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Prólogo 

En el proceso de las reformas estructurales en que se 
encuentra Costa Rica, se ha planteado en diversas instancias 
de decisión política la necesidad de que se fortalezcan los or
ganismos intermedios de nuestra sociedad, en especial las 
municipalidades. 

Al mismo tiempo, han aflorado diversos cuestionamientos 
respecto al Gobierno Local, de cuyas respuestas dependerá el 
papel que han de jugar las municipalidades en el campo de la 
descentralización del Estado. 

Destacan, entre otras, las siguientes interrogantes: 

¿Cuáles competencias del Estado pueden ser trasladadas 
al Municipio? 
¿Debe modificarse la clase de gobierno local que existe en 
Costa Rica? 
¿Cómo podría desarrollarse de manera más eficiente el 
principio de participación popular en el gobierno local? 
¿La organización territorial actual es la más idónea? 
¿Qué clase de financiamiento debe proveerse a las 
municipalidades? 
¿Cuáles reformas legales y constitucionales deben darse 
en el ordenamiento jurídico? 
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PRóLOGO 

El Centro para la Democracia se fijó como objetivo coad
yuvar con quienes han de tomar las decisiones políticas del 
caso, organizando el seminario "En busca de un nuevo go
bierno local". Se pretendió dar respuesta a interrogantes 
como las arriba consignadas, con la presentación de una ga
ma importante de posiciones y experiencias de parte de ex
pertos en la materia. 

Creemos haber cumplido con dicho propósito, gracias a la 
profundidad con que se plantearon los diversos temas y a la 
participación de regidores, diputados, ejecutivos municipales 
y dirigentes del movimiento comunal. 

El Programa para el Desarrollo Legislativo (PRODEL) pre
senta la transcripción de los interesantes y profundos temas 
planteados por los expositores, que tanto realce le dieron al 
evento. 

Lic. Roberto Tovar Faja 
Presidente Asamblea Legislativa 
Período 1992-1993 
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Motivación 

Antecedentes 

Las municipalidades del país, que al inicio de la vida in
dependiente del Estado costarricense jugaron un papel pro
tagónico en el campo político, han venido perdiendo su im
portancia hasta constituirse en la parte más débil de la es
tructura institucional del Poder Ejecutivo. Esta situación ha 
sido producto de una serie de reformas; por ejemplo, las fun
ciones educacionales que habían tenido un papel importante 
en las municipalidades desde 1869, se han ido perdiendo 
producto de las reformas ala Constitución de 1917, donde se 
pasó de las municipalidades al gobierno central, el sosteni
miento, dirección e inspección de las escuelas primarias y 
normales. 

Simultáneamente con la reducción de sus funciones, las 
municipalidades han venido perdiendo su carácter parti
cipativo, fundamentalmente al reformarse la manera de ele
gir a sus autoridades. Antes de la promulgación del Código 
Municipal de 1971, la administración de los municipios re
caía en el Poder Ejecutivo por cuanto el Ejecutivo Municipal 
de entonces, Jefe Político como se le denominaba, no era de 
elección popular, sino que era nombrado directamente por el 
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MarrvAcióN 

Presidente de la República. Con la aprobación del Código, se 
devolvió a las municipalidades la posibilidad de designar el 
responsable de su administración, estableciendo el nom
bramiento del Ejecutivo por parte del Concejo Municipal, con 
lo cual dicho funcionario debe responder al Concejo por sus 
actos, lo que constituyó un avance. Sin embargo, si el propio 
Concejo es elegido por el sistema de cociente y subcociente, 
mediante listas sometidas por los partidos políticos, no existe 
todavía una participación directa de los ciudadanos en la se
lección de sus representantes, al escoger los partidos políticos, 
nóminas o listas para someter al pueblo, sin las posibilidades 
de apartarse de ellas. 

Problemas actuales 

Aunadas a las limitaciones en las funciones y la parti
cipación ciudadana, las municipalidades enfrentan otros 
problemas que reducen aún más su papel protagónico en las 
comunidades. Entre estos problemas podemos mencionar los 
siguientes: a) sujeción a la fiscalización presupuestaria por 
la Contraloría General de la República, quien aprueba también 
a priori sus presupuestos ordinarios y extraordinarios, b) au
sencia de liderazgo en las comunidades que les permitan au
nar esfuerzos con el sector privado y público en la solución de 
los problemas locales, c) falta de una estructura organizacional 
flexible que le permita responder a las necesidades diarias, d) 
escasos recursos humanos y financieros calificados y e) com
petencias insuficientes, entre otros. 

Como consecuencia de lo anterior, el régimen municipal 
ha perdido su papel de promotor del desarrollo local, con
centrándose las demandas de las comunidades en el gobierno 
central. Sin embargo, en los últimos gobiernos se ha notado 
el deseo de acercar el gobierno local a la comunidad. Esta si
tuación pareciera ser producto de los cambios recientes que 
se han suscitado en el campo político y económico, a raíz de 
la crisis financiera de la década de los ochentas. Hoy existe 
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EN BUSCA DE UN NUEVO G-OBIERNO LOCAL 

coincidencia en que la burocraciajerarquizada y centralizada 
simplemente no funciona en la sociedad actual, caracterizada 
por cambios rápidos y la constante presión de hacer más con 
menos dinero. 

En busca del nuevo papel del gobierno local 

En este contexto, la descentralización se ha concebido co
mo uno de los elementos fundamentales para la Reforma del 
Estado en Costa Rica. Se ha venido sosteniendo la necesidad 
de que se produzca un fortalecimiento democrático a nivel lo
cal, entendido ello como una mayor participación de los ciu
dadanos en el proceso electoral, en la toma y el control de las 
decisiones locales, y en la transferencia de autoridad, respon
sabilidad y recursos del gobierno central hacia el gobierno 
local. 

Es de esperar que, mediante este proceso de democracia 
y descentralización, se pueda revertir la concentración de po
der en el gobierno central para fortalecer una verdadera au
tonomía local y elevar así los niveles de eficiencia y equidad 
en beneficio de la ciudadanía costarricense. 

Si aspiramos a que los gobiernos locales sean más par
ticipativos y más eficientes en la promoción del desarrollo, 
debemos preguntarnos: ¿Qué tipo de gobierno local es nece
sario para la solución de las demandas de las comunidades 
actuales? Esperamos que ésta y las siguientes preguntas sir
van como guía en este seminario: 

a) ¿Cómo se puede fortalecer la participación de la 
comunidad en la búsqueda de las soluciones a problemas 
locales? ¿Cómo debería ser la participación ciudadana 
en la selección de los representantes de la comunidad que 
ejercerán el gobierno local? 
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MOTIVACIÓN 

b) Si el objetivo es darle mayor importancia a los gobiernos 
locales con el propósito de devolver a las comunidades la 
capacidad de participar en la solución de los problemas 
que la afectan, entonces ¿qué funciones deberían ser da
das a los gobiernos locales? En otras palabras, ¿qué atri
buciones deberían seguir siendo consecuencia del gobierno 
central y cuáles de los gobiernos locales? En este sentido, 
¿en qué clase de servicios urbanos, públicos, sociales y de 
seguridad pública, entre otros, posee ventaja compara ti va 
el gobierno local frente al gobierno nacional? 

c) Qué estructura orgánica deberían tener estos gobiernos 
locales? La respuesta a la pregunta está ligada con la an
terior, dado que si se pretende que las municipalidades 
sigan siendo proveedoras de servicios, posiblemente se 
seguirá estimulando la existencia de estructuras jerar
quizadas. Por el contrario, si se considera que lo más con
veniente es que los gobiernos locales sean más bien pro
motores de la organización comunal y controladores de 
los servicios que otros entes brindan a la comunidad, la 
estructura orgánica podría limitarse a una pequeña or
ganización compuesta por funcionarios más calificados. 

d) Finalmente, si estamos avanzando hacia el fortaleci
miento del gobierno local mediante un esfuerzo por lo
grar la integración ciudadana, y dotarlo de la más ade
cuada estructura orgánica, por supuesto que será necesa
rio pensar en novedosas fuentes de financiamiento -tal 
vez la posibilidad de establecer impuestos, peajes u 
otros- e indiscutiblemente, desarrollar, a través de sis
temas de capacitación, a los recursos humanos con que 
cuentan. Para ello el seminario debe responder la impor
tante pregunta, ¿cómo se pueden reorientar los recursos 
humanos y financieros? 

Ronny Rodríguez Chang 
Sub Director 
El Centro para la Democracia 
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Presentación 

Pienso a veces que la configuración del Estado Costa
rricense se ha quedado atrás en el avance del país. Me pongo 
a pensar que la Asamblea Constituyente de 1949 práctica
mente no tocó la estructura del Estado, puso algunos pequeños 
parches, como suprimir las elecciones de medio período y 
prohibir la reelección sucesiva de los diputados, y lo demás lo 
dejó intacto. El Poder Ejecutivo siguió siendo el mismo, con 
una serie de artículos que le dan funciones ilusorias al Con
sejo de Gobierno, que el Consejo de Gobierno no cumple; todos 
sabemos que los embajadores los nombra el Presidente de la 
República y no el Consejo de Gobierno, aunque en un acta del 
Consejo de Gobierno se llene la formalidad de decir que el 
Consejo de Gobierno nombró a los Embajadores. 

No hay memoria, en cuarenta y cinco años, de que un 
Consejo de Gobierno le haya dicho que no o le haya cuestionado 
a un Ministro de Relaciones Exteriores el candidato a embaja
dor que presenta. 

Eso, que ni a parche llega, es lo que la Constitución del 
49 le reformó al Poder Ejecutivo. Al Poder Legislativo no lo 
tocó, lo dejó igual, nada más que como decía, le suprimió las 
elecciones de medio período y prohibió la reelección sucesiva. 
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PRESENTACIÓN 

Pero seguimos exactamente con el Poder Legislativo tal y co
mo lo diseñó Tomás Guardia. A la Corte Suprema de Justicia 
le puso también por ahí un pequeño parche, pero sigue siendo 
la Corte de Justicia tradicional. Y el sistema municipal lo dejó 
igual también, a pesar de que el proyecto de constitución que 
la Asamblea Constituyente del 49 desechó, se negó a discutir, 
sí traía un capítulo de modernización de las municipalidades, 
que lleva 45 años de estar en una gaveta, ¡si es que en alguna 
gaveta está! 

Y así hemos seguido con un Estado anticuado, que no res
ponde a las necesidades del país; ni la Constituyente del 49 
ni las Asambleas posteriores se han tomado la molestia de 
preguntarse si la elección de diputados por lista conviene o no 
conviene; por ejemplo, si el concepto de provincia con que se 
eligen los diputados es todavía válido en un país donde los 
ciudadanos tienen mucho más conciencia cantonal que pro
vincial, y así sucesivamente. Y las municipalidades siguen 
siendo las mismas que existían, pero hemos perdido un poco 
el sentido de la municipalidad y de su historia. 

La municipalidad se origina en el cabildo abierto, es de
cir, en la reunión de vecinos. Aquellos vecinos que en la Edad 
Media se reunían en los pueblos de España y le decían al rey: 
"Nosotros, que valemos tanto como vos, y juntos más 
que vos", dieron origen a un sistema de gobiernos locales que 
ha ido perdiendo eficacia conforme se ha ido reglamentando, 
porque de los cabildos se pasó a la representatividad: ya no 
se reúne el cabildo sino sus representantes, sus representantes 
son los munícipes. Pero va ocurriendo inexorablemente que 
las municipalidades se van politizando en el más sentido del 
término, porque es una politización de pequeña escala, "una 
politización, admitámoslo, confesémoslo, de pueblo 
chico infierno grande", y en más de un cantón el problema 
de elegir una municipalidad es una pelea entre dos familias 
y ese no es el sistema municipal; así no se va a llegar al Go
bierno Local. 
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EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

Es imposible a estas alturas del siglo XX, que ya se acaba, 
o del XXI, soñar con los viejos cabildos abiertos con capacidad 
para gobernar; porque para un cabildo abierto en Villa Nueva 
de la Boca del Monte, como se llamaba San José, se convocaba 
a todos los vecinos para resolver un problema municipal y 
eran cinco mil. Cinco mil no es una suma manejable, pero se 
podían reunir hasta cinco mil, ahora no vamos a reunir a me
dio millón de josefinos. 

La solución no está en plebiscitar las municipalidades, 
no está en volver a los cabildos abiertos, a las reuniones que 
hoy serían masivas e incontrolables de vecinos. Manteniendo 
el concepto de representatividad, que es el cañamazo básico 
de nuestro tipo de democracia, lo que debe de preocuparnos, 
es incrementar y aumentar la participación. A veces se pro
pone que, así como el pueblo elige a los diputados y a los mu
nícipes, que el pueblo elija los candidatos a diputados y los 
candidatos a munícipes, lo cual es hacer dos elecciones y du
plicar el costo, duplicar el gasto, porque si el pueblo va a elegir 
a los candidatos, ya quedarán electos como munícipes. 

El camino no es seguir gastando millones en plebiscitos 
y elecciones que, a la larga; tienen el mismo resultado que 
otros métodos. Tenemos que buscar que haya una efectiva 
participación en las elecciones, pero por un medio menos one
roso y menos demagógico. 

Y en lo que a mí atañe, vengo hace meses estudiando la 
posibilidad de que en Costa Rica adoptemos para la elección 
de las municipalidades algo que se está ensayando y prac
ticando ya en Chile y en Honduras, que es la posibilidad de 
que organismos que no sean partidos políticos puedan par
ticipar en las elecciones e inscribir papeletas. Concretamente 
en el caso de Costa Rica, podrían ser las asociaciones de de
sarrollo comunal; ¿por qué no?, los clubes de servicio, las 
asociaciones o las entidades no lucrativas que existan en el 
cantón. Habilitarlas para que compitan con los partidos polí-
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PRESENTACIÓN 

ticos en la elección, es una apertura. ¿Por qué? Precisamente 
porque va a contrapelo de lo que últimamente se nos quiere 
presentar como democrático, porque una asociación de desa
rrollo comunal simplemente presenta su papeleta, mientras 
que el partido tiene que recurrir a asambleas distritales y a 
todo un complicado mecanismo del cual sale, muchas veces, 
favorecido no el que tiene mayor capacidad para desempeñar 
un cargo, sino el que tiene mayor capacidad para agenciarse 
los votos necesarios para llegar a ese cargo, una cosa comple
tamente diferente. En muchos casos, como decía don Ricardo 
Jiménez, "el que más chanchos mate para darles de comer a 
los votantes". 

Pienso que una apertura así podría ser eficaz; una aso
ciación deportiva, un club de servicio, una asociación de de
sarrollo comunal que presente su papeleta y compita con los 
partidos y a un club no hay necesidad de exigirle que haga 
distritales porque los socios del club se reúnen, es un grupo 
pequeño, manejable, que plantea una papeleta. 

La Municipalidad de Cartago, durante más de cien años 
ha administrado con inteligencia, con sentido patriótico y, sin 
politizaciones baratas, una altísima institución de enseñanza 
que tiene Costa Rica, y a nadie se le ha ocurrido que el ejemplo 
debería imitarse. ¿Por qué las municipalidades de las cabe
ceras de provincia no han abierto colegios o no han pedido que 
les entreguen el colegio para manejarlo ellas, con un sistema 
como el sistema de Cartago? 

La Municipalidad de Cartago ha demostrado, a lo largo 
de más de cien años, a lo largo de más de un siglo y cuarto, que 
una municipalidad puede educar, que una municipalidad 
puede enseñar y que una municipalidad puede proveer de 
buena, de magnífica educación a sus vecinos. ¿Por qué en 
ciento veinticinco años los costarricenses no hemos intentado 
siquiera extender el ejemplo de Cartago? ¿Por qué la Mu
nicipalidad de San José nunca ha pedido que le entreguen la 
administración del Liceo de Costa Rica o del Colegio de Se-
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EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

ñoritas o del Liceo de San José? ¿Por qué la Municipalidad de 
Alajuela nunca ha pedido que le entreguen la administración 
del Instituto de Alajuela? ¿Por qué la Municipalidad de He
redia nunca pretendió manejar la Escuela Normal, si el ejem
plo de Cartago era vivo? Y es que, señoras y señores, las mu
nicipalidades de Costa Rica, y aquí sí vengo a apuntar una 
crítica, pierden demasiado tiempo en nimiedades y muy po
cas veces se ocupan de los asuntos del pueblo. 

La mejor demostración que puedo hacer de mi fe en el 
mismo, pero también de mi falta de fe en el sistema municipal 
que estamos viviendo en Costa Rica, ya reducido a políticas 
de barrio, a conflictos familiares y en más de un caso a re
batiñas de dinero es ¡que vuelva la municipalidad a ser el go
bierno local! El asunto no es, como se ha pretendido, cuestión 
de financiamiento. No es cuestión de darle dinero a las mu
nicipalidades antes de que demuestren que pueden admi
nistrarlo. Pienso que hay en nuestras zonas rurales, en nues
tras pequeñas comunidades que comienzan a desarrollarse, 
muchos sitios en donde no existe la capacidad técnica y ni 
siquiera, lamentablemente, el elemento humano capaz de 
modernizar la municipalidad respectiva. 

Si les damos a las municipalidades muy retrasadas, muy 
apartadas, las sumas de dinero que pretenden, ¿tendrán la 
capacidad de administrarlo como se debe o de pagar la ase
soría que necesitan? No, yo creo que no debemos de comenzar 
la construcción por el tejado; tenemos que darle una nueva 
fisonomía a las municipalidades. Tenemos que dar una nue
va fisonomía a la participación de los vecinos en la constitución 
de las municipalidades y en el manejo de las municipalidades. 

Y entonces sí, simultáneamente o con un poquito de 
retraso yendo detrás del as un to, conforme las municipalidades 
vayan mejorándose, iremos financiándolas. A mí me ha to
cado ser, si no testigo, por lo menos lector de desastres admi
nistrativos y financieros en la municipalidad de mi cantón 
que es el cantón más cercano a la ciudad de San José, el más 
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PRESENTACIÓN 

urbanizado, el que tiene dentro de su seno dos universidades 
y no sé cuántos colegios, es el cantón de Montes de Oca, y a
quella municipalidad ha sido un caos permanente, un desfalco 
constante, una desaparición de fondos. ¿Por qué? No me im
porta decirlo, porque los partidos políticos mayoritarios no se 
han preocupado de llevar allí a la gente que llevaban los vie
jos cabildos, a los mejores vecinos, sino que se ha convertido 
aquello en una comllona o comidilla de pequeños lidercitos 
políticos, no de cantón ya, no, de distritos, de barrio, casi diría 
yo que de acera. 

