovadoras planteadas por la Junta Fundadora en su Pro-
vecto de Constitucién Politica.

Existia temor por parte de la mayoria de los constituyentes, respecto
a que la Junta gobernara al pais sin Congreso e implantara una serie
de medidas sociales, por lo que decididamente frenaron este ideal social,
econdmico, y denodadamente trataron de fortalecer el Poder Legislativo
y detener las reformas sociales propuestas por la Junta.

Este proyecto de Constitucién, formulado por la Junta, causé una
encendida polémica en el seno de Ia Constituyente y fueron dos los
mayores defectos que le apuntaban, el que fuese excesivamente regla-
mentaria y de una marcada tendencia socialista, por lo que se le daba
al Estado una fuerte intervencién en las actividades privadas de los
ciudadanos,

Por las razones arriba mencionadas, este Proyecto fue desechado,
afiadiendo, atn mas, la critica juridica de que tal formulacién planteaba
una prototipo de Constitucién intervencionista y de caracter rigido, en
contraste con la de 1871 que abria, a través de su articulo 139, la via
de reformas parciales. Asi las cosas, se vota con base en la antigua
Constitucién de 1871, tomando de la propuesta de la Junta solamente
la nacionalizacién bancaria. Se retoma con mas énfasis la eliminatoria
del ejército, idea ya plasmada en la Constitucion de 1871.

De toda esta pugna de intereses, resulté que se “adoptara un sistema
que no es ni el semiparlamentario ni la organizacién clasica de la Carta
de 1871". El sistema adoptado es un hibrido que ha sido llamado “sis-
tema congresional’, en el que se conservan en parte las ventajas que
habta conseguido el Ejecutivo, tiempo atras; pero el Legislativo va a
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intervenir directamente a través del voto de censura al Ejecutivo y au~
menta sus mecanismos que amplian su potestad investigadora hacia los
particulares y funcionarios del Estado.!

Sin embargo, veremos mas adelante que estas potestades de control
continuado sobre el Ejecutivo se esfuman frente a los acuerdos con

el FMI.

III. ANALISIS DE 1O0S ACUERDOS coN EL FMI vy
LA LEGISLACION COSTARRICENCE

Sobre la variedad de nombres que reciben los acuerdos internaciona-
les, existe consenso en la doctrina internacional en cuanto a la irre-
levancia de estas denominaciones, siempre que el acuerdo produzca
efectos juridicos y sea debidamente ratificado o aprobado por los 6r-
ganos de decisién legislativa del ordenamiento nacional, en particular.

Los organismos internacionales, como el FMI, constituyen tratados
multilaterales que los crean, llamados también convenios constitutivos.
Su sistema normativo es creado conjuntamente por sus miembros inte-
grantes, que se constituyen asi en colegisladores y miembros originales,
que decidiran sobre la admisién de futuros miembros. La redaccién del
texto del convenio constitutivo se realiza en el seno de una conferencia
internacional, que ha sido convocada con ese proposito. El Convenio
Constitutivo del FMI (en adelante CCEMI} es un tratado multilateral
y abierto, en el sentido de que sus miembros son los que fijan las cuotas
del futuro miembro, dependiendo del pais y de si su fecha de ingreso
es posterior o anterior al 31 de diciembre de 1945, fecha de nacimiento
del FMI (articulo III, seccién I, del CCFMI). Nacido en Bretton
Woods, New Hampshire, este instrumento constitutivo ha sido modifi-
cado dos veces; Costa Rica, como pais miembro originario del Fondo,
ha ratificado ambas enmiendas al CCFMI.

Juridicamente, es diferente la situacién que se plantea por los conve-
nios o acuerdos simplificados que surgen de los acuerdos de derecho
de giro, conocidos como stand-by; no sdlo han sido mas abundantes
en el tiempo (Costa Rica ha suscrito 10 convenios stand-by), sino que
representan un régimen particular de formalizacién, expedito y simple,
soslayando criterios de control juridico del ordenamiento costarricense.

Los recursos del FMI se encuentran a disposicidn de los paises
miembros en determinados instrumentos de asistencia financiera y bajo

1 En este sentido véase, Aguilar, Oscar, La Constitucién Polifica de 1949, Costa
Rica, Editorial Costa Rica, 1974, p. 71
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ciertas condiciones. Los tres instrumentos més representativos son los
Derechos Especiales de Giros (DEG), los stand-by y los Convenios
de Facilidad Ampliada (FAS). Todos ellos se ajustan a la defini-
cién de acuerdos o convenios en general suscritos por el Poder Ejecutivo
de cada pais y el FMI, por lo que analizaremos el caso de los acuerdos
stand-by, desde la éptica de su insercién juridica en el ordenamiento
costarricense, haciendo resaltar las particularidades juridicas que la
implantacién del mismo contempla.

1. Los acuerdos stand-by

Los acuerdos stand-by son definidos por la misma doctrina del FMI
como decisiones unilaterales de su Directorio Ejecutivo, resolviendo
sobre peticiones del pais miembro.

Estos acuerdos, de derecho de giro, surgen para mantener la con-
fianza de la propia moneda, proporcionar recursos adicionales a los
paises miembros y apoyar programas de estabilizacién y reformas mo-
netarias; se instituyeron de hecho, por resolucién del Directorio Ejecu-
tivo en 1952. Se han denominado también ‘“‘créditos condicionados”, o
sujetos a condiciones, a indicadores o normas de actuacién, cuyo incum-
plimiento acarrea el cese de utilizacién de los recursos y la necesidad
de adoptar nuevas medidas y consultas con el FMI, para retomar las
directrices del plan establecido. Inicialmente, su duracién es de 12
meses, prorrogables, previa consulta y solicitud al FMIL.2

El régimen juridico de los acuerdos de derecho de giro debe estu-
diarse a la luz de la legislacién norteamericana, pues la idea detras de
estos acuerdos se refiere al término “acuerdos en forma simplificada”,
cuya validez requiere solamente el acuerdo de los ministros y funcio-
narios diplomaticos con la atribucién formal del treaty-making power;
la validez del mismo es referida al “comportamiento del agente que
manifiesta la voluntad del Estado”.?

Otros tratadistas se refieren a los mismos acuerdos, como de natura-
leza intergubernamental o interministerial, cuyo perfeccionamiento no
requiere la ratificacion legislativa*

El régimen juridico interno de los acuerdos simplificados, supone una
previa delegacién constitucional claramente establecida, en un érgano

2 Ver Fondo Monetaric Internacional, Boletin de! FMI, septiembre de 1979,
pp. 9-10.

3 Ver, Decleva, Matteo, Gl accordi tacite internazionali, Padova, Editrice Antonio
Milani, 1957, pp. 124-125.

4 Verdross, Alfred, Derecho internacional piablico, Madrid, Biblioteca Juridica
Aguilar, 1976, p. 145.
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autorizado expresamente para esa clase de actos. En Costa Rica no
existe esta previsidn constitucional: la finica es la promulgacién adicio-
nal de protocolos por parte del Fjecutivo. Ademas, la definicign de
acuerdos interministeriales funciona interpartes, de gobierné a gobierno,
que no es el caso de los derechos de giro, entre gobierno y organismo
internacional,

Ademéas de lo anterior, la doctrina juridica elaborada por el FMI,
resalta que los stand-by son acuerdos del mismo (de su Directorio Eje-
cutivo), no del pais miembro con el EMI, v asi también se encuenira
sustentada en el CCEMI, articulo XX, b), “como una decisién del
Fondo mediante la cual se asegura a! pais miembro...”, es pues una
forma juridica sui generis, desarrollada al amparo del CCFML

No compartimos tal posicion y sostenemos que los stand-by son
acuerdos internacionales, dado que existen criterios contractuales y los
elementos voluntaristicos {entre la misién de! FMI y e! pais en cues-
tidn) suficientes, que aclaran una vez mas la diferencia entre hechos
y actos juridicos. El uno, en donde el sujeto es pasivo y receptor del
acto juridico, vy ¢l ofro, en donde el sujeto expresa positiva o negativa-
mente un comportamiento, El englcbe de ambas situaciones juridicas
lo da el conjunto de intereses que se denomina ordenamiento juridico,
dentro del cual si es relevante el acercamiento de los intereses econd-
micos del pais en cuestién, con su exigencia real que forman el sustrato
de vida necesaria para la formacién del acto, por un lado, y el acerca-~
miento de los intereses relevantes del FMI como organismo internacio-
nal para la consecucién del fin inmediato: la estabilidad econémica.
La unién de estos dos intereses, hace un acuerdo interpartes.

Sin embargo, a pesar de que el stand-by no aclara o adiciona el
CCPMI, sino es un instrumento eficiente de su aplicacién, en principio
e! CCFMI debe ser, como tratado multilateral, aprobade por la Asam-~
blea Legislativa del pais v, en Costa Rica, su uso no esta autorizado
expresamente. Referidos al ordenamiento nacional, estos acuerdos de
derecho de giro requieren, para su validez, la promulgacién por el Eje-
cutivo y su publicacién a posteriori en la Gaceta Oficial, condicién de
eficacia que se encuentra también excluida en la suscripcién de tales
acuerdos.

Referidos al procedimiento, la necesidad de acudir al financiamiento
externo en alivio a los problemas monetarios, se ha presentado como
una medida obligada incluida en los dltimos Programas de Gobierno;
asi, “aun cuando el ingreso de divisas derivado del endeudamiento
externo ha representado un alivio inmediato a las dificultades de la
balanza de pagos, debe tomarse en cuenta que sélo desde indole fem-
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poral v ayuda a representar una situacién de bonanza de caracteris-
ticas artificiales”

Los acuerdos con el FMI no son sélo necesarios por la ayuda finan-
ciera que representan, sino que el mismo “implicitamente concede una
constancia de buena conducta a la economia internacional, lo que per-
mitiria que otros bancos internacionales concedan préstamos al pais
con certificado de buen comportamiento, Esta ayuda financiera ha re-
cibido también el nombre de Programas de Estabilizacién”.®

Inicialmente, el pais miembro solicita una misién al FMI, que, una
vez en el pais, junto con funcionarios del gobierno, establece un dialogo
sobre la ayuda financiera mas conveniente para solucionar los proble-
mas econdmicos del dicho pais. Estas conversaciones se enmarcan en
un periodo de vigencia, cantidad utilizable de divisas, obligaciones de
recompra, circunstancias y plazos en que se puede suspender el dere-
cho del pais miembro a efectuar giros sobre el acuerdo, etcétera.