Yo le decía un día a la actual Municipalidad de Montes de 
Oca, Municipalidad empatada entre los dos partidos mayo
ritarios con un munícipe de Fuerza Democrática, que veía 
que esta Municipalidad que acabamos de elegir sí parece te
ner ganas de trabajar, y hay una gran armonía entre todos los 
munícipes de los distintos partidos para lanzarse a trabajar. 
Nunca se le ha ocurrido, a ningún partido, encabezar su pape
leta municipal de Montes de Oca con el Rector de la Univer
sidad de Costa Rica. Siempre la encabezan con algún activista 
de distrito. Por eso, de ahí viene, entre otras razones, mi idea 
de que se les dé a otros organismos, la Universidad de Costa 
Rica y la Universidad Estatal a Distancia, la oportunidad de 
presentar papeletas municipales en el cantón donde viven y 
la Universidad Nacional presente su papeleta municipal en 
el cantón de Heredia, y que el Instituto Tecnológico de Costa 
Rica pueda presentar una papeleta municipal también en 
Cartago. Es decir, que todo lo que implique vida comunal, 
asociación de vecinos, unión de vecinos, tenga la oportunidad 
de participar en el gobierno local. Es una manera de despoli
tizarlo en el buen sentido, porque de esa manera, terminará 
politizándose el gobierno local en el buen sentido, es decir, 
compitiendo en la municipalidad por ver cuál se desempeña 
mejor. 

Licenciado Alberto Cañas Escalante 
Presidente de la Asamblea Legislativa 
Período 1994-1995 

-18· 



Primera Parte 

Propuesta de la Comisión de Reforma 
Integral Municipal (CORIM) 

Lic. Olman Rojas R.* 

La Comisión de Reforma Integral Municipal surge en el 
VII Congreso de Municipalidades como una propuesta de los 
entonces candidatos a Presidente de la República de los par
tidos mayoritarios. La iniciativa citada consistía en designar 
a cinco miembros de cada uno de los partidos para que con
formaran una Comisión que convirtiera en proyectos de ley 
aquellas ponencias del Congreso que eran aprobadas. El 
trabajo se inicia a partir del mes de setiembre y al cabo de un 

* El licenciado Olman Rojas R. ha sido regidor en el cantón de Tibás, 
presidente de la Unión Nacional de Gobiernos Locales, integrante del 
consejo directivo de DINADECO, consultor de FEMICA para Costa 
Rica en materia municipal, integrante de la secretaría de asuntos 
municipales del PLN y director ejecutivo de la Unión Nacional de 
Gobiernos Locales. 
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ÜLMAN RoJAS R. 

año se elabora una propuesta de reforma integral del régimen 
municipal. 

La propuesta CORIM 

Se partió de la definición de autonomía, entendiéndola 
como "aquella que tienen las municipalidades en el 
ámbito· administrativo, político y financiero", para des
glosar cuales reformas se han planteado en cada uno de estos 
ámbitos. 

En el ámbito administrativo, se parte de la circunstancia 
que las municipalidades tienen un fuerte control por parte de 
la Contraloría General de la República, por lo que se espera 
llegar a tener una mayor independencia de la Contraloría 
General de la República, limitando este órgano únicamente 
a ofrecer dictámenes de legalidad, no de oportunidad. Esta 
posición obliga a los gobiernos locales a fortalecer las auditorías 
internas y mejorar sustancialmente sus sistemas de control 
presupuestario. 

Dentro del proceso de agilidad que la estructura admi
nistrativa debe ir adoptando, se propone transformar la con
centración que tiene el Ejecutivo Municipal en todo lo rela
cionado con el área administrativa, para descentralizar las 
responsabilidades administrativas. 

Se va tras la búsqueda de mayor responsabilidad para 
cada jefe, con el propósito de que no todo dependa de las de
cisiones del Ejecutivo, sino todo lo contrario, que la mayoría 
de las acciones a emprender sean responsabilidad de cada 
jefatura de departamento o sección. Lo que se busca con res
ponsabilizar a cada jefatura es que el Ejecutivo preste más 
atención a la gestión, que implica el ejecutar las políticas 
emanadas del Concejo. 
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EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

Como una forma de fortalecer la estructura adminis
trativa y darle continuidad a las labores del gobierno local, 
independientemente de quien asuma el concejo o de quien sea 
el Alcalde, se estableció en el Código Municipal la obliga
toriedad de elaborar y someter a cabildo los planes de de
sarrollo estratégicos del período gubernamental y los planes 
operativos anuales. Lo anterior busca que los concejales pla
nifiquen el desarrollo de su cantón conjuntamente con la so
ciedad civil organizada. Un factor que contribuirá a lograr 
esto es la aprobación pública del presupuesto municipal, ele
mento que fue introducido dentro de estas reformas. 

En cuanto a lo que respecta al área financiera, se está se
ñalando que exista una potestad impositiva local, en donde la 
municipalidad sea la que establezca las patentes y las tasas 
por los servicios que presta y que no proceda a solicitar per
miso a otra instancia para poner en práctica las tasas por los 
servicios que brinda. En estas materias lo que se pretende es 
que con el acuerdo del Concejo y la publicación en la Gaceta, 
pueda iniciarse el cobro de las servicios. Esta situación trae 
consigo la posibilidad de que el ciudadano, que no esté de 
acuerdo con la tasas, pueda protestar y solicitar al gobierno 
local las explicaciones del caso. Por su parte el Concejo tiene 
el compromiso de darle el mejor uso a los recursos que se per
ciben por estos servicios, y que se adopte como norma mejorar 
la calidad de la prestación de los mismos. 

Se plantea la reforma al artículo 170 de la Constitución 
Política, con una transferencia del 5% (cinco por ciento), no 
del 10% (diez por ciento) como se pretendió en una época, por 
cuanto se es consciente de las limitaciones presupuestarias 
de que goza del Poder Ejecutivo. Esta transferencia sería 
paulatina, dos años después de aprobarse la reforma se 
iniciaría con un 1 % (uno por ciento) y se aumentaría en un 
mismo porcentaje cada año hasta completar en el 2000 el 
cinco por ciento. 
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Esta transferencia de fondos, se haría de acuerdo a una 
distribución de un 25% (veinticinco por ciento) para todas las 
municipalidades por igual, un 25% (veinticinco por ciento) de 
acuerdo a la población, otro 25% (veinticinco por ciento) con
forme a la extensión y un 25% (veinticinco por ciento) se dis
tribuiría según el índice inverso de desarrollo que posea el 
cantón; en otras palabras, entre menos desarrollado se en
cuentre mayores recursos se le trasladarán. 

El uso que se le daría a estos recursos está pensado para 
dos destinos, uno temporal que sería para capacitar a la es
tructura administrativa y establecer así departamentos finan
cieros contables sólidos, adquirir equipos de cómputo, pro
gramas eficientes que establezcan sistemas de cobro ágiles y 
el otro destino sería fijo para crear mecanismos de parti
cipación del ciudadano en la toma de decisiones del Concejo, 
en programas sociales donde hasta ahora el papel que ha ju
gado el gobierno local ha sido muy débil, por no contar con los 
recursos ni la visión integral que se tiene hoy día. 

Una de las propuestas novedosas es la de emitir bonos 
municipales para el financiamiento de proyectos que requieren 
un volumen de recursos mayor a la capacidad de los gobiernos 
locales; por ejemplo, mediante este sistema se hubiera 
financiado el proyecto DRENACA de la Municipalidad de San 
José, lo que habría permitido terminarlo hace ya algún tiem
po y no se estaría en estos momentos finalizando lo que puede 
ser la primera etapa. 

Para darle solidez a estos bonos, se propone la creación 
de un fondo cuyo capital sea aportado inicialmente con re
cursos del IFAM y un dos por ciento del impuesto territorial, 
que respalde las emisiones. En una primera etapa pueden 
hacer la emisión de bonos las Municipalidades cabeceras de 
provincia o aquellas que cuenten con un respaldo financiero 
y humano sólido, que permita al gobierno local llevar técni
camente la operación de este proyecto. 
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Se consideró por parte de CORIM que la vía más realista 
para variar la actual condición del régimen municipal, debía 
ser la transformación en los sistemas de elección municipal. 
En primera instancia, se propone la elección de los concejales 
en fecha distinta a la del Presidente de la República, Vicepre
sidentes y diputados. Con ello se pretende producir en los 
partidos políticos, una mejora en la calidad de los concejales 
electos ante las municipalidades y a la vez que los vecinos de 
los cantones presten mayor atención en los ciudadanos que 
escogen para su propio gobierno local. 

Se da un cambio de nomenclatura al designar como con
cejal al regidor y al ejecutivo como alcalde, lo que se persigue 
es unificar la terminología con la usada en casi toda la región 
americana. 

Un segundo cambio es la elección del ejecutivo, ahora al
calde por votación popular, cuyo fin es darle mayor seguridad 
al elegido en este puesto del que posee en la actualidad. Se 
busca que el alcalde no se vea sometido a las presiones cons
tantes de los regidores por despedirlo de su cargo, al no cum
plir con los compromisos de los regidores. 

Un factor de cambio en esta propuesta consiste en que el 
alcalde se comprometa con su Cantón por medio de un pro
grama de trabajo que deberá ser inscrito ante la Munici
palidad, la cualconvocará mesas redondas y otras actividades 
que faciliten a los candidatos dar a conocer sus ideas y pro
yectos a los vecinos. Se busca la elección del mejor vecino para 
el cantón, el que más convenga para el desarrollo de una 
población. El alcalde mantiene las mismas restricciones y 
potestades que le señala el actual Código Municipal. 

Con la elección del alcalde se crea la figura de un vice
alcalde que se elegirá de la misma forma. La función es sus
tituir al alcalde en sus ausencias y a la vez será un comple
mento que contribuya á equilibrar el trabajo municipal. 
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El factor que se mantuvo presente durante todas las 
discusiones en el seno de esta Comisión fue el ir trás la bús
queda de una mayor participación del ciudadano en la toma 
de las decisiones de su cantón. Es por ello que se elimina la 
figura del síndico y se sustituye por una asamblea distrital 
integrada por las juntas directivas de la sociedad civil or
ganizada. 

En otras palabras, las distintas fuerzas vivas en una co
munidad que cuenten con una estructura formal y que hayan 
sido inserí tas ante el gobierno local y se encuentren operando 
desde dos años antes, gozarán del derecho que su junta di
rectiva integre la asamblea distrital. Este órgano a su vez 
nombrará a una Junta coordinadora que será el vínculo entre 
la Municipalidad y la comunidad. 

La asamblea distrital es un ente consultivo, operativo y 
de seguimiento a los planes y programas acordados por ella 
y presentados ante el gobierno local para su implementación. 

El concejo deber sesionar por lo menos una vez al mes con 
las juntas coordinadoras, a la vez se crea una comisión espe
cial municipal integrada por los que presiden estas juntas a 
cuya cabeza se encuentra el Alcalde Municipal. 

Unido a la decisión de darle una mayor participación a 
los vecinos, se encuentra el fortalecer mecanismos de consulta 
tales como cabildos, referendum y otras formas de consulta 
popular a las cuales pueda recurrir un concejo para conocer 
o ratificar decisiones de trascendencia para el cantón. 

Si pudiera con una frase bautizar este nuevo proceso en 
la elección de los concejales, el alcalde y la participación de la 
comunidad, se puede decir que busca llenar de más democracia 
a la democracia. 
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La CORIM trató siempre de darle al concejo un mayor 
grado de tecnificación a sus decisiones, para lo cual era ne
cesario reducir en alguna forma el número de integrantes de 
los distintos concejos. Fue por ello que se eliminaron los su
plentes de regidores y en su lugar se aumentó el número de 
integrantes propietarios ante el concejo, elevándolo a dos 
regidores más por municipalidad aproximadamente. 

Ya para terminar, estas reformas han sido presentadas 
ante la Comisión Especial de la Asamblea Legislativa que las 
debe dictaminar en el término establecido; esperamos que los 
señores diputados sean conscientes de la responsabilidad 
que tienen, ya que de ellos depende el futuro de nuestro sis
tema democrático. 

Lic. Alexander Salas Araya* 

Desde el siglo pasado y hasta nuestros días, nuestros go
biernos locales han sufrido un acelerado proceso de pérdida 
de autonomía, de desmunicipalización de sus competencias, 
un relativo empobrecimiento financiero, un aumento de la 
tutela gubernamental y administrativa, la pérdida del lide
razgo local, y por consecuencia, un decreciente protagonismo 
en la vida nacional. En síntesis, el municipio costarricense 
está sumido en una profunda crisis. 

Las competencias de las municipalidades, cada vez más 
limitadas, aunadas a un conjunto de condiciones histórico-

* El licenciado Alexander Salas Araya es graduado en Economía de la 
Universidad de Costa Rica. Ha sido profesor universitario y Ejecutivo 
Municipal del cantón central de Alajuela. En la actualidad es diputado 
por el Partido Unidad Social Cristiana y miembro de la Comisión 
Especial Legislativa que analiza el tema municipal. 
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políticas y culturales, colocan a estos gobiernos locales en una 
situación de minusvalía, la cual se expresa en la poca impor
tancia política, la falta de capacidad institucional y de gestión 
y el deterioro sistemático de su imagen y la falta de finan
ciamiento y recursos propios. La pérdida de hecho de esa com
petencia, ha puesto al país y al gobierno nacional en la obli
gación de replantear el papel del municipio y asegurarle u 
otorgarle los mecanismos necesario para que recupere su 
"estatus" y sus competencias. 

Si queremos profundizar nuestro modelo democrático y 
la vigencia de la libertad, debemos revertir el centralismo vi
gente. Es necesario revertir este proceso, convirtiendo a las 
municipalidades en actores del desarrollo nacional, en ver
daderos espacios de participación popular en la toma de las 
decisiones y en corporaciones eficientes y eficaces en la pres
tación de los servicios públicos. Para ello, debe replantearse 
el papel del municipio en la sociedad costarricense y su re
lación con el Estado y las diversas instituciones autónomas. 

La redistribución territorial del poder supone una opor
tunidad para la democracia y ésta una oportunidad para la 
deseen tralización. En el sétimo Congreso de Municipalidades, 
celebrado del 29 al 31 de agosto de 1993, bajo el lema: "Por 
un Estado descentralizado, autonomfa municipal ya", 
se planteó la necesidad de revisar a profundidad el régimen 
jurídico del municipio costarricense por parte de los repre
sentantes de todas las municipalidades del país. En ese con
greso, se solicitó a los entonces candidatos de los partidos po
líticos mayoritarios, que expusieran a los representantes 
municipales sus propuestas concretas y los programas de tra
bajo, que en materia municipal, pensaban desarrollar en caso 
de ganar las elecciones. 

Una vez realizada la presentación de ambos candidatos, 
surgió la iniciativa de crear una comisión bipartidista que 
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analizara los acuerdos del Congreso y los plasmara en pro
yectos de ley, comprometiéndose en ese acto, ambos partidos, 
a apoyar el resultado de estas acciones. Originalmente, esta 
Comisión estuvo conformada por cinco miembros de cada 
partido mayoritario, pero luego, buscando una mayor par
ticipación nacional y con base en el resultado de las elecciones 
y la necesaria concertación de intereses entre todas las fuer
zas políticas del país, se decidió convertir esta Comisión en 
multipartidista, conformándose así la Comisión de Reforma 
Integral Municipal, la CORIM, de carácter pluripartidista. 

A partir del pasado mes de mayo, me correspondió el 
honor de representar a la fracción parlamentaria del Partido 
Unidad Social Cristiana en esta Comisión y me he integrado 
activamente a ésta, tratando de brindar mis aportes con base 
en mi experiencia como Ejecutivo Municipal de la Munici
palidad de Alajuela durante la Administración anterior, pero 
muy especialmente, con un gran espíritu municipalista, bajo 
la concepción de que las municipalidades hay que fortalecerlas; 
a las municipalidades hay que rescatarlas y, para eso, hay 
que dejar de atacarlas y destruirlas. 

La CORIM ha pasado por varias etapas desde la primera 
de sus muchísimas reuniones, identificadas en el idealcomún 
de obtener las reformas legales que fortalezcan el régimen 
municipal y se ha acordado que las reformas se decidan por 
consenso y no por mayoría. Esta Comisión ha cumplido un 
trabajo fundamental como foro de búsqueda de áreas de coin
cidencia y de propuestas concretas para el mejoramiento de 
la democracia y del fortalecimiento municipal, analizando la 
mejor manera de impulsar reformas que estimulen la des
centralización y el fortalecimiento de los gobiernos locales. 

CORIM ha planteado una serie de reformas que se con
sideran de orden prioritario para lograr el fortalecimiento del 
régimen municipal y se busca establecer una reforma integral, 
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dejando de lado definitivamente, el criterio de parches o 
reformas pareiales sucesivas que pudieron haberse 
implementado en el pasado. 

Entre las principales reformas que hemos venido pro
poniendo los miembros de esta Comisión y que están, por su
puesto, sujetas a mayores debates, ya que no es una propuesta 
definitiva, sino todo lo contrario, preliminar, se considera que 
debe iniciarse con una reforma al artículo 170 de la Consti
tución Política, que es el que establece la autonomía municipal. 
Se propone un nuevo texto que diga: "Las corporaciones mu
nicipales son entes menores de Gobierno, con autonomía 
en lo administrativo, lo político y lo financiero", es decir, 
que este nuevo texto enmarque lo que pretende ser la propuesta 
integral. 

Dentro del mismo artículo 170 se establece lo que sella
ma un "situado" del 5% del presupuesto nacional, con carácter 
progresivo, iniciando en un 2% y aumentando anualmente en 
un 1 %. Este situado presupuestario tiene dos destinos: uno 
transitorio de 5 años, que tiene como objetivo que las muni
cipalidades desarrollen la capacidad plena para administrar 
sus nuevas competencias, y otro destino definitivo a partir 
del sexto año, que se destinará para inversión municipal, for
talecer programas sociales y a conseguir el establecimiento y 
promoción de la participación democrática de los munícipes 
en la toma de decisiones, con mecanismos como el cabildo, el 
referéndum, el plebiscito, etc. 