El gobierno formula su intenciéon de cumplir estas clausulas con el
fin de obtener giros de divisas. Se redacta una carta llamada de inten-
ciones, en donde el gobierno estipula con detalle la politica financiera,
monetaria y cambiaria que se propone seguir. La carta, dirigida al
director gerente del FMI, es firmada por el ministro de Hacienda y
el presidente ejecutivo del Banco Central de Costa Rica, Sin embargo,
la perfeccién del acuerdo sucede cuando el director gerente envia un
télex al pais miembro, aceptando su carta de intenciones. A partir de
este momento, podriamos decir que se adquiere el certificado de buena
conducta a nivel crediticio internacional.

La peticién del pais miembro de una compra en virtud de un derecho
de giro, debe ser valida, en el sentido de que debe acogerse a las nor-
mas y principios referidos en los articulos I y V del CCFMI; bajo los
supuestos de validez, el Directorio Ejecutivo procede a dar instrucciones
a la depositaria correspondiente para que haga la transferencia de
fondos.” La decisién del FMI excluye asi todo contenido contractual.
y brinda al pais miembro la “'seguridad de que, durante un plazo deter-
minado, se efectuaran transacciones hasta una suma especifica y sin
nuevo examen de su situacion’.® Debido a este caracter administrativo
y unilateral de procedimiento realizado ante el FMI, y la naturaleza de

5 Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982. “Gregorio José Ramirez”, San José,
Presidencia de la Repiiblica, Oficina de Planificacién y Politica Econémica, Imprenta
Nacional, 1979, p. 63.

6 PFondo Monetaric Internacional, Boletin del FMI, septiembre de 1979, p. 8.

7T PMI, Decision N® 3006 (70-24) de 10 de marzo de 1970.

¢ CCFMI, articulo XXX, inciso b, y FMI, Decisién N° 1345 (62-23) de 22 de
mayo de 1962,
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las transacciones cambiarias que ingresan directamente al Banco Cen-
tral de Costa Rica —en adelante BCCR—, consideramos tales disposi-
ciones violatorias de] régimen administrativo costarricense para la con-
tratacién de préstamos en el extranjero y la suscripcién de avales del
Estado sobre los mismos.

La anterior critica se refiere a que existiendo un régimen juridico es-
pecial para la contratacién de préstamos en el extranjero, debidamente
acogido a todo un sistema de planificacién nacional, acorde ¢on un
plan de desarrollo y programa de gobierno, éste también esta siendo
soslayado, El mismo régimen se aplica al BCCR. Como institucién au-
ténoma rectora de la politica cambiaria y monetaria del pais, esta tam-
bién sujeta a un sistema de planificacién nacional, especificamente a la
ley de planificacién nacional {en lo sucesivo LPN), la cual intenta
coordinar las politicas de desarrollo econémico e intensificar el creci-
miento y produccién del pais, El sistema nacional de planificacién en-
globa como organismos a las instituciones descentralizadas y entidades
piblicas locales.?

Asi, ningdn organismo auténomo podra iniciar tramites para obtener
créditos en el exterior, sin la previa aprobacién de la Oficina de Pla-
nificacién Nacional y Politica Econémica. El organismo en cuestién
debera presentar un proyecto ante la Oficina, previamente a las nego-
ciaciones crediticias. Por otro lado, las peticiones de ayuda técnica a
organismos internacionales se haran a través del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores.!?

Algunos explican la ausencia de control legislativo, y de forma sui
generis de los acuerdos de derecho de giro como el ejercicio de una
facultad concedida por la Ley Organica del Banco Central de Costa
Rica (en adelante LOBCCR) y la LPN al BCCR. Sin embargo, la
ley se refiere a la obtencién de créditos, la ayuda del FMI —no son
precisamente créditos—, y si bien existe un proyecto de cumplimiento,
denominado carta de intenciones, la misma no se somete de previo
para st aprobacién a la Oficina de Planificacién Nacional. Por otro
lado, las misiones del FMI, vienen a Costa Rica a solicitud de la
Junta Directiva del BBCR, no del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Las normas contenidas en la LPN referentes a la contratacion de
créditos por las instituciones auténomas, coordinan también las normas
referentes al crecimiento ordenado de la economia y produccién na-
cionales, y encuentran su razén de ser en el ejercicio de control sobre

# Ley de Planificacién Nacional Ne 5525 del 2 de mayo de 1974, publicada en
la Gacefa, mim. 93, 18 de mayo de 1974, articulos 1, 3 y 4.
10 fdem, articulos 10 v 1l.
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los ingresos de divisas a las arcas de las instituciones autdénomas, que
pueden ser ficilmente distraidas hacia otros fines, no necesariamente
acordes con el Plan Nacional de Desarrollo.