La distribución de este situado será un porcentaje que se 
repartirá entre todas las municipalidades por igual, un por
centaje en razón del territorio de cada cantón, otro porcentaje 
en razón de la población y un porcentaje para las corporaciones 
municipales no metropolitanas, de acuerdo con su nivel de 
desarrollo según la clasificación anual del MIDEPLAN, en re
lación inversa a su nivel de desarrollo. 
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Se plantea también crear un nuevo capítulo que regule la 
Potestad Tributaria Local, que daría a los Concejos la potestad 
de crear, modificar y eliminar impuestos que nacen de la au
torización para ejercer una actividad lucrativa. Se deja a la 
Asamblea Legislativa la potestad de crear y modificar los im
puestos nacionales, pero se traslada la competencia de los tri
butos locales a las municipalidades, debiendo incluso el Par
lamento consultar a cualquier gobierno local que se vea afec
tado por una ley que pretenda exonerar una obra o actividad 
de un impuesto municipal. 

Se establece la potestad tributaria municipal en cuanto 
a tasas y patentes. Se pretende crear una Ley Marco de Pa
tentes que establezca máximos y mínimos dentro de los cua
les pueda operar cada gobierno local. Establecería sistemas 
de control político para que los munícipes tengan la posibilidad 
de opinar sobre la apertura de nuevas patentes, el esta
blecimiento de novedosos sistemas de producción y su efecto 
sobre la calidad de vida. 

Con relación al cobro y estimación de las tasas, igualmente 
se busca establecer un sistema científico, barato, oportuno y 
que considere la recuperación de todo el poder adquisitivo de 
las mismas, es decir, que se logre la automatización de las ta
sas. Con respecto a las partidas específicas, las cuales sig
nifican alrededor de un 20% de un presupuesto municipal, se 
pretende modificar sustancialmente su entrega y su manejo 
por parte de las municipalidades. Se propone que estas sean 
dirigidas a programas que sean apoyados, tanto por la mu
nicipalidad como por la comunidad y que obedezcan a un plan 
operativo anual en el cual participe la sociedad civil organizada 
en los consejos de desarrollo. 

Estas asignaciones deben ser flexibles en cuanto a su 
destino, con el propósito de llevar a cabo fácilmente su eje
cución. Con esto, se pretende minimizar la sumisión y la ac-

-29-



ALEXANDER SALAS A.RAYA 

titud no dignificante del municipio ante las partidas espe
cíficas, convirtiéndolas en una transferencia sana, sin destino 
condicionado, que no lesiona la autonomía municipal y que, 
proporcionalmente distribuida, otorga el traslado gradual en 
un proceso de renovación que conlleva a desarrollar el nuevo 
sistema municipal. 

La propuesta de CORIM elimina el control previo de la 
Contraloría General de la República por uno a posteriori, pe
ro establece un fuerte control previo interno municipal. Es
tablece unan ueva nomenclatura concejal-alcalde, se establece 
la elección popular del alcalde municipal y se reglamenta el 
resello a los vetos establecidos por estos. Se propone que las 
elecciones para elegir al alcalde y a los concejales municipales 
sean a medio período, a efecto de separarlos de la influencia 
de las elecciones nacionales, con el ánimo de que los ciudadanos 
en cada cantón pueden concentrarse a medio período para 
escoger a los mejores ciudadanos que los representen en el 
concejo del municipio. 

Se sustituye la figura del síndico por la del consejo de de
sarrollo, conformado de 5 a 9 personas, de las cuales su pre
sidente será el delegado ante las sesiones especiales del con
cejo municipal. Los consejos de desarrollo no responderán a 
.criterios de distrito administrativo, sino que cada munici
palidad establecerá las regiones que considere que deben te
ner uno de estos consejos. Se elegirá tres meses después de 
instalado el Concejo Municipal y se convocará a toda orga
nización de la sociedad civil de la Unidad Básica de Desarrollo. 
Se les tomará en cuenta a la hora de analizar los acuerdos 
municipales que los involucre, se encargarán de establecer la 
prioridad de las obras fisicas a desarrollar y en general, será 
la primera instancia de toma de decisiones a nivel de la uni
dad de desarrollo. 

Por considerarse totalmente obsoleto y desactualizado, 
se busca sustituir el actual Código Municipal por una nueva 
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Ley de Gobiernos Locales, que se adapte a las reformas 
constitucionales y abarque y regule las diferentes reformas 
que aquí se plantean. Se propone abrir un nuevo capítulo 
relativoaeducaciónyprácticaenelvoluntariadocomunitario, 
como instrumento de participación y estructuración del tejido 
social. 

Se pretende la municipalización del impuesto territorial, 
con el ánimo de que estas modificaciones en el valor y el trá
mite de las propiedades se queden bajo la facultad del gobier
no local. Este impuesto anual se cobrará de 0,33% a un 1 % del 
valor del inmueble, sentando un precedente porque se descen
traliza el monto único, dejando al concejo municipal la potestad 
de establecer el porcentaje dentro de los rangos únicos por 
cantón, pero a discreción, en razón de su desarrollo. 

Se propone modificar la Ley del Instituto de Fomento y 
Asesoría Municipal, proponiendo que dos de los integrantes 
de la Junta Directiva sean nombrados por la Unión Nacional 
de Gobiernos Locales para que hayan representantes muni
cipales en forma obligatoria dentro de esajunta. Además, los 
miembros de esta Junta Directiva deben ser personas que es
tén vinculadas o se encuentren relacionadas con el régimen 
municipal, al menos en 5 de las 9 personas que conformas esa 
Junta Directiva. 

Al valorar el gran esfuerzo realizado por la CORIM, he 
creído oportuno y necesario presentar una moción ante la A
samblea Legislativa para integrar una comisión especial 
mixta que se encargue de estudiar la crisis municipal, las so
luciones propuestas y los diversos proyectos de ley y de re
forma constitucional presentados en el Poder Legislativo, 
para que en un lapso establecido, rinda un informe al Plenario 
donde se planteen las acciones legislativas y administrativas 
pertinentes para el fortalecimiento de los municipios. 
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Esta comisión es sobre la descentralización del Estado 
costarricense y el fortalecimiento de los gobiernos locales. 
Posiblemente sea una realidad en los próximos días, gracias 
a un acuerdo entre las diversas fuerzas representadas en la 
Asamblea Legislativa y pretende, en especial, evaluar el pa
pel del municipio en el estado contemporáneo, buscando el es
quema necesario que devuelva a las municipalidades, me
diante reformas concretas y eficaces, su prestigio y autonomía. 

Confio en que muy pronto podamos contar con unas cor
poraciones municipales modernas, ágiles y eficientes que 
puedan resolver satisfactoriamente las diferentes necesidades 
comunales. Debemos lograr la descentralización del Estado 
y el fortalecimiento municipal en beneficio de la participación 
popular en la toma de decisiones y con ello, fortalecer nuestro 
querido régimen democrático. 

lng. Johnny Araya Monge* 

A lo largo de muchos años, el régimen municipal ha ve
nido, sin éxito, aspirando a un nuevo papel en el desarrollo 
comunal, sin que, lamentablemente estas aspiraciones hayan 
tenido suficiente eco donde debieran tenerlo, en el Poder Eje
cutivo y en la Asamblea Legislativa y en general en nuestras 
clases políticas, de cuyo representantes, en el fondo, depende 
cualquier transformación. 

* El licenciado Johnny Araya Monge fue regidor por la Municipalidad 
de San José. Ejerció la Dirección Ejecutiva del Instituto Latinoa
mericano para 1 a Nueva Democracia y la ANDE, Presidente delegado 
de la Federación Mundial de Ciudades Unidas, Ejecutivo Municipal 
de San José (cargo actual) y miembro del comité ejecutivo de la 
Federación Mundial de Ciudades Unidas. 
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Pese a todo, las iniciativas no han cesado, sea porque la 
municipalidad sigue siendo un paradigma del desarrollo des
centralizado o porque hay quienes ven, en la concepción que 
ya se tenía de ella desde el pasado, la estructura más acorde 
con un progreso comunal que ha de ser participativo y por 
tanto, eficaz y eficientemente democrático. 

Aunque parezca curioso, la municipalidad es por sí mis
ma, la definición de un concepto humanista del desarrollo no 
individual ni concentrado. Por el contrario, la proximidad del 
municipio respecto de la ciudadanía, como es sabido, convierte 
su acción en un acto concertado a la luz del profundo cono
cimiento que tiene sobre los problemas que trata y de su re
lación con los actores que los padecen o los originan. 

¿Cuántas posibilidades reales tiene el municipio costa
rricense de reivindicarse ahora que termina el milenio y se 
inicia un nuevo siglo? Todo parece indicar que la voluntad po
lítica para que así sea, continuará siendo la clave de una de
pendencia por demás infructuosa, porque está claro que el 
Estado no logró atender adecuadamente el desarrollo comunal 
ni las potestades actuales del municipio le permiten siquiera 
moverse con cierta holgura a la hora de diseñar sus proyectos 
de desarrollo urbano y llevarlos a la práctica. 

Por otra parte, la realidad de cada uno de los 81 municipios 
de Costa Rica varía sustantivamente en cada caso; la tendencia 
general es de identificar el conjunto de problemas del gobierno 
local, sobre la base de los que padecen las grandes corpora
ciones municipales, como es el caso de la Municipalidad de 
San José. 

Es obvio, sin embargo, que hay situaciones comunes que 
reivindicar y acaso la mejor referencia, antes que pensar en 
nuevos municipios, está dada en aquella instancia inicial en 
la que los asuntos, como la educación, la salud, la seguridad, 
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el aseo y el ornato entre otras tantas, eran en un lejano 
pasado responsabilidad de las autoridades municipales y de 
los planes y proyectos que éstas ejecutaban para su manejo. 

Antes que juzgar el papel de los municipios en el desarrollo 
de Costa Rica, los analistas han sido poco profundos al aus
cultar y evaluar las ca usas de una depresión opera ti vaque al
canza niveles inimaginables. Si bien los problemas económicos 
de nuestros gobiernos locales son bien conocidos, el máximo 
intento por resolverlos de manera radical se esfumó cuando 
no se obtuvo el apoyo político que se requería para otorgarle 
el 10% del total de los recursos correspondientes al presupuesto 
nacional, con la reforma que se planteó al Artículo 170. 

Aún cuando la iniciativa fue objeto de profundas y, en 
muchos casos, fundadas observaciones, las dificultades sur
gidas empañaron el trasfondo de la intención reformista de la 
Constitución que, en lo sustantivo, buscaba fortalecer al go
bierno local. La gran oportunidad que el m unici palismo tenía 
en ese momento se esfumó, afectada por las circunstancias 
políticas pero principalmente, por la ausencia de acciones 
que deberían originarse en las propias municipalidades. 

Ha sido en el curso de los años que los anhelos por res
catar a la municipalidad como primer agente del desarrollo 
urbano, ha vuelto a ponerse de actualidad. En el interregno 
de un cambio de gobierno, matizado por la campaña política 
respectiva, instituciones como la Unión Nacional de Gobiernos 
Locales, el IF AM y la propia Municipalidad de San José inicia
ron los preparativos de lo que, en 1993, debía de ser el Sétimo 
Congreso Nacional de Municipalidades. 

A lo largo de muchos meses, y en busca de una agenda 
que intentaba uniformar las inquietudes de los gobiernos lo
cales del país en torno a su presente y a su futuro, se inicia un 
ciclo de foros provinciales de los que se obtendrá una agenda 
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en la que figuran en forma prioritaria la modernización ad
ministrativa, los asuntos financieros y las limitaciones que se 
originan en la propia Constitución Política. En pocas palabras, 
el régimen municipal de Costa Rica tendrá solución a sus as
piraciones de autonomía y eficacia en la gestión urbana, si 
sus inquietudes reciben el apoyo final que necesitan de la 
Asamblea Legislativa y del Poder Ejecutivo. 

Es en este punto en que la Municipalidad de San José, 
tiene que reconocer el importante trabajo que a la fecha ha 
cumplido la Comisión de Reforma Integral Municipal, que es 
la expresión de otras instancias anteriores fundadas en la 
participación bipartidista primero y multipartidista luego, 
para concluir que, sobre este apoyo es indispensable concebir 
cambios integrales en razón de una municipalidad que en 
una nueva perspectiva debe responder por la planificación y 
la puesta en práctica de un desarrollo urbano, acorde con las 
necesidades del mundo actual. 

En relación con las reformas propuestas por la CORIM, y 
respecto de cuyos detalles los especialistas harán y han hecho 
abundantes aportes, en mi perspectiva de Ejecutivo Munici
pal de San José, debo reiterar mi convicción en cuanto a que 
nin-guna autonomía será posible si el gobierno local no 
cuenta con los recursos económicos que hagan posible su 
gestión. 

De allí que entre las grandes e importantes propuestas a 
las que ha llegado la CORIM, figure un capítulo completo de
dicado a la potestad tributaria municipal, base, en nuestro 
concepto, de todo cambio hacia una verdadera descentra
lización del Estado que no será posible si no se habilitan las 
instancias que lo permitan. 

De los elementos principales de este capítulo, debe res
catarse que el concepto de autonomía desarrollado por la 
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CORIM, abarca los asuntos administrativos, financieros y 
políticos, o sea, una visión integral para un cambio radical de 
la actual realidad municipal, comenzando por la propuesta 
para que se establezca un ingreso correspondiente al 5% del 
Presupuesto Nacional, para desarrollar a la nueva muni
cipalidad y para que este desarrollo incorpore de manera 
democrática y participativa a la comunidad. La CORIM aspira, 
también, a que el nuevo gobierno local maneje integralmente 
los impuestos que se originan en su jurisdicción. 

Reducciones sustantivas del aparato político y en gene
ral, reformas o sustitución del actual código municipal, crea
ción de los consejos de desarrollo o limitaciones a la actual y 
entrabante función a priori de la Contraloría General de la 
República sobre la municipalidad, se condensan en la pro
puesta de la CORIM, uno de los esfuerzos más serios y mejor 
fundamentados que sobre la nueva municipalidad que el país 
necesita se ha hecho en lo que va del presente siglo. 

A la suma de otra infinidad de transformaciones de fondo 
que harán posible una gestión urbana, moderna y enmarcada 
dentro de valores tan preciados para la actual Costa Rica, 
como es el adecuado manejo de los recursos naturales, el pro
yecto de reforma integral municipal agrega la municipa
lización del impuesto territorial. 

Un estudio a fondo, que la Comisión ha realizado, permite 
dimensionar con claridad las fuertes debilidades que llevaron 
al gobierno local de Costa Rica, al estado de postración en que 
se encuentra. Quienes favorecen una descentralización del 
Estado con el objeto de que éste se fortalezca en los ámbitos 
en que debe de ser fuerte y ceda posiciones donde resultó 
inepto, tienen que ver con las reformas de la CORIM, una po
sibilidad que ha de ser sustento del desarrollo nacional nece
sario para el próximo siglo. 
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Queda visto, sin embargo, que las opciones que los nue
vos tiempos están brindando a países como Costa Rica sólo 
serán aprovechables si las instancias para el desarrollo que 
se persigue están capacitadas para este desafío, y la mu
nicipalidad, como institución descentralizada, es un soporte 
fundamental para lograrlo. Espero que el Gobierno central y 
nuestra Asamblea Legisla ti va quieran asumir el histórico re
to de cambiar las estructuras que agotaron su potencial de 
progreso y que mal manejadas podrían conducirnos a situa
ciones profundamente injustificadas y dañinas para todos. 

Llegó la hora de trascender las posiciones en favor del 
fortalecimiento municipal y pasar a acciones concretas y efi
caces para provocar un nuevo marco constitucional y jurídico 
que abra las puertas a un verdadero proceso de descentra
lización en nuestro país. 
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Segunda Parte 

¿Cuál debería ser la participación 
ciudadana en los gobiernos locales? 

Dr. Carlos Manuel Echeverría* 

Primero que todo, y tal vez remontándose al pasado, 
Costa Rica escogió desde la independencia un camino muy 
propio, que desembocó en un contrato social de gran equilibrio 
donde el poder nunca se concentraba tanto que impidiera el 
progreso y participación de otros. Cuando ha sucedido esa 
concentración o alguien ha abusado, siempre han habido 
fuerzas que han recuperado ese equilibrio. 

* El doctor Carlos Manuel Echeverría es Bachiller y Máster en Admi
nistración de Empresas, con especialidad en economía internacional, 
finanzas y mercadeo del Babson College de Massachussetts y realizó 
estudios posteriores de economía del desarrollo en la Universidad de 
Harvard. Entre otros cargos, se ha desempeñado como Ministro de 
Planificación y Política Económica de 1978 a 1982 y como director 
ejecutivo de la Federación de Entidades Privadas de Centroamérica 
y Panamá. 
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Se ha desarrollado en el costarricense un arraigo a las 
ideas democráticas, si bien no del todo claras en este momento. 
Creo que hay una confusión con respecto a la democracia en 
el costarricense; a veces siento que los ticos hablan de demo
cracia muy ligeramente, pues el esquema actual es más que 
todo electoral. 

En contraste con épocas previas, en los últimos años los 
intereses han prevalecido sobre los principios, lo que conse
cuentemente ha dañado el sistema verdadero. Pero esa es la 
realidad de la política en los últimos años, hay muy pocos 
principistas, hay muchos interesados. El sistema político cos
tarricense se ha deteriorado y ya no funciona para el desarrollo. 
Los partidos tradicionales pierden vigencia, ya nadie quiere 
saber de los partidos políticos tradicionales y la capacidad de 
enfrentar los problemas y luchar por el logro de las aspiraciones 
propias del progreso humano están distanciadas. 

En general, podría asegurarse que los partidos políticos 
tradicionales sirven a las personas y allegados que los contro
lan, más que a la sociedad que representan desde una pers
pectiva que debería ser fundamentalmente ideológica. Los 
partidos políticos en la época moderna, fundamentalmente, 
deberían de jugar un papel ideológico más que de repre
sentación. 

Uno de los distinguidos expositores que me antecedieron 
tuvo una posición totalmente contrastable con lo que he ex
presado. Eso es un derecho que todavía tenemos en Costa 
Rica y creo que sobre el tema deberíamos debatir un poco 
más. El poder tiende a concentrarse principalmente para 
satisfacer interese¡;:¡. Paralelamente los problemas y dese
quilibrios de un país en desarrollo con una población relati
vamente educada, con expectativas crecientes y capacidad de 
progreso, tienden a agravarse. 

Hay una pérdida sustancial de los valores éticos y mo
rales que hicieron de Costa Ri.ca casi que una anomalía en la 
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región y en el mundo en vías de desarrollo. Es casi redundante 
decir que el sistema democrático tiende a involucionar. La 
democracia que no fomenta la participación y que no resuelve 
los problemas y coadyuva satisfacer efectivamente las aspi
raciones legítimas de la población, involuciona. 

Igual suerte que los partidos políticos corren las entidades 
administrativas del Estado; Estado en el sentido amplio de la 
palabra. Me preocupa mucho que en Costa Rica y en muchos 
sitios del mundo, la gente usa el término estado, cuando en 
realidad está hablando del aparato estatal, de las instituciones 
públicas. En realidad el Estado es toda la sociedad, los que 
estamos en la parte privada y los que están en la parte pú
blica, las instituciones públicas y las instituciones privadas. 

La institucionalidad del Estado, o sea, el aparato estatal 
es ineficiente e ineficaz. Vive para sí mismo en gran medida, 
a un al to costo directo y de oportunidad. El poder se concentra 
y con él la enajenación de la mayor parte de la población que, 
prácticamente, ve reducida su participación a lo electoral, 
plagado de defectos en todo caso. Nuestro sistema electoral, 
a pesar de que tiene muchas bondades, no permite ni fomenta 
el diálogo de fondo. Ahora elegimos a los gobernantes en fun
ción del matiz político y la de mercadotecnia política. 

Voy a caracterizar según mi criterio personal a la parti
cipación democrática. Primero que todo, la participación es 
un deber y un derecho que exige obviamente, responsa
bilidades como deber que es. La participación dignifica al ser 
humano y debe maximizarse y debe valorizarse. Con valo
rizarse quiero decir que, para que la gente participe bien, se 
le deben dar los elementos, se le debe preparar. 

La participación tiene que ser sistemática, no cuando a 
los jerarcas se les ocurra. Tiene que respetarse el marco y las 
características acordadas, lo que implica compromisos para 
ambas partes. Implica compromisos para los jerarcas electos 
y los nombrados por el Presidente de la República, o sea, 
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electos indirectamente. También implica compromiso para 
los que participan. U no no puede realmente, como ciudadano, 
llegar a participar sin conocimiento de causa. El que va a par
ticipar en un consejo de desarrollo, como aquí se mencionó, 
tiene que llegar preparado para hacerlo; para contribuir po
sitivamente y ojalá en función a principios y no a intereses; 
a pesar de que obviamente es legítimo tener intereses y deben 
existir. Sin embargo, los países han progresado fundamen
talmente cuando la gente lucha por principios más que por 
intereses. 

La participación tiene que ser sistémica, estructural y 
consecuentemente organizada, lo anterior en forma tal que 
sea expedita y práctica. Tiene que haber delegación de abajo 
hacia arriba, no representación. Aquí hay una observación 
fundamental; el delegado tiene que darle respuesta y tiene 
que rendirle cuentas a las personas que, desde abajo, han 
delegado en él esa participación. El representante en realidad 
recibe un "cheque en blanco" para que durante el tiempo que 
es representante, haga lo que él quiera con esa potestad que 
le han dado. Eso obviamente enajena la participación de las 
bases, no las estimula a involucrarse con la problemática y 
definitivamente redunda en un concentración de poder. Se 
presta también para "líneas" de partido, para líneas de gru
pos de interés y para que los representantes se matriculen 
muchas veces, en oposición a lo que sus supuestas bases pue
den querer. 

¿Por qué sistémica? Bueno, porque tiene que ser a di
ferentes niveles. Y o he insistido mucho en que la participación 
municipal, por ejemplo, en mi criterio es fundamental, porque 
el municipio es obviamente donde las fuerzas comunales 
pueden partid par y donde uno está activamente involucrado, 
debe vincularse a niveles superiores, a nivel subregional 
obviamente. En Costa Rica, existen 22 subregiones para 
efectos de planificación que no funcionan, y que deberían ha
cerlo. La provincia en realidad no juega ningún papel en Cos
ta Rica. No tiene absolutamente nada que ver Golfito con 
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Puntarenas. Tenía que ver cuando uno tenía que tomar el 
barco en Puntarenas para ir al sur del país. Considero que, en 
una reforma constitucional deberían eliminarse las provincias, 
por lo menos en la forma en que están concebidas en este mo
mento. En realidad no juega ningún papel más que un papel 
electoral. No sé qué tiene que ver Sarapiquí con Heredia o 
San Isidro de Pérez Zeledón con San José, que son tan dife
rentes. 

La participación debe ser estructural; debe haber una 
estructura sistémica, organizada, que garantice una parti
cipación amplia desde el nivel más bajo hasta el nivel más 
alto. 

En el caso específico de Costa Rica, propongo revitaliz.ar 
en lo que ya opera y reactivar de inmediato el sistema nacio
nal de planificación, con las subdesagregaciones regionales y 
sectoriales, para que funcione como marco y modere los ex
cesos de la economía de mercado. Debe tenerse claro que sin 
planificación no hay participación y la planificación sin la 
participación válida es conducente a la catástrofe total. Pero 
si no hay planificación, la participación se vuelve simplemente 
un ejercicio decorativo y demagógico. La planificación tampoco 
puede ser una camisa de fuerza. No existe ningún país en el 
mundo, ninguna sociedad que se haya desarrollado si no es 
con una base de planificación. 

Este camino que, en los últimos años no sé si lo hemos 
escogido o se nos ha impuesto, de meterse de lleno en el li
beralismo económico, es fatal para estos países. Van al des
peñadero y ya hasta el mismo Banco Mundial tiende a querer 
revisar algunas cosas de ese planteamiento original. 

La democracia moderna y de vanguardia, como la que un 
país con los antecedentes de Costa Rica se merece y debe 
aspirar, se basa en una incrementada participación ciudadana, 
cada vez más seria, responsable y valorada. Por lo tan to, la re
visión conceptual y reactivación de los sistemas de partí-
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cipación regional con base en concejos de desarrollo terri
toriales a distinto nivel, o sea a nivel regional o subregional 
de municipalidades sistémicamente entrelazados, y de los 
consejos de desarrollo sectorial, con participación de los cuer
pos intermedios de la sociedad civil, según corresponde en 
función al ramo, es algo que no puede ser postergado. El es
quema regional debe ir desde el barrio hasta el Consejo Na
cional Regional, que preside el propio Presidente de la Re
pública, para garantizar una participación coherente y de
mocrática. 

Debe de existir vinculación con la preparación, ejecución 
y evaluación de los planes nacionales de desarrollo; planes de 
desarrollo que no tienen ningún valor tampoco, mientras no 
exista un enlace entre los planes y entre los presupuestos. La 
creación de un consejo nacional económico y social con capa
cidad de· propuesta que se reúna periódicamente y donde, 
además, las grandes decisiones políticas de la Asamblea Le
gislativa y del Poder Ejecutivo sean con'éultadas a delegados 
nombrados por la sociedad civil organizada en los llamados 
cuerpos intermedios, es algo quizá novedoso y vale la pena 
analizarlo. 

Esto es una adaptación del ECOSOC europeo, del Consejo 
Económico y Social Europeo a las condiciones locales. Lo he 
propuesto también para Centro América, cuando fui miembro 
de la Comisión Preparatoria del Sistema de Integración Cen
troamericana (SICA), y ahí fraguó un grupo consultivo. Lo in
teresante es que la sociedad civil organizada sea consultada 
oportunamente por el Congreso con respecto a la legislación 
importante y por el Poder Ejecutivo con respecto a las deci
siones o decretos importantes. 

Que la consulta nacional no sea simple mente cada cuatro 
años cuando votamos, sino que tengamos una democracia 
que realmente viva; será un avance importante. Dentro de 
ese esquema, los jerarcas políticos, tanto en el Poder Ejecutivo 
como el Poder Legislativo, pueden tomar una decisión que no 
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vaya con lo que la sociedad civil les está diciendo, pero tienen 
que asumir las consecuencias que eso conlleva. 

Por supuesto que la consulta no debe ser vinculante, es
taríamos cediendo ahí la capacidad de gobierno. Deben aco
gerse las recomendaciones del Consejo o desecharse razo
nadamente, pero no pueden ignorarse. 

La participación de los delegados debe ser financiada 
para que no se vuelva en una cosa elitista y los delegados de
ben obligatoriamente recibir autorización para faltar a sus 
trabajos sin sanción o pérdida de remuneración cuando el 
Consejo sesione o cuando alguna razón especial haga necesario 
que deban colaborar. 

El nivel municipal es la clave en el sistema propuesto, 
pues en él se da operativamente la participación comunal en 
forma significativa. Conviene descentralizar la administración 
de todas aquellas actividades y servicios que hoy el aparato 
estatal concentra para darle mayor valor y eficiencia a la 
democracia y regresar al camino de la evolución democrática. 

Cuando la descentralización no convenga por razones de 
escala o deficiencia, debe fomentarse la desconcentración ad
ministrativa de la entidades nacionales del aparato estatal, 
valorando la relación de los entes que trascienden el ámbito 
municipal con el Concejo Municipal y con el Consejo Económico 
y Social del municipio. Esta es una nueva figura que debe ope
rar con características similares al descrito Consejo Nacional 
Económico y Social. 

La iniciativa privada amplia, en los procesos de des
centralizacióny desconcentración, debe valorarse hasta donde 
sea posible, así como fomentarse hasta el punto donde se 
mantenga la esencia del beneficio social de la actividad o ser
vicio. De ben estiro ularse cuando convenga por razones econó
micas, los consorcios municipales como en tes de organización 
administrativa para prestar servicios y asumir tareas. Claro 
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está, ello implica una revitalización de la administración mu
nicipal más que el simple pero oneroso apoyo financiero. Na
da sacamos con dotar de recursos financieros a las comu
nidades, si no se les otorga mejor recurso humano y mayor 
flexibilidad. 

En resumen, hay que: 

1) Reubicar en la dimensión correcta lo que la vida mo
derna plantea a los partidos políticos. La tecnología 
actual abre el campo para que los grupos de interés 
que demandan esa participación, puedan hacerlo di
rectamente. Dentro de ese concepto es interesante la 
propuesta que se hizo en este seminario de que los 
grupos comunales de interés pudieran participar 
activamente con delegados electos en los Concejos 
Municipales. Los partidos políticos juegan un papel 
fundamental en este momento y de cara al futuro, 
más que como representantes en la configuración 
política, como núcleos ideológicos de las sociedades, 
principalmente en aspectos morales y éticos, pues no 
debemos ser tan pragmáticos que nos olvidemos de 
la ética. 

2) Valorar e incentivar la participación de la sociedad 
civil. 

3) Reactivar el sistema nacional de planificación y sus 
subsistemas. 

4) Activar las estructuras de participación específicas 
y sistémicas. 

5) Lograr una inserción sistémica del municipio, porque 
tampoco se trata de que el municipio se vuelva au
tárquico o que funcione por sí solo. No puede ser po
sible que, si el país está buscando un desarrollo de 
exportaciones fundamental y muy ambicioso al mu-
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nicipio de Limón, por ejemplo, se le ocurra cobrar un 
impuesto exorbitante a las exportaciones del país, 
simplemente porque el muelle principal del país es
tá localizado en el Puerto de Limón. O que la munici
palidad de Curridabat autorice que se construyan 
en sectores hoy destinados a la agricultura, sabiendo 
que esos cafetales son necesarios para el desarrollo 
sostenible del Valle Central, porque captan la hu
medad. El municipio tiene que estar sistémicamente 
integrado, los planes de desarrollo municipales sis
témicamente integrados obviamente con los planes 
de desarrollo nacionales, en sus desgregaciones re
gionales y sectoriales para evitar caer en la incon
veniente atomización administrativa. 

Dr. Ottón Solís Fallas* 

A. Fundamentos de la democracia participativa 

Las comunidades organizadas deben ser protagonistas 
de su propio desarrollo. Nadie mejor que ellas pueden identi
ficar y generar respuestas para sus problemas. Además, 
cuando el desarrollo de una comunidad depende no sólo de de
cisiones y recursos externos, sino también de decisiones y es-

* El señor Ottón Solfs Fallas es licenciado en economía y tiene una 
maestría en desarrollo económico de la Universidad de Manchester, 
Inglaterra ( 1977) y siguió sus estudios de doctorado. Ha sido profesor 
en la Universidad de Costa Rica, Universidad Nacional, Universidad 
para la Paz, Universidad de Readingy la Universidad de Manchester. 
Fue Ministro de Planificación durante la administración Arias Sánchez 
(1990-1992), miembro del Consejo Universitario de la Universidad 
Estatal a Distancia, presidente del Consejo Interamericano Económico 
y Social de la Organización de Estados Americanos y Política Econó
mica y miembro de laJuntaDirectiva del Banco Central.Actualmente 
es diputado por el Partido Liberación Nacional. 
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fuerzos locales, existe un gran incentivo para generar mejores 
niveles de compromiso e integración comunal. Cuando todo 
depende de factores externos a las comunidades, se establece 
una homogeneidad entre ellas que reprime la energía y los 
valores comunales. La desigualdad potencial originada en la 
descentralización, en la participación y el activismo local, 
más bien libera las fuerzas desarrollistas necesarias para el 
progreso de cada comunidad. La suma de esa dinámica con
duce a la democratización del Estado, el incremento en la efi
ciencia de las instituciones, al incremento en los recursos 
disponibles para las comunidades y, en fin, al desarrollo 
nacional. 

1. Tecnócratas, poltticos y democracia participativa 

El proceso de descentralización requiere para su conso
lidación, avance y diseminación, de dos factores funda
mentales. El primero se refiere a la disposición a renunciar 
al poder por parte de las diversas dependencias del Estado. 
El segundo, incluye un proceso de cambio tendiente a liberar 
la capacidad creadora de las comunidades y a desarrollar su 
responsabilidad en el ejercicio del poder. 

La renuncia de poder plantea el reto más grande al im
pulso de la democracia participativa. En este sentido, el cen
tralismo se nutre de dos formidables enemigos de las co
munidades para identificar prioridades. De acuerdo con esa 
tecnocracia, toda decisión requiere de diagnóstico y análisis 
de costo-beneficio, donde la participación de teóricos y es
pecialistas es un imperativo. 

El error de esta posición radica en que, a veces, el costo 
de esos estudios es más elevado que el de los posibles errores 
en las decisiones que se tomen. Es posible que un análisis de 
costo-beneficio de muchos estudios sobre proyectos específicos, 
rinda datos que no recomendarían esos estudios. En proyectos 
públicos, por definición, la rentabilidad social debe estar defi-
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nida por los usuarios de los proyectos. Desde ese punto de vis
ta, el orden de prioridades establecido por una comunidad 
estará correcto intrínsecamente. Todo lo anterior significa 
que, ningún técnico externo puede tener mejor criterio que la 
comunidad para determinar si, por ejemplo, lo más importante 
es lastrear un camino o hacer una cancha para practicar el 
fútbol. 

El segundo gran enemigo de la descentralización está 
constituido colectivamente por los funcionarios políticos (Pre
sidentes, Ministros, Diputados, etc), los cuales, generalmente, 
buscan utilizar el poder para acumular más poder. U no de los 
mecanismos utilizados para perseguir ese objetivo es sujetar 
las comunidades a complicados procesos de petición y gestión 
de recursos y a fastuosas ceremonias políticas para su entrega. 
La realidad es que los actos de decisión, anuncio y entrega de 
recursos constituyen, en la mayoría de los casos, el punto 
culminante en la carrera del político pues esa es la motivación 
central de la búsqueda del poder. 

V ale la pena resaltar que esa relación político-comunidad, 
no se origina en un menosprecio a la capacidad comunal para 
identificar prioridades, si no en la búsqueda de poder. De esa 
manera la motivación centralista de la tecnocracia difiere de 
la que inspira a los políticos. La velocidad de esta afirmación 
se constata con un ejemplo: durante las campañas electorales 
el político confia y delega en líderes comunales, actividades 
complejas tales como la organización, el proselitismo y la lo
gística (calendarios, censos, transporte, finanzas, etc). En 
ese contexto, durante la campaña, el candidato a Diputado, 
por ejemplo, tiene una relación casi de sumisión y dependencia 
en relación con la dirigencia comunal. Sin embargo, tan pron
to como se cierran las urnas electorales y su elección está ga
rantizada, la relación de poder cambia diametralmente: el lí
der comunal es inducido a adoptar una actitud sumisa y de 
dependencia en relación con el político electo. 
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La dinámica de esta relación político-comunidad, ilustra, 
muy bien por cierto, la característica más sobresaliente de la 
democracia electoral. En ese sistema político, el pueblo es 
protagonista de primer orden durante el proceso electoral, 
para luego quedar totalmente al margen. La descentralización 
busca, precisamente, que el sistema político evolucione de la 
democracia electoral a la democracia participativa, donde el 
papel central de las comunidades es permanente. 

2. Capacitación a las comunidades: excusa del centralismo 

La literatura sobre el desarrollo y la originada en la cien
cia política ha sido profusa en ponderar las virtudes de la 
participación comunal; esas elaboraciones centradas en la 
capacitación y asesoría a las comunidades, con el fin de brin
darles herramientas para identificar prioridades y tomar de
cisiones. 

Sin embargo, es posible que el lento avance en la descen
tralización se origine, precisamente, en la grotesca contra
dicción implícita en esa propuesta. Quien sugiere que lasco
munidades necesitan capacitación y asesoría para evaluar 
problemas, opciones y definir prioridades, en realidad no cree 
en la capacidad de esas comunidades. De hecho lo que está 
afirmando es que el tecnócrata sigue siendo el único que co
noce de todo: no solo de la ingeniería de un puente rural, lo 
cual es correcto, si no también si a la comunidad le urge más 
ese puente el lastreo del camino, lo cual es absurdo. 

En este contexto, con la excusa de la "capacitación pre
via", se ha pospuesto indefinidamente la devolución del ejer
cicio del poder a las comunidades en muchas partes del mun
do. En primer lugar, los recursos para esa capacitación no 
siempre están disponibles. Pero además, nadie ha dicho 
cuánta capacitación se requiere para que la comunidad se 
"gradúe" como dueña de la capacidad de tomar las decisiones 

-50-



EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

locales que afectan su calidad de vida. (Nótese sin embargo, 
que el punto de vista de esta reflexión implica que todo 
recurso destinado a capacitar la comunidad, sobre cómo iden
tificar sus problemas y cómo jerarquizarlos, estaría desper
diciándose). 