La peticion de ayuda al FMI surge de una decisién politica {Mi-
nisterio de Hacienda y presidente ejecutivo del BBCR); son ingresos
de divisas que van directamente a las arcas de] BBCR, sin control de
la Oficina de Planificacién, acogidos a un procedimiento expedito y
simple (carta de intenciones), que soslaya cualquier entrabamiento en
la Asamblea Legislativa y que eferce su control continuo sobre los actos
del 6rganc politico por excelencia: el Poder Ejecutivo,

Frente a esta situacién, podemos tomar el camino de fortalecer juri-
dicamente el régimen de planificacion nacional o extender el control
legislativo, por reforma constitucional, a este tipo de transacciones de
divisas, que si bien no son préstamos, ni créditos, sefialan el ingreso
de fuertes sumas bajo Ja administracién de una institucién auténoma,
que es el caso del BCCR, v que posee ademés las potestades de emi-
sion monetaria. Todo estc, frenie a la excesiva demanda del creciente
gasto piiblico, completa entonces el cuadro necesario para urgentes re-
formas constitucionales.

2. Decisién legislativa y organos legitimados

Ademas de los requisitos indispensables que debe cumplir un Es-
tado para poder ser miembro de uno de los tratados multilaterales de
los organismos internacionales, figura el que haya aceptado y ratifi-
cado el convenio original de acuerdo a su propia legislacién, y a través
de un procedimiento “formal”.

Es caracteristico en las negociaciones con el FMI la extensa y de-
tallada informacién financiera y econémica brindada al mismo, y el
régimen secreto en que las negociaciones se llevan a cabo, sobre todo
en cuanto a la “carta de intenciones”, que el ministro de Hacienda
presenta al FMI.

Siendo la mayoria de los sujetos de derecho internacional comuni-
dades juridicas, sélo pueden actuar valiéndose de érganos que se de-
nominan estatales o nacionales. Es en esta fase de negociacién que
corresponden en general al Poder Ejecutivo o sus agentes, ministro
de Relaciones Exteriores o los plenipoteticiarios que designe. Pero, por
disposicién de! CCFMI, en su articulo V, seccién 5, podran tratar con
el FMI por conducto de su Ministerio de Hacienda, Banco Central,
Fondo de Estabilizacién, etcétera. Por medio de la Ley No. 55 de 24
de diciembre de 1945, reformada por el articulo 127 de la Ley 1552 de
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23 de abril de 1953, se aprobdé sin restricciones cuales serian los or-
ganos negociadores dentro del marco de] CCFMI, haciendo la misma
ley disposicién expresa de que la aplicacién de los convenios se hara
necesariamente a través del BCCR, en representacién de] gobierno de
la Republica y que en todos los casos en que dichos acuerdos establez-
can la intervencién de los paises asociados para la introduccién, dis-
cusién o resolucién de cualquier asunto, la intervencién de la Repii-
blica de Costa Rica sera ejercida por la Junta Directiva del BCCR.2

La autonomia institucional brindada al BCCR en su articulo 188
como efecto interno del CCFMI, fue cercenada posteriormente por lo
que se ha llamado un condicionamiento a la politica gubernamental
de desarrollo, o sea la Ley de Presidencias Ejecutivas No. 5507 de
19 de abril de 1974, que establecié el cargo de presidente ejecutivo,
de nombramiento por el presidente de la Repuablica en ejercicio, y
aplicable a todas las instituciones descentralizadas y auténomas in-
cluyendo el Banco Central.

De este modo se disfruta de un clima constante, de injerencia poli-
tica en las decisiones economicas y monetarias del BCCR, respaldado
atn mas a través del articulo 14, inciso 3, de nuestra Constitucién
Politica, que concede al Poder Ejecutivo la potestad de reglamentar
las leyes, abriendo asi un portillo, para que por la via de reglamento
fortalezca atin mas su posicién politica, en las decisiones nacionales.
Esto ha hecho concluir a algunos estudiosos del derecho de que la
potestad reglamentaria del BCCR es genérica e indeterminada por su
contenido, haciendo que el BCCR disfrute de un enorme poder sobre
la vida econémica y comercio nacionales. Ademas, la Ley de Presi-
dencias Ejecutivas ha venido luego a fortalecerse con la Ley General
de la Administracién Puablica, especialmente en su articulo 26, en donde
se estipula que el presidente de la Repiiblica gira las directrices de los
entes descentralizados, y en los articulos de] 99 al 101 de Ia misma ley,
en donde el presidente puede destituir al funcionario que reiteradamente
desacate sus directrices.!?

Scbre la autonomia del BCCR y la Ley de Presidencias Ejecutivas
ha habido innumerables discusiones e interpretaciones, aunque todas
coinciden en que ha habido una injerencia excesiva del gobiernc en
los bancos estatales y, por lo tanto, existe “una vinculacién indeseable
entre el poder politico y la asignacién del crédito™.1®

11 Expediente de proyecto de Ley de la Asamblea Legislativa No, 2387, san-
cionade por Ley No. 37, 29 de 30 de julio de 1966.

12 Ley General de la Administracién Piblica, San José, Imprenta Nacional, 1979.

18 Plan Nacional de Desarroillo “Gregoric José Ramirez”, op. ¢if.,, p. 182.
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Se puede afirmar que en Costa Rica existe hoy un sistema de banca
mixta, en donde las facultades de la banca privada se encuentran se-
veramente limitadas al impedirseles captar depésitos y obligarlos a
trabajar con capital propio. Por otra parte, la banca nacienalizada ha
perdido paulatinamente autonomia frente al poder central y ello ha
acrecentado las criticas entorno al uso del poder politico con fines
partidistas,

El Banco Nacional de Costa Rica y su departamento emisor, eran
los encargados de mantener las relaciones con el FMI, hasta que una
nueva institucion auténoma, denominada BCCR, el 28 de enero de
1950 por Ley No. 1130, es encargada de dirigir Ja politica monetaria
y bancaria del pais. Dentro de las atribuciones de! Banco Nacional,
en sus departamentos emisor y comercial, que luego pasaron al Banco
Central, se encontraba la facultad de otorgar las garantias a los prés-
tamos que llegare a conceder el FMI a favor de entidades publicas
o privadas, y respecto al articulo IX, secciones 2 al 9 de]l CCMFI, al
Consejo Directivo del departamento emisor se le encargaba la vigi-
lancia y cumplimiento de las obligaciones contempladas en los conve-
nios con el FMI,

De acuerdo al articulo 121, inciso 17, de nuestra Constitucion Poli-
tica, a la Asamblea Legislativa le compete determinar la unidad mo-
netaria, recabando la opinién del organismo técnico encargado de la
regulacién monetaria, o sea el BCCR; esta opinién es manifestada por
medio de informes sometidos a consideracién de los diputados, para
su posterior aprobacién en forma de ley. Las leyes bancarias refieren
al BCCR como ente responsable de la estabilizacién econémica; pero
s6lo la Asamblea Legislativa puede lograrlo, dada la insuficiencia del
marco legal y que constantemente requiere ajustes, de acuerdo a los
planes de estabilizacién del FMIL

A. Atribuciones monetarias

Dentro de la Asamblea Constituyente de 1949, en el Proyecto de
Constitucién que la Junta de Gobierno envié a la Asamblea Constitu-
yente de 1949, se sustraia del ambito legislativo lo referente a la mo-
neda, en una forma total, pues el articulo 65 del Proyecto decia asi:
“la moneda, la banca y el régimen de seguros estaran sometidos a la
regulacién del Estado, el cual la ejercerd por medio de instituciones
auténomas.” ** Este texto ni siquiera llegd a discutirse, pues, como

14 Tomo I de las Actas de la Asamblea Constituyente, pp. 24-67.
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mencionamos anteriormente, la Constituyente tomé como base de dis-
cusién la Constitucion de 1871.28

B. Ley de la Unidad Monetaria

La influencia que sobre el Constituyente del 49 ejercié el Convenio
Constitutivo delf FMI, fue definitiva, y puede relacionarse de la de-
finicién de “'ley monetaria” referida a una determinada cantidad de
oro que definia el valor de nuestra moneda nacional. Todo esto en
relacién con el entonces articulo 1V del CCEMI, que postulaba que
la paridad de la moneda de cada asociado se expresa en oro, como
denominador comfin. Actualmente, después de la Segunda Enmienda
al CCFMI, la paridad se fija en relacién al délar norteamericano.

Rinalmente, en nuestra Constitucién Politica quedé aprobado el ar-
ticulo 121, que en su inciso 17 sefiala como una de las atribuciones
de la Asamblea Legislativa el “determinar la ley de la unidad mone-
taria y legislar sobre la moneda, el crédito, las pesas y medidas. Para
determinar la ley de la unidad monetaria, la Asamblea debera recabar
previamente la opinién del organismo técnico encargado de la regu-
lacion monetaria™.

Al asignarle a la Asamblea Legislativa la potestad exclusiva de fijar
la Ley de la Unidad Monetaria, por un lado el Constituyente reafirmé
el criterio conservador de la Constitucién de 1871, y no consideré
dejar al arbitrio del gobierno, y menos a las fuerzas del mercado, la
fijacién de nuestra paridad o valor externo de la moneda; por otro
lado, se adhirié a las disposiciones del nuevo orden monetario interna-
cional, vigente y actualizado por el CCFMI, que no permitia la flo-
tacién monetaria, sino el establecimiento de paridades fijas o deter-
minadas por ley formal en la Asamblea Legislativa. Sin embargo, es
urgente una reforma al Reglamento de la Asamblea Legislativa para
hacer llegar con méas rapidez, a través de medios mas expeditos de
votacién, los informes técnicos elaborados en comisiones especializadas.