3. Areas de posible descentralización 

Lejos de la capacitación, la verdadera descentralización 
requiere de la efectiva entrega del poder a las comunidades: 
poder para nombrar, para destituir o promover funcionarios 
públicos, para asignar recursos y para evaluar el desempeño 
de los funcionarios y las instituciones de servicio. 

Existe una desvinculación sorprendente entre los fun
cionarios o servidores del Estado, por una parte, y los usuarios 
y el público, por la otra. De acuerdo a la naturaleza de la fun
ción pública, los empleados del Estado son servidores del pú
blico. Este principio está debidamente consagrado en el ar
tículo 114 de la Ley General de la Administración Pública vi
gente. Sin embargo, el único patrón legal de los servidores 
públicos es el Estado o la institución para la que laboran. El 
público al que sirve no puede evaluar y mucho menos influir 
negativa o posi ti vamen te en la carrera del funcionario. Mien
tras tanto, la Dirección General de Servicio Civil o el Depar
tamento de Personal de la institución correspondiente, a los 
cuales no necesariamente afecta la calidad del desempeño del 
funcionario, tienen todas las potestades para promoverlo, 
castigarlo o bien removerlo. 

Aparte del "nepotismo institucional'', derivado de esa 
relación (donde los funcionarios que prestan servicios al pú
blico pertenecen quizás al mismo sindicato a que pertenecen 
los funcionarios del Servicio Civil o del Departamento de Per
sonal), la incapacidad del usuario para actuar sobre el servidor 
público, revela una de las manifestaciones más serias del 
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centralismo burocrático. Como no existe una demanda natural 
interna por la eficiencia y la eficacia del servicio y al no per
mi tírsele al usuario actuar en relación con el servidor público, 
el Estado y las instituciones tienden a convertirse en servidores 
de sí mismos. Los órganos institucionales tienden a conver
tirse en servidores de sí mismos. Los órganos institucionales 
suplen los técnicos y los técnicos elaboran estudios sobre los 
problemas nacionales que justifican su existencia. Así, los 
presupuestos de la institución y el jerarca anuncian con or
gullo la ejecución de ese presupuesto (y -a veces- lo que 
planea hacer en beneficio del usuario). 

Por lo anterior, la Democracia Participativa requiere de 
reformas legales que le permitan al usuario de los servicios 
(educación, salud, banca, etc), iniciar acciones de castigo o 
promoción de los funcionarios públicos con los cuales se 
relaciona directamente, (médicos, extensionistas del MAG, edu
cadores, cajeros de banco, etc). Sobra decir que esas acciones 
deben originarse en la evaluación de la actitud (carácter) del 
funcionario y no en sus capacidades técnicas, las cuales de
ben seguir bajo la tutela exclusiva de las instancias insti
tucionales existentes en materia de empleo público. 

En relación con los recursos, es necesario entregar el po
der de decisión a las comunidades: cuáles y cuántos, son 
asuntos que deben definirse. Un criterio a utilizar puede ori
ginarse de la evaluación de su cobertura. En este sentido, to
das las inversiones de impacto cantonal deberían ser jerar
quizadas a nivel can tonal. Asimismo, los recursos destinados 
a obras de impacto distrital, deberían ser distribuidos por 
instancias distritales. 

Algunas de estas soluciones requieren de reformas legis
lativas, lo que pospone el impulso de la democracia partici
pativa. De hecho, el país ha logrado consensos importantes 
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en relación con el fortalecimiento del Régimen Municipal, pero 
aún falta tiempo para convertirlo en realidad. Sin embargo, 
existen caminos efectivos para trasladar poder a las comu
nidades, los cuales dependen únicamente de la disposición 
política a renunciar al ejercicio de ese poder. En este contexto 
se enmarcan los avances experimentados en el cantón de Pé
rez Zeledón, en donde se ha utilizado el presupuesto de Par
tidas Específicas para promover la Democracia Participativa 
de manera acelerada y exitosa. 

B. Democracia participativa en la práctica 

De acuerdo con el Código Municipal, los Consejos de Dis
trito se conforman con los candidatos a síndico propietario y 
suplente que resulten electos, los cuales pasan a ser su pre
sidente y vicepresidente, respectivamente. Los otros tres 
miembros adicionales son escogidos por la municipalidad, 
dentro del liderazgo comunal. De esa manera, el Consejo de 
Distrito es la institución democrática derivada del proceso 
electoral más cercana a la comunidad. 

A principios de 1993, se inició en Pérez Zeledón un pro
grama de descentralización con las características arriba 
mencionadas: rechazando la idea de la "capacitación previa" 
y entregando el poder de decisión sobre recursos públicos a 
las comunidades. Tradicionalmente, los Diputados asignan 
un monto del Presupuesto Nacional de la República de acuer
do a su entero criterio. El candidato a diputado del partido 
que eventualmente ganaría las elecciones, anunció que ese 
presupuesto sería distribuido, con total autonomía, por los 
Consejos de Distrito. V ale la pena anotar que el proceso de 
estructuración de la papeleta municipal y la correspondiente 
a cada uno de los once Consejos de Distrito, reflejó esa nueva 
distribución de responsabilidades y de aspiraciones indivi
duales y comunales. 
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Presupuesto de las partidas especificas 
de la democracia participativa 

La primera asignación de partidas específicas realizada 
por los Consejos de Distritos, fue de <t, 17.8 millones, corres
pondientes al último presupuesto extraordinario de La Re
pública para 1994. Ese monto, se distribuyó de la siguiente 
manera: 

Cuadro 1 

Distribución de t 17.8 millones, asignados por los 11 consejos 
de distrito de Pérez Zeledón en partes iguales (partidas específicas 
del presupuesto extraordinario de la República de 1994) 

Concepto 

- Infraestructura vial 
(caminos, puentes, cunetas 
y alcantarillados) 

- Educación 

- Desarrollo comunal 

- Salud (clínicas, puestos 
y centros de salud) 

- Agua potable 

- Infraestructura deportiva 

- Religión (templos) 

- Obras varias 

TOTAL 

.54. 

Monto % 

10.450.000.00 58,8 

936.000.00 5,2 

2.375.000.00 13,5 

450.000.00 2,5 

100.000.00 0,6 

836.000.00 4,6 

900.000.00 5,0 

l. 753.000.00 9,9 

17 .800.000.00 100 
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La segunda asignación de partidas específicas proviene 
del Presupuesto Ordinario de la República para el año 1995. 
En este caso los Consejos de Distrito distribuyeron <t 63.9 mi
llones de la siguiente manera. 

Cuadro2 

Distribución de ~ 63.9 millones, asignados por los 11 consejos 
de distrito de Pérez Zeledón en partes iguales (partidas específicas 
del presupuesto ordinario de la República de 1995). 

Concepto Monto o/o 

- Infraestructura vía! 27.399.000.00 41,6 
(caminos, puentes, cunetas 
y alcantarillados) 

- Educación 18. 740.000.00 28,4 

- Desarrollo comunal 5.610.000.00 8,5 

- Salud (Clínicas, 2.000.000.00 3,1 
puestos y centros de salud) 

- Agua potable l. 750.000.00 2,7 

- Infraestructura deportiva 2. 775.000.00 4,2 

- Religión (templos) 3.232.000.00 4,9 

- Obras varias 4.394.000.00 6,6 

TOTAL 63.900.000.00 100 
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En total, los Consejos de Distritos han asignado</, 83.7 
millones en partidas específicas del presupuesto extraor
dinario de 1994 y el ordinario de 1995. Obsérvese que los ma
yores porcentajes se asignaron a infraestructura vial, seguido 
por la construcción y reparación de edificios comunales y edu
cativos. 

La distribución autónoma del presupuesto de las partidas 
específicas ha sido el paso fundamental para la credibilidad 
del proceso de descentralización. Esta forma de tomar deci
siones ha generado altos niveles de motivación y una nutrida 
participación en el proceso de descentralización, por parte de 
los Consejos de Distrito y del resto de las organizaciones del 
cantón. 

Vale la pena resaltar que, después de mucha consulta, el 
monto de las partidas correspondientes a Pérez Zeledón se 
distribuyó en once partes iguales. Sin embargo, se ha adver
tido que la arbitrariedad de este criterio será sustituido, du
rante el segundo año, por un sistema de retribución. De a
cuerdo con éste, el monto correspondiente a cada Distrito de
penderá del aporte local de recursos. Así, el distrito cuyas 
obras tengan un valor igual al monto de las partidas asignadas, 
no recibirá partidas específicas adicionales. Además, se esta
blecerá.una taQla índice que defina la estructura distributiva 
de las nuevas partidas, de acuerdo al porcentaje de aporte 
local al valor de las obras. 

C. Logros obtenidos en el proceso de descentralización 

a) Traslado completo del poder en la toma de decisiones 
del Diputado, en relación con las partidas específicas, 
a los Consejos de Distrito. 

b) Incremento del poder de las asociaciones de desarrollo 
y otras organizaciones de base, pues éstas se en-
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cuentran en una relación más igualitaria con la ins
tancia decisoria (Consejo de Distrito), que en los 
casos en los cuales el diputado es quien determina el 
destino de las partidas específicas. 

c) Vinculación de los Consejos de distrito, con las ins
tituciones públicas, como el IMAS, el ICAA, y el ICE, etc., 
para trabajar en forma conjunta con los vecinos de 
las comunidades del cantón de Pérez Zeledón. 

d) Aporte de quinientos mil colones en materiales por 
parte de la Municipalidad para cada Consejo de Dis
trito para diversas obras comunales. 

e) Acondicionamiento del espacio fisico y de una secre
taria de la Municipalidad para atender notas, cartas 
y documentos de los Consejos de Distrito. 

D Asignación de 110 bonos de la vivienda, 10 por cada 
Consejo de Distrito, para ser destinados de acuerdo 
con su entero criterio. 

g) Al tener los vecinos las potestades y los recursos pa
ra buscar soluciones a sus problemas, se ha descon
gestionado la Municipalidad. 

h) El logro más significativo es haber dotado de cre
dibilidad al proceso de descentralización y partici
pación comunal. Al inicio casi nadie creía, ni siquiera 
los propios protagonistas, que serían beneficiados 
con poderes desconocidos hasta entonces. La dispo
sición y motivación de los Consejos de Distrito es evi
dente. 

Con este proceso no sólo se está extrayendo el máximo 
provecho a los recursos asignados, sino que también se está 
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cimentando la verdadera democracia participativa en la 
toma de las decisiones y la solución de problemas comunitarios 
de nuestro país. 

Anexo 

Apoyo de la AID al Programa 
de Descentralización de Pérez Zeledón 

La AID, por medio del Proyecto de Descentralización y 
Participación Ciudadana, inició, el 1 de junio de 1994, un apo
yo decidido al programa de descentralización impulsado por 
el diputado Ottón Solís en Pérez Zeledón. La idea original de 
la AID era promover experiencias similares en dos cantones 
adicionales. Sin embargo, al momento de elaborar estas no
tas no parece factible que los Diputados correspondientes 
pongan las partidas específicas a disposición de los Consejos 
de Distrito. 

Aunque el proyecto impulsado por la AID, incluye también 
un apoyo a la Municipalidad del Cantón, las acciones rela
cionadas específicamente con los Consejos de Distrito se han 
centrado en la constitución de los Consejos de Distrito y un 
seminario dirigido a la Municipalidad. Además, se ha brindado 
apoyo a los Consejos de Distrito en relación con los procedi
mientos legislativos para la elaboración del presupuesto de 
partidas específicas. 

A. Los Consejos de Distrito 

i. Integración 

El Capítulo VIII del Código Municipal establece el marco 
legal para el funcionamiento de los Consejos de Distrito 
(constitución, nombramiento, procedimientos, objetivos y 
funciones). 
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En Pérez Zeledón, se Constituyeron los 11 Consejos de 
Distrito en sesión Municipal celebrada el 14 de junio de 1994, 
aprobándose su integración, con cinco líderes de los distritos. 
El Síndico y el suplente son nombrados por elección popular 
y los tres restantes son vecinos del respectivo distrito. Vale 
la pena destacar que, a instancias del diputado de gobierno, 
se incorporó al menos una mujer en cada Consejo. 

ii Funciones 

Un objetivo del proyect.o de descentralización es convertir 
a los Consejos de Distrito en órganos de enlace y coordinación 
entre las comunidades y la Municipalidad, las Instituciones 
Públicas y el Diputado. Asimismo, se intenta encargarlos de 
fiscalizar las diversas obras ejecutadas por las Asociaciones 
de Desarrollo y otras entidades que se beneficien de partidas 
específicas. 

El proceso de descentralización pretende que los Consejos 
de Distrit.o conduzcan el desarrollo distrital, para que la Mu
nicipalidad impulse las obras can tonales y el Diputado legisle 
como la patria lo exige. En este sentido, los Consejos de Dis
trito distribuirán las partidas específicas de acuerdo con las 
prioridades establecidas por las propias comunidades. 

i.i.i Asesorta 

La asesoría a los Consejos de Distrit.o se fundamenta en 
las necesidades que ellos mismos han enunciado, a través de 
consultas y un cuestionario aplicado a sus miembros. La ca
pacitación se centrará en: la elaboración de planes de tra
bajo, cronogramas de actividades y perfiles de proyectos, así 
como en la evaluación y negociación de proyectos. Además, 
se capacitarán en técnicas de reunión y sobre procedimient.os 
parlamentarios. Para atender a estos aspectos se han pre
parado instrumentos metodológicos y se han efectuado sesio-
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nes de trabajo con los miembros de los 11 Consejos de Distrito 
del Cantón. 

Nótese que en ningún caso la asesoría identifica pro
blemas o soluciones, o establece un orden de prioridad de los 
mismos. El Proyecto financiado por la AID, asume que la comu
nidad está totalmente capacitada para realizar estas tareas, 
mientras que los técnicos externos carecen de toda ventaja en 
ese campo. 

i.v Seminarios-Taller 

Se han realizado seis seminarios-taller aglutinándose 
los 11 Consejos de Distrito por zonas geográficas. La metodolo
gía utilizada es la siguiente: 

a) Se valora al Consejo de Distrito en términos de sus 
fortalezas, debilidades, oportunidades y amenazas, 
por parte de todos los participantes. Esto incluye a 
los cinco miembros de los Consejos de Distritos, las 
asociaciones de desarrollo del distrito y organiza
ciones diversas comprometidas con el desarrollo dis
trital. 

b) El segundo elemento de análisis, se refiere a las re
laciones de cooperación que debe establecer el Con
sejo, para una eficiente labor en el distrito, con la 
Municipalidad, las instituciones del Estado, las aso
ciaciones de desarrollo y cualquier otro tipo de orga
nización comunal. 

c) El tercer elemento se encamina a propiciar la iden
tificación de los principales problemas distritales. 
Se plantean procedimientos para que los partici
pantes indiquen, con absoluta libertad, los problemas 
que para ellos son los prioritarios. 
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d) El cuarto elemento, incluye las metas de acción, en 
las cuales el Consejo de Distrito debe centrar su tra
bajo para así liderar el desarrollo del distrito. 

Debe resaltarse que han sido los miembros de los Consejos 
de Distrito los que han promovido e invitado a los dirigentes 
de su Distrito a participar en estos seminarios. El Coordinador 
del Programa de Descentralización se ha abocado a preparar 
los materiales, las metodologías y a la conducción de los even
tos. La participación ha sido un éxito. En el Distrito Cajón 
participaron 17 líderes, en San Pedro 12, en Páramo 15, en 
Río Nuevo 13, en Pejibaye 12, en Platanares 26, en Daniel 
Flores 15, en Rivas 11, en General 9, en San Isidro 35. Hasta 
el momento han participado en los seminarios distritales 165 
líderes. 

B. Seminario Municipal 

Este seminario se realizó el 14 y 15 de julio, 1994, con 
miembros del Consejo Municipal, con los Síndicos y con fun
cionarios municipales. Se trata del primer encuentro para 
analizar la problemática municipal y cantonal y estudiar y 
establecer mecanismos y nexos de coordinación que permitan 
hacer más eficiente la prestación de servicios municipales a 
las comunidades y la captación de recursos financieros. Par
ticiparon en este evento 57 personas. En vista de su relevan
cia para el cantón, esta actividad fue clausurada por el lng. 
José María Figueres Olsen, Presidente de la República, el 
cual resaltó la importancia de este esfuerzo y propuso que es
ta iniciativa de descentralización se extendiera al resto del 
territorio nacional. Además, indicó que nuestro país debe pa
sar de la democracia electoral a la democracia participativa 
y que las comunidades deben convertirse en verdaderas pro
tagonistas del progreso y del desarrollo con justicia social. 

El apoyo de la AID intenta extrapolar la experiencia de 
Pérez Zeledón al resto del país. Para este propósito, los exper-
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tos nombrados en el Proyecto de Descentralización y Parti
cipación Ciudadana están documentando y monitoreando el 
proceso con el fin de identificar las debilidades y fortalezas 
del estilo de descentralización impulsado por el diputado So
lís en Pérez Zeledón. Asimismo, se espera que el proyecto ha
ga propuestas de las reformas administrativas y legales ne
cesarias para dotar de agilidad y para generalizar este es
fuerzo en favor de la Democracia Participativa. 

Dr. Leonardo Cárdenas* 

Para que el municipio pueda convertirse realmente en el 
promotor del desarrollo deberá contar con el consenso mayo
ritario de la población, la cual es el factor fundamental para 
que la acción del municipio redunde en beneficio para la co
munidad y la región. 

El desarrollo municipal, la autosuficiencia, el empleo, la 
explotación de los recursos naturales y materiales en las 
localidades no pueden concebirse si no existe una participación 
activa de las clases mayoritarias en los planes de desarrollo, 
impulsados por los gobiernos municipales. Pero para que di
cha participación se haga efectiva es necesario que exista ple
na confianza de la población en sus gobernantes y ésta sólo se 
logrará cuando se erradiquen aquellos aspectos que repercuten 
en forma negativa sobre la democratización de la vida política 
del país, ya sea en las actitudes, conducta, funciones, estruc-

* El doctor Leonardo Cárdenas cursó estudios en el Saint Louis Uni
versity, Missouri, y obtuvo un doctorado en ciencias políticas de la 
Universidad de Texas, Austin. Su carrera académica la ha desem
peñado en la Universidad de Texas, en el Paso, en Luisiana State 
University y actualmente es profesor y jefe del departamento de Cien
cias Políticas de Southwest Texas State University, en San Marcos, 
Texas. Ha sido consultor e investigador sobre el gobierno local en La
tinoamérica, con énfasis en México, Honduras, Costa Rica y Bolivia. 
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turas o en la distribución u orientación de los recursos hu
manos y financieros. 