A través de la historia, nuestros legisladores de comisién y plenario,
tal vez conscientes de lo dificil de comprender y analizar los cambios
en la politica monetaria del pais, a raiz de cada aprobacién legislativa,
optaron por acogerse sin discusién el informe técnico de]l BBCR. Po-
demos entonces leer en los expedientes legislativos expresiones tales
como “‘este proyecto viene aqui a llenar un requisito formal”, esto
referente a la Primera Enmienda al CCFMI. La Segunda Enmienda
fue escuetamente aprobada con las consabidas reformas a la Ley de

15 Ver punto II de este estudio.
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la Moneda v a la Ley Organica del BCCR, en su totalidad, con el
solitario comentario de un diputado que pide su pronta aprobacién
porque “la responsabilidad le compete al Poder Ejecutivo™3s

E! acto de produccién de ley formal, como norma juridica emanada
de las diferentes comisiones parlamentarias, se presenta como un acto
complejo inserto en un procedimiento rigidamente necesario; tiene asi
un caracter vinculatorio en el nimero y sucesién de sus varias fases.’
Sin embargo, en Costa Rica hay actos de la Asamblea que no son
leyes, segiin expreso dictado constitucional {articulo 124 de la Cons-
titucién Politica), en razén de lo cual su tramite de aprobacion es
mas simple.

Esto revela que en Costa Rica la naturaleza juridica de la ley es
constitucionalmente formal y depende de un procedimjento para su
creacion; la ley surge entonces de un lento proceso de aprobacién del
Legislativo, y ratificacién del Ejecutivo, mediante procedimiento es-
tablecido por mandato constitucional.

El acto de produccién normativa, llamado ley formal, suele identi-
ficarse no como un acto aislado, sino como un procedimiento, cuya
violacién genera vicios, asi sobre la ley formal, “'si afectan al desarro-
llo del procedimiento necesario y hay vicios de la ley material, es decir
relativos al contenido mismo del acto normativo, que nunca pueden
contrastar con las normas constitucionales supraordenadas, determi-
nando segtn los diversos casos, la imperfeccion, es decir la misma
inexistencia de la norma legislativa o su invalidez que determina su
anulacién o su simple ineficacia’.*®

La actividad legislativa, a través de los actos que sustentan los
sucesivos momentos de la produccién de leyes, sean las fases intro-
ductoria, constitutiva y de integracién de la eficacia, realiza la funcién
de control politico-administrativo sobre los actos del Ejecutivo. De
acuerdo a lo anterior, el CCEMI fue sometido a discusidén, en su
aprobacién legislativa, deviniendo de perfecto a eficaz al incorporarse
por medio de una ley formal al ordenamiento juridico costarricense.
Sin embargo, los derechos de giro, o stand-by, debido a la ausencia
de aprobacién legislativa, requisito formal constitucional, y la ausen-
cia de publicacién de los mismos, los deja en su fase constitutiva de

16 Fxpediente legislativo No. 3712, Acta No. 105 de 14:00 horas del 24 de
enero de 1969, y expediente legislativo No, 8006, sancionado por Ley INo. 6223
de 27 de abril de 1978

37 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, Madrid, Editorial Tecnos,

1973, n. 387.
18 Idem, pp. 402 y 403. Ver también la Constitucion Politica, sobre nulidad

absoluta a las disposiciones contratias a la misma, en su articulo 10,
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eficacia (si el supuesto de aprobacion legislativa de los mismos Hegara
a cumplirse}, impidiendo asi el nacimiento de los efectos juridicos
pleros; de ahi que deviene perfecto en su nacimiento, pero ineficaz
en sus efectos en el ordenamiento juridico costarricense,

IV, RESPONSABILIDAD DEL ESTADO RESPECTO A LOS ACUERDOS
con B FM]

La doctrina clasica es favorable al acto de gobierno, lo ubica en-
tonces en los actos constitucionales o institucionales, cuyas caracteris-
ticas se resumen en que es un acto autcrizado directamente por la
Constitucién, de competencia constitucional del Poder Ejecutivo, nor-
malmente discrecional, excepcionalmente reglado, atinente a la orga-
nizacién y existencia del Estado, dictado por el Poder Ejecutivo, el
presidente v el ministro correspondiente, excepcionalmente el Consejo
de Gobierno {articuio 130 de la Constitucion Politica).

Vale la pena aclarar que en la clasificacién de actos constitucionales,
se incluye también la firma, interpretacién y ejecucién de los tratados.
Asi la ejecucién e interpretacién de los tratados estan sujetos a control
jurisdiccional, siempre que afecten derechos e intereses, a diferencia de
los actos de conduccién de las relaciones entre gobiernos y organismos
internacionales, no impugnables ante la jurisdiccién contenciosa. Estos
actos de caracter internacional se encuentran sujetcs a las normas del
derzcho internacional.®

Hemos analizado la posicién histérica tradicional sobre el acto de
gobierno. La teoria objetiva, establece que el acto de gobierno realiza
la ejecucion directa de la Constitucion, es una funcién constitucional,
no sujeta a contralor jurisdiccional de legalidad. Esta teoria objetiva
ha sido retomada por la llamada teoria restrictiva del acto de go-
bierno, en el sentido de que restringe su existencia sélo a los actos
internacionales y de relacién entre poderes. Los actos internacionales
son realizados por el Ejecutivo, como miembro y representante en la
comunidad juridica internacional, como titular de soberania, a diferen-
cia de las potestades administrativas de que goza en el ambito nacional.