La democratización del país es, vista desde esta perspec
tiva, un aspecto fundamental para lograr el desarrollo de las 
regiones, por medio de la participación activa de las clases 
sociales mayoritarias. Por lo tanto, se vuelve una necesidad 
prioritaria impulsar la democratización en los municipios del 
país. Esto será posible a través de la restitución de su auto
nomía política y de la ampliación y profundización de una 
reforma política en las localidades. 

El Código Municipal, en su título 12 , artículo 9, respon
sabiliza al Gobierno Local de la participación ciudadana 
cuando lee: "Las municipalidades fomentarán la partici
pación activa consciente y democrática del pueblo en 
las decisiones del Gobierno Local." A este cargo se le po
dría agregar: " ... y en la evaluación de aquellos servicios 
que afectan la calidad de vida colectiva en su territorio 
de jurisdicción." 

He aquí mi punto de partida para abogar por un cambio 
de actitud que enfatice el papel gubernamental de "servicio 
al pueblo". La tarea sería cambiar valores a lo largo de dis
tintos niveles gubernamentales, sería una reorientación de lo 
tradicional en busca de mayor eficiencia en el sector público
administrativo. 

El concepto por aplicar es conocido como Total Quality 
Management (TQM), por medio del cual, se busca la parti
cipación/ satisfacción del cliente/ consumidor como guía en el 
suministro de los servicios públicos. 

De allí que urge establecer medios de comunicación entre 
las municipalidades y la ciudadanía. El fin es la instituciona
lización de los medios de comunicación tanto para recibir co
mo para responder a las inquietudes ciudadanas. 

-63-



LEONARDO CÁRDENAS 

Sin mayor relevancia a la estructura orgánica, la forma
lización de medíos para conocer mejor los conceptos y nece
sidades del usuario, haciendo las modificaciones para au
mentar la eficiencia, repercutirá en una mayor participación 
ciudadana en las iniciativas de gobierno. De ahí que el mu
nicipio, si no autónomo, se convierta en "corredor" (broker) 
interviniendo en pro de sus ciudadanos ante las instituciones 
correspondientes. 

Dr. Alfonso Palacios* 

Hemos venido escuchando de manera insistente que las 
formas tradicionales de la organización del Estado a nivel la
tinoamericano y a nivel de Costa Rica -que se han caracte
rizado por el centralismo y el intervencionismo-- se encuen
tran en crisis y que el creciente interés en la gestión pública 
municipal responde a la necesidad de lograr una transfor
mación estructural del aparato público y de su fonna de ope
rar, que son dos cosas totalmente distintas. 

La crisis se expresa en el ámbito político a través de la 
creciente y progresiva pérdida de legitimidad del Estado en 
sus estamentos centrales y en su incapacidad para ejercer el 
papel de interlocutor con la comunidad a la cual debería ser
vir; sobre todo cuando la comunidad es cada vez más consciente 
de cómo en la mayoría de estos países el vínculo política-ne
gocios ha sido la fórmula para llegar al poder, establecer po
líticas, financiar programas y distribuir áreas de competencia 
e influencia a espaldas del pueblo y en servicio exclusivo de 

* El doctor Alfonso Palacios ha sido asesor regional senior de la Oficina 
Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Surámeríca de la 
AID, director general de la firma APE Consultores, Ltda., director del 
Instituto Latinoamericano de Investigación y Capacidad Admi
nistrativa. Durante siete años, fungió como director ejecutivo del 
Centro Latinoamericano para la Gestión Urbana de la AID. 
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los grandes intereses financieros empresariales foráneos o 
locales. 

Se expresa en el ámbito fiscal, a través de la despropor
cionada relación entre los costos de la burocracia pública y de 
los resultados de esa misma burocracia, en la ineficiencia en 
el recaudo fiscal y la irresponsabilidad social en la colocación 
o la inversión de esos recursos. Se expresa en el ámbito ins
titucional porque las mismas instituciones, su burocracia y 
su normati vi dad no son acicates sino obstáculos al desarrollo 
y consumen recursos necesarios para mantener estructuras 
ineficientes e ineficaces; ineficientes operativamente e inefi
caces socialmente. 

Para el replanteamiento institucional estructural, se 
han expresado diversas tesis que se podrían resumir en tres 
enfoques básicos, que son los que se manifiestan enlama
yoría de los países de América Latina. Hay una corriente cen
tralista (por más que se hable de modernización municipal) 
que apunta hacia una reforma administrativa del Estado, 
buscando su racionalidad y eficiencia pero sin apartarse de 
su papel intervencionista tradicional. 

Una de sus expresiones más depuradas e ilustrativas es 
el fortalecimiento de las instituciones de desarrollo y asistencia 
municipal de cualquier cariz, que son instituciones del Go
bierno central, a través de las cuales desean continuar su rol 
hegemónico, es decir, se ubica el fortalecimiento municipal 
en el de las instituciones del Gobierno central que las tutela. 

Una segunda corriente intermedia señala hacia un pro
grama más democratizante, en el sentido de propiciar la 
transferencia de fondos públicos a los gobiernos locales para 
la realización de obras públicas y la prestación de servicios; 
aunque en la mayoría de los casos, ello no viene acompañado 
de otras medidas relacionadas con la capacidad de decisión, 
que permitan a las municipalidades ser eficientes y eficaces, 
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manteniendo así la relación de dependencia. Sólo dando dine
ro no se solucionan los problemas. 

Y una que, finalmente, consciente de que la organización 
tradicional del estado latinoamericano ha sido inequitativa, 
ineficiente y antidemocrática, exige una redefinición de fondo 
de los campos de competencia de las funciones de los distintos 
niveles de la administración y de sus relaciones, obligaciones 
y derechos en cada uno de ellos. 

Esta última posición es la que propone cambios que per
mitan una mayor participación ciudadana a través de meca
nismos sencillos, que faciliten a los ciudadanos influir sobre 
las decisiones de Gobierno. 

Esta conceptualización, esta clasificación, en mi criterio, 
nos puede aclarar un poco hacia dónde quisiéramos o debié
ramos dirigirnos. Porque si estamos basados en el principio 
de que la democracia se ejerce mediante la participación y no 
solamente mediante la expresión de la voluntad para designar 
los representantes que se han de hacer cargo del gobierno, 
supuestamente para beneficio de la comunidad, y de que exis
te en este momento un movimiento general de cambio hacia 
el logro de una mayor consciencia ciudadana sobre sus res
ponsabilidades políticas, es dable pensar que la concepción 
que ha prevalecido o que ha de prevalecer en el futuro en 
nuestros países, será lógicamente el de una mayor participa
ción ciudadana en los asuntos políticos. 

Eso significa entonces que el municipio cumple una serie 
de roles y en cada uno de esos roles tiene dimensiones espe
cíficas claramente identificables, que las vinculan con sus go
bernados. El rol político tiene dos dimensiones claramente 
definibles: se supone que el municipio debería ser la expresión 
más directa de la soberanía de la comunidad, porque la so
beranía radica en el pueblo. Y la segunda tiene que ver con el 
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papel de intermediario entre la comunidad y los otros niveles 
de gobierno. 

Esto resulta extraordinariamente interesante, porque 
hasta ahora no se ha mencionado cuál es el papel político del 
municipio como interlocutor ante aquellos estamentos en 
donde el ciudadano no tiene acceso. 

En su rol económico, veríamos que tiene una dimensión 
interna y una dimensión externa. Lógicamente tiene la obli
gación de administrar sus finanzas; las finanzas municipales 
en donde muchos municipalistas radican la panacea de los 
problemas. Y tiene también una dimensión externa: para po
der manejar dichas finanzas, es imperioso que el municipio 
se profesionalice. 

El rol social tiene que ver con su papel de rector del de
sarrollo social de la comunidad a la cual sirve, o a la cual se 
supone que debería servir, ya que el municipio es el encargado 
de la prestación (o debería ser el encargado de la prestación) 
de ciertos servicios básicos necesarios para el desarrollo so
cial. Entonces, tiene aquí un importante papel: el de la edu
cación cívica de la comunidad; impulsando la organización 
com uní taria, estimulando la participación ciudadana a través 
de mecanismos simples, prestando su mayor apoyo a la crea
ción de las más diversas formas de organización de la comu
nidad, a fin de fortalecer la representatividad social. 

Y tiene también un rol cultural, que lógicamente no es 
solamente el de ser el impulsor de los mayores niveles de 
educación y cultura, sino de ser también gestor, impulsor y 
guardián de una cultura cívica y ciudadana. Y en este punto 
es donde quiero hacer mayor énfasis. Una de las más grandes 
necesidades de nuestros pueblos latinoamericanos y, particu
larmente, el costarricense, radica precisamente en la ruptura 
del viejo concepto que concibe la propiedad pública como pro
piedad de nadie y que, por lo tanto, no hay responsabilidad de 
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su cuidado y de su conservación, cuando es precisamente todo 
lo contrario. La propiedad pública es precisamente de todos 
y, por ello, debe ser responsabilidad de todos cuidarla y con
servarla y es al gobierno local que corresponde el estímulo de 
esta conciencia para el bien mismo de la propia comunidad y 
del ciudadano. 

Hay otros aspectos de la cultura ciudadana en lo que co
rresponde a las responsabilidades municipales. La conser
vación del medio ambiente, la responsabilidad de pagos de 
tasas y atributos por parte de los ciudadanos -tema que se 
logra cuando sim ul táneamen te se concientiza a la ciudadanía 
de su responsabilidad en la conservación de los bienes públicos 
- y la conciencia de que todo servicio tiene su costo y su pre
cio, los que deben ser pagados por todos. 

¿Cuál debería ser la relación del municipio con la comu
nidad? Como vemos, la relación es tremendamente compleja. 
Comienza por una realidad muy simple, que está basada en 
la relación cercana del gobierno local con los ciudadanos. La 
única forma de que el ciudadano pueda expresar su opinión 
ante el Gobierno, comienza precisamente en el Gobierno Lo
cal. Y para que el gobierno local funcione, tendrá entonces 
que hacerse un esfuerzo en dos niveles; uno, el de la transfor
mación del Gobierno en sí mismo y dos, el de la transformación 
de la consciencia ciudadana. 

Si no se hacen los esfuerzos en los dos campos, ni las leyes 
ni los reglamentos, ni las buenas intenciones de los políticos 
o de aquellos que impulsan transformaciones de esta índole, 
podrán llegar a ninguna parte. 
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¿Cuáles deberían ser las funciones 
de los gobiernos locales? 

Dr. Justo Agu.ilar* 

Quisiera iniciar, haciendo un análisis de los modelos de 
financiamiento municipal y su relación con las competencias 
municipales, así como su uso en los Programas de Descen
tralización del Estado que promueven las Políticas de Ajuste 
Estructural, que se han venido aplicando recientemente en 
Latinoamérica y particularmente en Costa Rica, desde 1984. 

En primer lugar, se caracteriza el Modelo de Desequi
librios Fiscales, que es propio del Análisis de Economía Ur-

* El señor Justo Aguilar es doctoren economía pública de la Universidad 
Estatal de Connecticuty decano de la Facultad de Ciencias Económicas 
de la Universidad de Costa Rica. Fue presidente ejecutivo del Instituto 
de Fomento y Asesoría Municipal (IFAM), de 1989 a 1990, y formó 
parte de la Comisión Consultiva de Reforma del Estado (COREC) en 
1989. 
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bana, el cual explica el desfinanciamientocrónico que padecen 
los gobiernos municipales en estructuras de organización 
pública típicamente centralizadas, como la costarricense. 

Segundo, se propone desde una perspectiva normativa 
un modelo de gobierno municipal autonómico, el cual tiene el 
propósito de orientar el diseño de una estrategia de descen
tralización y fortalecimiento municipal. Este modelo plantea 
bajo un marco teórico referencial, las competencias locales y 
los instrumentos del financiamiento municipal, que son pro
pios de este modelo de gobierno local autonómico. 

Finalmente, se proponen algunas orientaciones inferidas 
en dicho modelo de gobierno local autonómico, las cuales po
drían ser de utilidad para caracterizar una estrategia de des
centralización y fortalecimiento municipal a ser incorporada 
en el Programa de Reforma del Estado Costarricense. 

El Modelo de Desequilibrios Fiscales constituye un replan
teamiento de la Teoría de los Desbalances Fiscales, desa
rrollada por J. Heilbrum en el contexto de la teoría de eco
nomía urbana. (Heilbrum, 1973; Aguilar, 1987). Este modelo 
plantea que la insuficiencia fiscal de los gobiernos locales es 
resultante de las características estructurales de la orga
nización política de los Estados que centralizan no sólo los 
procesos de la política y la economía, sino también de la Admi
nistración Pública. 

En el planteamiento original de Heilbrum, se caracteriza 
un primer desbalance fiscal en razón de la falta de corres
pondencia entre las funciones asignadas a cada nivel de go
bierno (nacional o local) y la autoridad o capacidad jurídica 
para generar ingresos propios (tributarios) que le permitan 
financiar esas funciones. El segundo desbalance fiscal se 
plantea en la categoría horizontal del mismo gráfico por la 
falta de correspondencia entre las demandas que genera la 
población de cada jurisdicción local ante su instancia de go-
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bierno municipal y la base económica que generan los ingresos 
municipales (impuestos). 

El Modelo de Desequilibrios Fiscales supone una es
tructura de organización estatal que caracteriza en primer 
lugar los niveles de gobierno central y local que la conforman, 
así como las jurisdicciones territoriales en que los mismos 
operan. Asimismo, contrasta tres variables de política que 
son consustanciales a la definición fiscal del municipio: pri
mero, las competencias que la Constitución le asigna a cada 
nivel de gobierno; segundo, las autorizaciones constitucionales 
legislativas para imponer tributos propios en sus juris
dicciones y tercero, la capacidad o bases económicas de dichos 
territorios para generar los ingresos propios de estos niveles 
de gobierno. 

Sobre la primera de estas variables debe señalarse que, 
en organizaciones centralizadas de gobierno, las competencias 
constitucionales para la atención de necesidades de la comu
nidad están asignadas tanto al nivel nacional como al gobierno 
local, aún cuando estas últimas no se definan apropiadamente. 
Estas competencias municipales pueden agruparse en tres 
categorías de competencias u ofertas de servicios públicos: los 
servicios que demandan el ejercicio de autoridad (ej. vigilancia 
ciudadana), los servicios de interés social y que se ofrecen en 
coordinación con el gobierno nacional (ej. educación primaria) 
y, finalmente, aquellos servicios de contenido económico que 
se ajustan a una demanda local (recolección de basura) y por 
los cuales el municipio impone tributos o tarifas (precios pú
blicos). 

La segunda variable se refiere a las autorizaciones de 
que dispone el gobierno local para imponer tributos y fijar sus 
tarifas. En los países de organización pública centralizada, 
estas autorizaciones están concentradas y el gobierno local 
está supeditado a solicitarlas a la Asamblea Legislativa cada 
vez que desea hacer variaciones de sus impuestos y tarifas. 
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Ello introduce una limitan te severa en el planeamiento de los 
servicios públicos bajo su responsabilidad y en la ejecución 
normal de la actividad municipal. Concomitantemente con
diciona la autonomía del gobierno local al hacerlo depender 
para su funcionamiento de las decisiones en materia fiscal 
que se toman al nivel central del Estado. 

Finalmente, la tercera variable considera la base eco
nómica que provee los recursos a la administración fiscal de 
las municipalidades. La experiencia de los países en desarrollo 
muestra que, con la excepción de los municipios de mayor de
sarrollo urbano, el resto de los municipios, en su mayoría ru
rales, no cuentan con una organización económica (industria, 
agroindustria, servicios) lo suficientemente diversificada y 
de magnitud como para generar ingresos fiscales y tarifarios 
que permitan sostener gobiernos municipales fuertes. Esta 
situación constituye una limitante significativa que agrava 
el problema de no contar con autorizaciones fiscales al nivel 
del gobierno local, para atender las competencias que se le 
han asignado y que se infieren de las demandas por servicios 
públicos de sus comunidades. 

Las relaciones de estas tres variables que operan al nivel 
del gobierno local se manifiestan en dos concepciones de dese
quilibrios fiscales municipales. Estos desequilibrios resultan 
de la comparación de las competencias locales con sus auto
rizaciones fiscales y las bases económicas que generan los in
gresos locales. 

El modelo especifica un primer desequilibrio fiscal, 
como resultado de la insuficiencia económica del go
bierno municipal para atender las demandas de su co
munidad, en razón de la ausencia de autorizaciones le
gislativas suficientes para imponer los tributos reque
ridos. Este desequilibrio es de carácter estructural, pues su 
solución requiere de reformas sustantivas al sistema tributario 
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estatal, así como de decisiones políticas que afectan cuotas de 
poder de la élite dirigente del Estado. 

El segundo desequilibrio fiscal ocurre como resul
tado del insuficiente desarrollo en las bases económicas 
de la mayoría de los municipios para generar recursos 
propios. Esta condición no permite a los municipios rurales 
y aquellos de menor desarrollo urbano generar recursos pro
pios para sus gobiernos municipales en montos suficientes 
para atender el nivel de gasto que corresponde a la demanda 
por servicios públicos locales de sus comunidades. Este dese
quilibrio es también de carácter estructural, al estar deter
minado por limitantes que imponen las deficiencias de infra
estructura de estos territorios, así como por el insuficiente 
desarrollo de la organización de sus mercados. 

La experiencia costarricense muestra que el gobierno 
nacional ha centralizado la autoridad para administrar los 
ingresos públicos y que la autonomía tributaria local es en ex
tremo restringida y sujeta a tutelares de las instancias na
cionales. Los gobiernos municipales aún cuando tienen asig
nadas responsabilidades en un número importante de ser
vicios públicos, no pueden atenderlos satisfactoriamente en 
razón de estas limitaciones financieras, lo cual es el resultado 
del desequilibrio estructural que caracteriza las finanzas 
municipales del país. 