Esta tesis, aceptada hoy por el Consejo de Estado francés, es la
que ha sido incorporada a nuestro ordenamiento por medio del articulo

' (arcia de Haterria, Eduardo y Tomas Fernandez, Curso de derecho admi-
nistrativo, Madrid, tomo I, Editorial Civitas, p. 23; del mismo autor, “La lucha
contra las inmunidades del peder en el derche administrativo”, Revisfa de Admi-
nistracion Poblica, Madrid, nim. 38, Instituto de Estudios Politicos, mayo-agosto
de 1962,
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4, inciso 4, de la Ley Reguladora de lo Contencioso Administrativo
(No. 2667 de 12 de marzo de 1966). El profesor Garcia de Enterria
sostiene que los actos internacionales no disfrutan de inmunidad ju-
risdiccional, sino que son residenciables ante otras jurisdicciones.

El acto administrativo que realiza el Ejecutivo como sujeto de de-
recho interno al firmar la carta de intenciones del FMI, es un acto
petitorio y es realizado en el &mbito nacional, en virtud del poder ad-
ministrativo del Ejecutivo en la realizaciéon de su funcién administra-
tiva, como escogencia de los medios e implantacién de politicas, en
nuestro caso econémicas, que coadyuven al bienestar comun.

Los actos en virtud de sus relaciones internacionales que realiza el
Ejecutivo son inmunes al control jurisdiccional interno (sea la firma
del CCEMI). Luego, amparados en la firma del CCEMI, el Poder
Ejecutivo realiza peticiones al FMI y elabora planes de estabilizacién
monetaria en conjunto con misiones del FMI. Tal actividad interna
es parte de un todo internacional, o sea el marco juridico del CCFMI,
del cual Costa Rica es miembro desde hace 41 afios. Es de aprecia-
cién discrecional del Poder Ejecutivo, el momento politico, y sobre
todo econémico, de realizar sus planteamientos al FMI, avalando sus
planes y proyecciones, y finalmente, por un acto decisorio adminis-
trativo, concedera o no el acuerdo solicitado. Las formas sui generis
de estos acuerdos del FMI excluyen criterios consensuales y contrac-
tuales con los paises miembros; esto nos aleja ain mas de contratos
internacionales y nos acerca a la dificil tarea del gobierno de mantener,
por medio del crédito externo, un adecuado equiiibrio en la balanza
de pagos. Asi, los actos internacionales son impugnables ante los 6r-
ganos jurisdiccionales internacionales competentes y los actos consti-
tucionales ante los 6rganos constitucionales establecidos.

Consideramos que los actos del Poder Ejecutivo, en virtud de sus
relaciones internacionales, son actos de gobierno. Sin embarge, surgen
dudas sobre si los actos de cumplimiento, asi por ejemplo la recién
publicada Ley de Equilibrio Financiero, que surgié como respuesta a
una misién anterior del FMI, se enmarcan strictu sensu dentro de la
categoria de actos de gobierno. ;Son inimpugnables jurisdiccionalmente
los acuerdos que los entes pitblicos nacionales tomen en sujecion a
normas cambiarias dentro del marco del CCFMI? ;Es el BCCR un
ente internacional en sus actuaciones monetarias dentro del marco del
FMI, como sujeto oficial de relacién con el FMI? ;Todas estas me-
didas o actuaciones son actos administrativos impugnables en la ju-
risdiccion contencioso-administrativa?

El CCFMI es un conjunto de normas, derechos y deberes juridicos,
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dentro de un marco legal especial enmarcado en el derecho monetario
internacional, de obligado acatamiento para los paises miembros del
mismo. El incumplimiento del Estado costarricense, como pais miem-
bro del FMI vy acogido a la regulacién juridica especial (derecho
monetario), sobre la general, no genera responsabilidad internacional,
sino que acarrea una serie de sanciones morales en primera instancia,
pasando desde una inhabilitacion de uso de los recursos del FMI vy,
en caso de proseguir el incumplimiento, la expulsién del FMI mismo.
Consideramos comeo acto de gobierno strictu sensu, el acto interna-
cional o de relaciones internacionales, en el sentido de la escogencia
del momento politico idéneo para producir los efectos econémicos que-
ridos y necesarios, por ejemplo, de la suscripcién de un acuerdo de
derecho de giro, o alla en 1944, el suscribirse como Estado miembro,
fundador del FMI. Estos actos son politicos, inimpugnables en la via
jurisdiccional contencioso-administrativa.

Sin embargo, los actos administrativos (por ejemplo, la reciente Ley
de Contensiéon del Gasto Publico) que en virtud de un tratadoe inter-
nacional celebre cualquier ente publico, son residenciables e impugna-
bles en la via idénga en el ordenamiento nacional, a fortiori, si estos
actos administrativos son contrarios a los principios y normas expues-
tas en el tratado mismo. Asi, al BCCR, que es una institucién del
Estado v una institucién auténoma de derecho pablico (articulo 188
de la Constitucién Politica, en relacién con el articulo lo. de la Ley
Organica de]l BCCR), le es aplicable el principio de legalidad como
marco juridico de todas las actuaciones de la administracién pablica
{articulo 11 de la Ley General de la Administracién Publica, en re-
lacién con el articulo 361, 1.2 de la Ley Organica del BCCR}), por lo
que sus actos administrativos son impugnables en la via contencioso-
administrativa, idoénea para conocer de las pretensiones que se de-
duzcan en relacién con la legalidad de los actos y las disposiciones
de la administracién ptblica.

Si bien los actos de relaciones internacionales, como la firma y sus-
cripcién de un tratado, son inimpugnables debido a su esencia politica,
cuyo contenido es promover el bienestar de la sociedad en general, y
que por la variedad y urgencia de sus motivos tiene una consistencia
marcadamente discrecional, si en su contenido viola la Constitucién
Politica, podran ser anulados independientemente de los fines del Es-
tado, puesto que la Constitucién es la fuente primaria del ordenamiento
juridico costarricense. Por lo tanto, tal acto podra ser anulado via el
recurso de inconstitucionalidad, en refuerzo al principio de legalidad
y respeto al ordenamiento juridico como un todo.
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V. CONCLUSIONES

Del estudio anterior podemos concretar las siguientes reflexiones y
recomendaciones:

— El nacimiento del FMI obedece a un proceso econémico mundial
de posguerra, que se establece desde 1944, bajo la forma de un con-
venio constitutivo —CCFMI—, vigente hasta la fecha y que ha pro-
porcionado asesoria técnica y ha jugado un papel central en la defi~
nicién de las politicas monetarias y cambiarias de nuestro pais durante
los ultimos cuarenta y un afios.

— Los bancos cenirales de los paises miembros del FMI son los
legitimados como agencia oficial en donde seran depositadas las divi-
sas provenientes del FMI, y de un programa monetario estructurado
por el pais miembro. El BCCR es la institucién rectora de la politica
cambiaria y monetaria del pais, sujeta a un régimen de planificacién
nacional, que intenta coordinar las politicas de desarrollo econdmico;
la LPN lo faculta para suscribir créditos en el exterior, satisfaciendo
previamente requisitos y proyectos frente a la Oficina de Planificacién
Nacional y Politica Econémica., Es en virtud de estas facultades le-
gales concedidas al BCCR, que se han mantenido los acuerdos con
el FMI, fuera de todo control juridico. Sabemos que todo el proce-
dimiento legal anterior, por ejemplo de aprobacién por parte de la
Oficina de Planificacion, de la carta de intensiones y de las divisas
que con eila llegan, no se cumple, violando asi el ordenamiento juridico,
Vemos que las misiones del FMI vienen y van a solicitud de un érga-
no politico —la Junta Directiva del BCCR—, no del Ministerio de Re-
laciones Exteriores, como lo estipula la Ley de Planificacién Nacional,

~ En Costa Rica la vigencia de un mercado oficial y otro “en la
calle” y la actitud emisora del BCCR, han provocado un desequili-
bric entre la oferta y la demanda de dinero. Si la expansién de recursos
monetarios debe guardar relacion con la produccién nacional, la bis-
queda del equilibrio financiero costarricense nos debe ilevar a tomar
medidas econdémicas y juridicas, para reducir el financiamiento del
déficit en el sector publico; en consecuencia, el gasto publico y el
crédito total disminuirdn. Asi, proponemos:

1. La aprobacion legislativa de la carta de intenciones, antes de ser
enviada al FMI. Posteriormente, se nombre en el seno de la Asam-
blea Legislativa, una Comision Permanente para el estudio de las
reformas legales y cambiarias necesarias para el ajuste econémico re-
querido por el Plan de Estabilizacién suscrito por Costa Rica en el
acucrdo con el FMIL,
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2. La inclusién de técnicos de la Contraloria General de la Rept-
blica en las negociaciones con e! FMI vy que con independencia fun-
cional y administrativa brinden informes a la Asamblea Legislativa
sobre el seguimiento de los planes de estabilizacién incluidos en los
acuerdos del FMI,

3. Retomar el proyecto de la Ley de Proteccién a la Economia Na-
cional (expediente legislativo No, 8906) por medio de la cual se
limita la expansion crediticia total y al sector pablico. También se
impone una limitacién a la oferta monetaria relacionada con el creci-
miento real del producto interno bruto.

4. Reformar la Constitucién Politica para que se elimine el régimen
de paridad legal y se sustituya por un régimen de tipo de cambio
flexible, fijado por el BCCR de conformidad con criterios objetivos,
no nominales,

5. Que se elimine la facultad juridica que tienen las instituciones
auténomas y las empresas del Estado para contratar préstamos exter-
nos directamente, sin la previa aprobacién de la Asamblea Legislativa.
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