Al buscar un modelo de gobierno local y un sistema de 
financiamiento ideal para el fortalecimiento municipal, se 
pueden citar tres aspectos: 

l. Consideraciones generales sobre un modelo de go
bierno municipal Autonómico 

En ese contexto, la conceptualización de un modelo ideal 
o imagen objetiva del gobierno municipal autonómico, al cual 
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debiera aproximarse la municipalidad existente bajo con
diciones de mediano y largo plazo, parece necesario. El mis
mo tendría la importancia de orientar una estrategia de des
centralización de sus organizaciones estatales y la confor
mación de un gobierno municipal de mayor vigencia, de 
frente a las necesidades de sus comunidades. 

La estrategia de descentralización deberá crear las con
diciones que permitan un redimensionamiento político del 
gobierno municipal. Ello conlleva una ampliación del ámbito 
de acción política del municipio, lo cual supone reformas en 
el campo de las competencias y responsabilidades propias del 
gobierno local, así como en los sistemas de elección municipal 
para garantizar el acceso de los líderes comunales al consejo 
local. Se hace necesario aumentar el ámbito de acción del 
gobierno local, a efecto de que los líderes de la comunidad 
vean a la municipalidad, como un espacio activo para desa
rrollar su actividad jJolítica. Ello requiere, a su vez, de meca
nismos y procedimientos de elección para que los mejores di
rigentes de la comunidad puedan acceder a las curules muni
cipales. La traslación de competencias y responsabilidades 
centrales al municipio permitirán un acercamiento del go
bierno al ciudadano y generará condiciones para una profun
dización de la vida democrática de las sociedades centroa
mericanas. 

El modelo autonómico requiere de reformas fiscales sus
tantivas que permitan ampliar y delimitar el ámbito de res
ponsabilidades y competencias locales (una ley de compe
tencias municipales) así como la cesión legislativa de auto
rizaciones tributarias. Ello conlleva reformas para la defini
ción de los impuestos municipales y rangos de las tasas im
positivas, en los cuales la administración tributaria munici
pal es autónoma para garantizar el financiamiento propio de 
la actividad municipal. 
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Esta dimensión del modelo requiere de una raciona
lización de los sistemas de transferencias interguberna
mentales para complementar el financiamiento propio local, 
en procura de una gestión de mayor eficiencia en la provisión 
de los servicios públicos municipales. Este sistema de trans
ferencias deberá promover, asimismo, un fortalecimiento de 
las haciendas locales de los municipios de menor desarrollo, 
con el propósito de mejorar su eficiencia y de redistribuir te
rritorialmente recursos nacionales para balancear el desarro
llo de los municipios pobres. 

Finalmente, se debe propiciar un desarrollo organiza
cional municipal con capacidad institucional para garantizar 
una mayor efectividad y flexibilidad en la prestación de los 
servicios públicos locales. El diseño de nuevas formas organi
zativas de gestión local y de cogestión con la empresa privada 
y otras organizaciones locales es consustancial al diseño de 
este modelo municipal (Victory, 1991). 

2. Las competencias de los gobiernos municipales 

El análisis de competencias municipales presentado por 
Vallejos Serrano (1992) define cinco categorías de compe
tencias que resumen las responsabilidades directas y dele
gadas del municipio español, en su momento actual. Estas 
categorías son: ( 1) las denominadas obligatorias o de carácter 
mínimo, (2) aquellas definidas y delimitadas por ley, (3) las 
competencias delegadas del gobierno nacional, (4) las com
petencias que complementan el esfuerzo de las instituciones 
nacionales y, finalmente, (5) aquellas responsabilidades 
constitutivas y de carácter interno de los municipios. 

La primera categoría que refiere las competencias obliga
torias o de carácter mínimo que señala Vallejo, muestra una 
similitud muy particular con la caracterización de respon
sabilidades que propuso el Instituto de Fomento y Asesoría 
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Municipal (1990) para la "municipalidad necesaria" que se 
requiere en Costa Rica. Según el perfil municipal propuesto 
por IFAM, éste se define de la siguiente forma: 

"La municipalidad es responsable por el planeamiento 
territorial del municipio, la construcción de equipos de 
saneamiento urbano y alcantarillados pluviales, 
incluyendo entubamiento de acequias y canalización de 
ríos en su paso por las ciudades y manejo técnico de re
llenos sanitarios, la construcción y mantenimiento de ca
lles y caminos vecinales, así como la construcción y ad
ministración de acueductos". 

Las competencias obligatorias o de carácter mínimo son 
las propias de un gobierno municipal. La teoría económica de
fine estas funciones en relación a los servicios públicos afec
tos por "externalidades" que se circunscriben a territorios lo
cales. Este concepto de externalidad es una condición asociada 
a un grupo importante de servicios públicos y que se define, 
como el exceso de beneficios que genera su prestación a otros 
grupos humanos diferentes a sus usuarios directos. Asimismo, 
otros servicios atienden la capacidad de inducir efectos per
judiciales sobre el consumo o producción de otros grupos de 
personas. 

La educación primaria es ejemplo de un servicio que pre
senta una externalidad que beneficia a estudiantes y al grupo 
humano con el cual estos estudiantes interactúan en forma 
directa (grupo familiar o su comunidad); mientras que la con
taminación ambiental generada por un relleno sanitario re
presenta un caso de externalidad perjudicial. Cuando esta 
externalidad se asocia a servicios públicos en el ámbito terri
torial de un municipio, su escala de prestación justifica que 
sean municipales, denotando con ello una correspondencia 
entre el nivel de gobierno prestatario del servicio y el tamaño 
de la población usuaria del mismo. Su prestación por parte de 
gobiernos que operan en jurisdicciones mayores (regionales, 
nacional) generará condiciones de ineficiencia y pérdida de 
efectividad para satisfacer apropiadamente a los ciudadanos. 
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3. El financiamiento municipal 

La Teoría del Federalismo Fiscal( Oates, 1971) establece 
el principio de correspondencia, como la relación directa 
que debe existir entre cada nivel de gobierno y el conjunto de 
servicios públicos que le son propios. Para el nivel del gobierno 
municipal, ello significa que la provisión de servicios públicos 
en su jurisdicción local, debe considerar un monto de impuestos 
que le permita cubrir los costos requeridos para la prestación 
de dichos servicios. A su vez, su administración debe garantizar 
que la prestación de estos servicios locales se ajusten a es
calas de producción que correspondan al tamaño de la po
blación localizada en sus jurisdicciones territoriales, en pro
cura de que dicha prestación sea eficiente. 

En consecuencia, el gobierno municipal en cada sociedad 
debe contar con un régimen tributario propio, que le asegure 
poder atender la prestación de aquellos servicios públicos que 
reflejen escalas económicas locales. En este contexto además, 
las transferencias intergubernamentales constituyen uno de 
los instrumentos fiscales que complementan a los tributos 
locales en el financiamiento de servicios públicos que son 
responsabilidad de las municipalidades. 

Estas transferencias pueden ser generales, las cuales no 
están sujetas a restricciones y no imponen requerimientos de 
contrapartida; sin embargo, consideran de parte del donante 
(el gobierno nacional) el uso de ciertos criterios, particu
larmente los de insuficiencia financiera, necesidades de la co
munidad, capacidad de ejecución local y esfuerzo tributario 
local, a la hora de determinar sus montos. Una segunda cate
goría la constituyen las transferencias específicas, las cuales 
presentan dos restricciones en cuanto al uso de los fondos, ya 
sea porque su uso se condiciona al gasto de programas deter
minados o porque está referido al gasto de insumos en ciertos 
programas. 
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La lección del mundo desarrollado en este campo refleja 
la conformación de sistemas fiscales balanceados y de go
biernos municipales con autorizaciones tributarias que lega
rantizan autonomía de gobierno y administración. Por el con
trario, en los países de menor desarrollo el desbalance fiscal 
es la nota característica y la ausencia del poder tributario lo
cal ha condicionado a los gobiernos municipales a una depen
dencia de las transferencias, las cuales se ofrecen con otros 
criterios que no tienen mucho que ver con la eficiencia de la 
gestión pública. 

Finalmente,deseopresentarunconjuntodecomentarios 
relativos a la aplicabilidad del marco referencial analizado 
sobre el gobierno municipal autonómico al caso particular de 
Costa Rica. Estos comentarios versan sobre tres temas: pri
mero, las competencias municipales que podrían ser asignadas 
al municipio costarricense; segundo, el sistema de financia
miento tributario requerido para financiar sus competencias 
propias; y, finalmente, la racionalidad de las transferencias 
intergubernamentales para financiar competencias compar
tidas, así como problemas de insuficiencia económica en los 
municipios pobres. 

La descentralización conlleva el traslado de competencias 
nacionales de los aparatos públicos centrales a los gobiernos 
locales. Dicha transferencia debe visualizarse como un proceso 
gradual y sistemático que permita el aprendizaje requerido 
por las municipalidades para desempeñar las nuevas 
funciones, así como el ajuste institucional que necesariamente 
debe ocurrir en el nivel central. 

Este proceso debe diseñarse bajo criterios técnicos que 
aseguren que los servicios transferidos correspondan a escalas 
locales y se pueda garantizar una provisión eficiente en el 
nivel municipal. Debe considerarse que hay servicios públicos 
que no podrán trasladarse a los municipios, no sólo en razón 
de tener una escala nacional o regional, sino que otros crite-
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ríos de orden político y social podrían tener precedencia sobre 
la eficiencia económica. 

La experiencia de Costa Rica indica que la autonomía 
municipal es definida genéricamente en el plano constitu
cional, razón por la cual la transferencia de competencias 
debe plantearse en un plano jurídico que especifique los con
tenidos y límites de la actuación municipal en lo relativo a las 
competencias municipales. 

Con respecto al financiamiento tributario municipal, el 
fortalecimiento del régimen municipal costarricense requiere 
de una reforma tributaria que le permita la concesión de 
autorizaciones impositivas para administrar un conjunto de 
impuestos propios locales, sobre el cual tenga la facultad para 
modificar sus tasas impositivas en los rangos autorizados por 
la Asamblea Legislativa. A su vez, el nivel de tributación local 
debe mostrar una correspondencia con el financiamiento 
requerido por la provisión de servicios básicos propios definidos 
en el proceso de descentralización. 

Por último, en relación con el financiamiento de las 
transferencias intergubernamentales, el logro de un régimen 
municipal de mayor autonomía requiere de una raciona
lización de las transferencias intergubernamentales que le 
permita financiar gastos generales a las municipalidades po
bres, así como complementar el uso de sus recursos propios en 
el cumplimiento de aquellas competencias que son com
partidas con las instituciones nacionales. 

En forma particular, podría pensarse en un fondo de 
compensación municipal para instrumentar las transferencias 
destinadas a dotar de una capacidad económica mínima a los 
municipios pobres; mientras que las transferencias con destino 
específico deberían estar asociadas a programas compartidos 
con las instituciones del nivel central del Estado . 
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Lic. Carlos Vargas Pagán* 

Para poder abordar el tema del papel futuro de las muni
cipalidades, es conveniente interrogar nuestra realidad, con
templar el país que tenemos y su conformación geográfica y 
social, y realizar alguna lectura mínima de los problemas ad
ministrativos básicos pa;a que, una vez interrogada esa rea
lidad, podamos hacer una segunda reflexión prospectiva del 
papel que podrían desempeñar las municipalidades en un fu
turo. 

Para ello, seguiremos un método, de manera que en una 
primera sección interroguemos la realidad, sus limitan tes es
pecíficas en el mundo actual; y en una segunda sección, con 
base en esas limitaciones, tratemos de razonar acerca del fu
turo de las municipalidades y su ejecución eventual. 

Para determinar realidades, en esta primera sección 
analizaremos una obra recientemente editada por el doctor 
Germán Rama, en la que hace un estudio dentro de esa a
genda de consenso social que se ejecuta en el país, obra que 
busca identificar problemas que tiene Costa Rica, funda
mentales para su desarrollo ulterior. Dentro de los problemas 
que analiza don Germán Rama y un grupo de consultores in
ternacionales, se encuentran los referentes a la organización 
territorial del país y, en particular, a la distribución demo
gráfica espacial. 

* El licenciado Carlos Vargas Pagán es abogado. Obtuvo su doctorado 
en derecho público constitucional en La Sorbona, Francia, y su maes
tría en finanzas públicas del Instituto Internacional de Administración 
Pública en París y es egresado de doctorado del Instituto de Estudios 
Políticos de París. Fue miembro de la Comisión Consultiva de Reforma 
del Estado ( COREC) y es especialista en el tema de la descentralización 
y reforma del Estado. 
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Comentan estos especialistas lo siguiente: 

Al analizar la actual organización territorial, el rasgo 
que se destaca con mayor nitidez es la superlativa concen
tración territorial de la población y de las actividades pro
ductivas en un área muy reducida de su territorio; proceso 
que se origina en la formación histórico-territorial del país 
que evoluciona articulado con el ciclo productivo del café en 
el Valle Central; la cercanía de San José, Alajuela, Cartago 
y Heredia, cuatro de las siete provincias en que está dividido 
el territorio nacional, intensifica este proceso de agluti
namiento poblacional y productivo. 

Se constata en este estudio --en el que participaron au
toridades nacionales del anterior y actual gobierno así como 
técnicos de todas las instituciones-, que hay ausencia de 
una red de ciudades intermedias, capaz de asegurar un ade
cuado encuadramiento terciario a la totalidad de la población, 
independientemente de cual sea su localización en el territorio, 
hay una gran concentración en el Valle Central sin presencia 
de ciudades intermedias. 

Aproximadamente el 88% de las industrias se encuentran 
en el Valle Central, la mayoría de esas industrias o actividades 
económicas no son de alguna naturaleza desconcentradora 
que permita pensar que el fenómeno económico pueda generar 
un dinamismo específico de descentralización de ese fenómeno, 
ya que se acumulan de bienes y personas en una determinada 
área geográfica. Me parece que esa es otra consecuencia bas
tante importante, vemos que el proceso de desarrollo econó
mico que sigue Costa Rica no genera actividades tendientes 
a cambiar ese fenómeno. Es tonos hace pensaren el incremento 
poblacional de Costa Rica en los próximos 25 años, que puede 
ser de 2 millones de personas; ello significaría que, si se 
man tiene esa proporción de concentración poblacional, habrá 
en la gran área metropolitana en los próximos 25 años, 3 
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millones de habitantes, lo que genera a su vez, un problema 
adicional de concentración de inversión pública y de manejo 
de servicios. 

Esas son realidades con las que debemos de enfrentamos 
y saber que ese es el país que tenemos: con incidencias de 
carácter económico-político. Este tipo de análisis, nos lleva a 
ciertas conclusiones. Primero, esos grandes centros de po
blación, que demandan una mejor calidad de los servicios, ne
cesitan de inversiones adicionales que resultan más costosas 
y quitan recursos para inversiones fuera de esas grandes 
áreas de concentración. 

Segundo, se presenta un problema de calidad de vida y de 
urbanismo en esa concentración urbana masiva; San José ha 
avanzado y tomado las partes suburbanas y las ha incorporado 
en el proceso de desarrollo, esto ha generado a su vez, un pro
blema de calidad de vida y todo esto tiene incidencia obvia
mente en los entes públicos llamados a atender y solucionar 
ese tipo de problemas. Me parece que esa es una primera rea
lidad, una primera lectura que debemos tener presente cuan
do razonemos sobre el futuro de las municipalidades. 

Otro hecho que debemos tomar directamente de la rea
lidad es que en Costa Rica no hay un nivel de gobierno. En
tonces, vamos a pasar de este primer elemento de lectura de 
carácter económico, de concentración, etc., a un segundo ele
mento de carácter político administrativo: Costa Rica carece 
de un nivel de gobierno. 

En todo el territorio, el gobierno se conforma por los su
premos poderes y las instituciones autónomas. Cuando utili
zamos la categoría de provincia como ente territorial, nos da
mos cuenta de que la provincia carece de un "gobierno regio
nal" no tiene nivel de gobierno, no existen órganos de gobierno 
provinciales, lo único que nos queda es un tercer eslabón: el 
municipio, el régimen municipal como esquema de orga-
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nización del territorio cantonal. Esto tiene una consecuencia 
importante para efectos de la administración pública y es que 
al faltar un eslabón de la cadena, Costa Rica se enfrenta a 
serios problemas para la coordinación de la acción pública en 
el territorio, entonces me parece que ese es un elemento 
importante que se debe tener presente pues afecta e incide la 
gestión y la calidad de la acción pública, así como el papel fu
turo de los municipios. 

Tercero, un hecho sobre el que deberíamos interrogar a 
la realidad es, ¿cuánto valen y qué tan importantes son las 
municipalidades?; vemos que ellas han perdido totalmente 
su poder y su poder es la capacidad de gastar recursos. Un 
ente público actúa cuando tiene plata para actuar. Un pre
supuesto es la traducción financiera de los límites de acción 
del Estado; un Estado puede hacer muchas cosas cuando 
tiene un presupuesto grande y variado y puede hacer muy po
cas cosas cuando no tiene ese presupuesto. Entonces, todos 
los planes de acción de un gobierno se traducen en un pre
supuesto. Un presupuesto muy pequeño genera un estado pe
queño y un presupuesto grande promueve un Estado grande. 

Y estos son los 3 hechos que quería compartir con ustedes, 
1) un hecho económico-social de concentración y consecuencias 
políticas, 2) una lectura de carácter administrativo de defecto 
de formación del estado costarricense en su estructura de 
administración pública y 3) el peso relativo de las muni
cipalidades en el concierto de las instituciones públicas. 

Después de que la realidad nos ha enseñado este tipo de 
problemas, reflexionemos sobre el papel futuro de las muni
cipalidades. 

Una primera reflexión sobre las competencias de la mu
nicipalidad futura. ¿Es el problema de las municipalidades 
actuales, un problema de competencia? ¿Tienen muchas o 
pocas competencias? ¿Debemos darles más recursos o poder 
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en el futuro? Creo que el problema de las competencias mu
nicipales es un falso debate, la municipalidad tiene prácti
camente las mismas competencias que el gobierno nacional 
en su ámbito territorial y local; así lo dice la Constitución 
Política. 

Analicemos el artículo diez del Código Municipal y las 
competencias que tiene que desarrollar un municipio. En el 
cuatro, donde se establecen 10 incisos sobre competencias 
específicas se evidencia que es prácticamente un gobierno na
cional en pequeño. La municipalidad puede gobernar en su 
territorio, casi en la totalidad. 

De manera que, no existe un verdadero problema de com
petencia, sino más bien de imposibilidad de ejecución de com
petencias, por falta de recursos financieros en unos casos o 
por carencia de recursos humanos en otras. Más que un pro
blema de competencias es la imposibilidad de ejecutar las que 
ya tiene asignadas. Esa sería tal vez, una de las primeras vías 
de reflexión por la que abordaría el papel de una municipalidad 
en el futuro. 

El segundo problema para el desarrollo de la futura mu
nicipalidad sería de representación versus participación. En
tonces, surgen dos preguntas: ¿Es un problema de repre
sentación política? o ¿es un problema de élites? Si se analiza 
el sistema político, se concluye que Costa Rica tiene un sis
tema político que genera una movilidad de élites muy grandes. 
Al no haber reelección presidencial inmediata, al no haber la 
carrera parlamentaria, toda la clase política superior está 
obligada a rotar y a mutarse; 57 diputados cada 4 años que
dan ociosos, no pueden hacer carrera parlamentaria, no se 
integran a los municipios y prácticamente se desvanecen en 
el acontecer nacional. Difícilmente se ve a un exdiputado o a 
un exministro participar directamente en un municipio. 

Debido a que hay un problema de colocación de la élite 
política costarricense en los espacios políticos llamativos, me 
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parece que el conocimiento de la gestión pública que tiene la 
élite política en ministerios y en la Asamblea Legislativa de
be ser utilizada por el país. 

Básicamente los exdiputados o los exministros no se in
volucran en el acontecer municipal de una manera directa 
después de que salen de sus gestiones por falta de "estanding'', 
o de poder en la instancia municipal; eso es muy importante, 
porque si ese conjunto de diputados de las provincias se in
volucrase directamente con las dificultades de su comunidad, 
el problema de representación se vería un tanto atemperado. 

El problema de la representación es un problema de "es
tanding'' y es un problema de movilidad de élites. Obviamente, 
también hay un fenómeno de representación política que no 
quiero abordar aquí sin puntualizar su carácter académico. 
Acordémonos que nuestros sistemas democráticos son sis
temas de representación y nuestro concepto de libertad es un 
concepto de libertad bajo esquema de representación. 

La participación política posee un esquema político de los 
antiguos, propio de la libertad de los antiguos, que no inspira 
a los regímenes democráticos occidentales. Estamos ahora en 
el dilema de tener que complementar los principios de la re
presentación política moderna conciertos principios antiguos 
de participación política. 

Y véase que señalo aquí que es complementar la re
presentación política con la participación ciudadana, no sus
tituirla por la participación ciudadana. Y esto, en doctrina po
lítica y teoría de la democracia, es uno de los puntos más 
importantes que hay que tener presente, porque es importante 
crear órganos económicos y sociales que complementen la 
representación popular, no pueden sustituirla y el fenómeno 
de representación no puede llegar a involucrarnos en una 
especie de gobierno de asamblea de carácter permanente, 
salvo que cambiemos significativamente la noción de libertad 
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y de-mocracia que ha imperado en los últimos doscientos o 
tres-cientos años. Sin embargo, es en un punto de carácter 
aca-démico sobre lo que quiero llamar la atención. 

Hacia la representación, participación y movilidad de 
élites es que debe encaminarse esa reflexión futura del papel 
de las municipalidades que tiene que ver con el tipo de elec
ción. Hacemos una elección a medio período; eso puede ser 
muy democrático y muy representativo, pero puede juzgar a 
un ente en el momento menos oportuno y quebrar las posi
bilidades de acción del gobierno. Eso significa un costo, va
mos a cambiar de un sistema de representación proporcional 
a una votación uninominal y en esa hipótesis, ¿es condicional 
eso o no? 

En este momento no es constitucional pasar a una vota
ción uninominal, más bien creo que debería pensarse en un 
sistema de representación proporcional con algún mecanismo 
de preferencias. Pero en fin, ese tipo de reflexiones son las que 
tienen que hacerse sobre el futuro papel municipal. 

Finalmente, analicemos el tercer elemento sobre el que 
deberíamos reflexionar en esa proyección futura sobre las 
municipalidades: su dimensión y potencia financiera. En las 
municipalidades existen mecanismos de contrato que pueden 
establecerse en un esquema de gobierno distinto; el artículo 
cinco o seis del código municipal señala la posibilidad de que, 
por convenio, la municipalidad asuma la ejecución de obras 
o tareas que corresponden a otras instituciones. Ese es un 
mecanismo donde se puede dar un traslado consensual 
concertado y la ejecución específica de obras y tareas a través 
de un mecanismo municipal. 

Quisiera cerrar con la visión que la administración Cal
derón Fournier tenía en el campo municipal. Nosotros vimos 
el fenómeno de desarrollo costarricense en tres etapas o es
tadios distintos. Un primer estadio pasaba por una moder-
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nidad económica, un ajuste estructural que garantizara la 
generación de riqueza. Una segunda fase era el perfecciona
miento del modelo social, ese plan piloto que se estaba eje
cutando con el BID para que Costa Rica llevara un desarrollo 
armónico y equilibrado. 

Una tercera fase que llamamos el perfeccionamiento del 
modelo político: la reforma del Estado. Quedó diseñada como 
un mecanismo a cinco años plazo y previsto un crédito por 70 
millones de dólares con el BID para poderla materializar y que 
era, precisamente, la descentralización. El fenómeno de per
feccionamiento de la democracia pasa por el fortalecimiento 
municipal y por la solución a ese problema de ausencia de un 
eslabón intermedio de gobierno. El Ministerio de Planificación 
impulsó un plan de transferencia gradual de competencias a 
ciertos municipios, precisamente con la tesis de crear polos de 
desarrollo intermedio, porque esa es la respuesta a un pro
blema que nos da la lectura de la realidad, no hay ciudades 
intermedias. Dentro de esa estrategia también se buscó crear 
regiones políticas, provincias políticas, e incluso un proyecto 
de ley que se encamina en ese sentido; crear un consejo 
provincial con competencia tributaria propia en el que los 
municipios son mayoría. 

Lic. Carlos Alberto Chan Vega 

El sugestivo título del seminario, "En busca de un nuevo 
gobierno local", parte directamente de la premisa y del re
conocimiento de la necesidad de revisar lo existente y lo ac-

* El señor Carlos A. Chan Vega es licenciado en educación y en trabajo 
social. Director del programa de descentralización y fortalecimiento 
de gobiernos locales de AID-Compañeros de las Américas. Fue direc
tor del programa de descentralización de MIDEPLAN (1990-1994) y 
ha escrito múltiples artículos y libros sobre régimen municipal. 
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tuado hasta la fecha en materia municipal, especialmente 
desde la perspectiva de lo que el Estado y la sociedad cos
tarricense esperan de los gobiernos locales. 

Dentro de esas consideraciones, es oportuno pensar en la 
temática básica de las funciones municipales, para lo cual, 
me referiré, no a los planteamientos teóricos existentes en 
este campo, sino a una experiencia real, mediante un plan 
piloto de descentralización y fortalecimiento de los gobiernos 
locales. 

Este programa parte de la tesis primaria, que el problema 
central de los gobiernos locales es de carácter político y no 
técnico, lo cual pone en evidencia la dificultad de enfrenta
miento de su problemática, ya que está en juego el manejo del 
poder, el que, a su vez, está en manos de la clase política, la 
cual no está en principio interesada en ceder en materia de 
administración y manejo del poder. 

En términos de antecedentes del proyecto en mención, 
encontramos que de una forma paralela, la Asociación Com
pañeros de las Américas y la iniciativa del diputado Ottón 
Solís, fue acogida en términos positivos por la Agencia para 
el Desarrollo Internacional (AID), dando espacio para el diseño 
de un proyecto de descentralización y de fortalecimiento de 
gobiernos locales, el que en su concepción tiene dos orien
taciones fundamentales: 

Buscar la modernización del régimen municipal me
diante el análisis y redefinición de las funciones de 
sus dos estructuras básicas: la política (el Concejo 
Municipal) y la administración. 

Buscar una participación más intensa de la sociedad 
civil, a efecto de que los ciudadanos se incorporen en 
la toma de las decisiones, tanto a nivel comunal, así 
como de los gobiernos locales. 
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El Proyecto de Descentralización que se ha citado, se 
ubica en el contexto que caracteriza la Costa Rica de hoy y 
tiene un entorno que relaciona y vincula recíprocamente cua
tro elementos fundamentales: 

Los procesos de globalización, 
Los procesos vertiginosos de los cambios, 
El debate relacionado con la importancia de la 
participación de la sociedad civil, 
El debate vinculado con lo que le debería competir al 
sector público y al sector privado. 

Al tomar en cuenta los factores anteriores como elementos 
que marcan las pautas de la dinámica de desenvolvimiento 
de nuestra sociedad, es que empieza a emerger dentro de 
nuestro medio la inquietud e iniciativa por la corriente de la 
descentralización, dentro de la cual se enmarca el proyecto en 
mención. 

El proyecto se ha diseñado partiendo de la premisa de 
tomaren cuenta los factores que garanticen su sostenibilidad, 
entre los que se consideran relevantes: 

A) El apoyo político 

Se espera que el apoyo surja del Poder Ejecutivo, la 
Asamblea Legislativa, organismos internacionales y de de
pendencias del Estado, a fin de garantizar que las decisiones 
tomadas alrededor del proyecto sean avaladas desde el punto 
de vista político e institucional. 

B) El proceso de capacitación 

Mediante este proceso se permitirá crear las condiciones 
necesarias para los cambios y a la vez se espera crear los es-
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pacios para que se den las transformaciones requeridas en 
las estructuras políticas y administrativas de los Ayunta
mientos. 

C) El apoyo de los gobiernos locales 

Por último, se considera que el apoyo de los propios Go
biernos Locales es determinante para los procesos de des
centralización, ya que ellos son los beneficiarios directos de 
las acciones que se deriven de este programa. 

Por otro lado es importante dar una pincelada de carac
terización básica de la realidad den uestro régimen municipal, 
el cual consideramos que: 

Ha perdido autonomía, tanto en el campo financiero 
como en el administrativo y político. 

Ha perdido capacidad financiera, limitando de esta 
manera la posibilidad de la prestación de servicios y 
de realización de obras a nivel comunal. 

Ha perdido competencias, limitando su gestión a la 
prestación de servicios marginales y residuales a la 
población. 

Ha perdido imagen y credibilidad a nivel de la ciu
dadanía, la cual ve en el ayuntamiento un organismo 
ineficiente que no cumple adecuadamente con sus 
tareas. 

El Proyecto se ha diseñado como una experiencia piloto, 
cubriendo territorialmente tres cantones: Pérez Zeledón, Pu
riscal y Alajuela y concibe en términos operativos dos grandes 
componentes: 
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1- El Gobierno Local 

Para los fines de abordamiento de su temática, desagre
gamos su realidad en dos estructuras básicas: la política, con
formada por los Regidores y los Síndicos, y la administrativa, 
dirigida por el Ejecutivo Municipal y el resto de los funcionarios 
de planta de dicha entidad. 

Dentro del análisis interno de la municipalidad se vi
sualizan algunos elementos de fondo de su problemática, en
tre los cuales está la ausencia de división de responsabilidades, 
dificultándose la diferenciación entre las que le corresponden 
a la estructura política y las que son propias de la estructura 
administrativa; lo que trae como consecuencia la invasión re
cíproca de las responsabilidades entre ambas estructuras. 

Lo anterior nos hace pensar en la necesidad de empezar 
un proceso de delimitación de responsabilidades, tanto de la 
parte política, así como de la parte administrativa; enten
diendo que la estructura política funciona bajo un régimen 
parlamentario y que como tal, su función principal es definir 
políticas, reglamentarlas, ejercer control político y brindar 
seguimiento a los acuerdos tomados en su seno. 

Por otro lado la estructura administrativa, cuya función 
genérica es la de prestar los servicios y realizar obras a nivel 
comunal debe de iniciar un proceso de modernización y bus
car que su gestión sea eficiente y eficaz, a fin de que satisfaga 
las demandas planteadas por la población y cumpla con el 
papel de gobierno local. 

2- La Comunidad 

El propósito del proyecto es crear los espacios necesarios 
para potenciar la participación ciudadana; por lo tanto, para 
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esos fines se determinó recurrir a la figura de los consejos de 
distrito, organismo que tiene vigencia dentro del contexto 
legal del Código Municipal, el cual establece la existencia de 
dichos entes como órganos de apoyo al gobierno local. 

Los consejos de distrito toman vigencia a nivel de cada 
uno de los distritos exist~ntes dentro del cantón y están con
formado por cinco representantes comunales, presididos por 
el Síndico del respectivo distrito. 

Lo que se persigue con la integración de los consejos de 
distrito es fomentar la participación de la sociedad civil en 
este tipo de organización, con el propósito de analizar la rea
lidad de sujurisdicción, establecer las prioridades de esa rea
lidad, identificar los proyectos necesarios para el beneficio de 
la población y establecer la viabilidad que tendría cada uno 
de esos proyectos. 

Por otro lado, sin que sea un componente más del proyecto, 
se ha considerado necesario establecer una relación de coor
dinación y de vinculación con organismos del sector público, 
privado y con entidades internacionales para encontrar en 
ellos soporte financiero, político o técnico, a fin de garantizar 
que cierto tipo de proyectos y de acciones puedan ejecutarse. 

Lo anterior nos lleva a una consideración estratégica, en 
el sentido de que, los componentes anteriormente citados: el 
gobiernos local, la comunidad y las instituciones públicas o 
privadas formarán un trípode que facilitará un eje sobre el 
que se dará una mejor prestación de servicios, se ejecutarán 
obras y se realizarán proyectos que beneficiarán a la población, 
la cual es el objeto y sujeto del quehacer de estas entidades. 

Finalmente, el Proyecto de Descentralización y Fortale
cimiento de Gobiernos Locales, tiene como norte principal la 

-92-



EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

formación y consolidación de gobiernos locales eficientes, ca
paces de hacer ejercicio del poder en beneficio de la comunidad 
mediante el manejo de competencias propias, compartidas o 
delegadas, las cuales le permitan enfrentar la problemática 
enmarcada dentro de su jurisdicción. 

Podemos concluir que la experiencia que se está llevando 
a cabo en materia de régimen municipal está bien orientada 
y se espera sistematizarla a efecto de pensar en la reproducción 
del modelo en otros ayuntamientos . 
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Cuarta Parte 

¿Cuál es la estructura organizacional 
idónea de los gobiernos locales? 

Dr. Constantino Urcuyo Fournier* 

En nuestro país, los temas del gobierno local y de la refor
ma al gobierno municipal siempre han sido vistos desde la 
estrecha óptica municipalista. Esta visión es correcta desde 
la perspectiva de análisis, pero desde el punto de vista de la 
realidad y de la promoción de reformas es muy cerrada, pues 
la problemática municipal debe ser analizada tomando en 
cuenta que está inserta dentro de un contexto. 

* El doctor Constantino Urcuyo Fournier es licenciado en Derecho de 
la Universidad de Costa Rica, con estudios de derecho de la Corporación 
Internacional y Ciencias Políticas en la Universidad de Bordeaux y 
con un Doctorado en Sociología de la Sorbona de París. Ha sido direc
tor de la Escuela de Ciencias Políticas de la Universidad de Costa 
Rica, asesor legislativo, consultor internacional y en la actualidad es 
diputado a la Asamblea Legislativa. 
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Por lo tanto, procurar reformas profundas, sin sinto
nizarlas con las reformas que se están discutiendo sobre el 
régimen político, podría llevarnos a cometer errores graves, 
sin que esto signifique esperar a que se de una reforma total 
para emprender entonces la reforma de las partes. Creo que 
lo más correcto es sintonizar el ritmo de las reformas a nivel 
del gobierno local con las reformas a nivel del gobierno na
cional y general del Estado. 

Otro gran punto interesante es el tema de la goberna
bilidad, que está en la agenda de la ciencia política, en la vida 
de grandes organizaciones internacionales y que es también 
un tema de la sociedad contemporánea, tanto en los grandes 
países como en aquellos que, como el nuestro, se encuentran 
en vías de desarrollo. Efectivamente, conoce mejor las nece
sidades y logra satisfacerlas de modo más adecuado, quien 
está próximo a ellas, quien está cerca del necesitado. 

Ciertamente el problema de la burocracia es que aleja a 
la ciudadanía de quienes toman las decisiones. En la medida 
en que hay descentralización, en que el poder se reparte, en 
esa medida resulta factible satisfacer las necesidades de la 
población y en ese sentido resulta posible gobernar mejor. Es 
por esto que el tema de la descentralización ha adquirido 
gran relevancia, no sólo en el marco de la confrontación ideo
lógica de los dos grandes modelos durante la Guerra Fría, si
no en el mismo marco de las sociedades capitalistas desa
rrolladas, donde los aparatos burocráticos, tanto privados co
mo públicos, adquieren grandes dimensiones y se alejan las 
decisiones de las inmediatas necesidades de la gente. 

En nuestro país el asunto gira en torno al crecimiento del 
Estado; se ha dado una burocratización de la vida nacional, 
y esto se refleja en una creciente pérdida del poder del go
bierno local y de las municipalidades, quienes han sido cas
tradas, reducidas a un papel secundario, muy poco importante 
en la vida del país. 
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Por otra parte, en un desarrollo asistemático, la retórica 
municipalista ha adquirido grandes dimensiones, no se ajusta 
al poder real que ha sido confiscado por las grandes orga
nizaciones nacionales encargadas de la prestación de servicios 
y de gobernar las comunidades. 

Esto ha redundado, en que, como se ha señalado ante
riormente, los servicios se prestan mal, la comunidad no da 
a conocer sus necesidades ante los organismos decisorios y 
estos, a su vez, redundan en perjuicio de la ciudadanía en ge
neral. 

Las condiciones para que tomemos una decisión al res
pecto están dadas y muestra de ello es el trabajo que ha ve
nido realizando la Comisión Mixta de Reformas Electorales 
de la Asamblea Legislativa. Esta Comisión ha aprobado ya lo 
que hoy se conoce como elecciones de medio período, que 
significa la separación del ciclo electoral nacional del ciclo 
electoral local. También se ha aprobado una ampliación del 
período presidencial, legislativo y municipal de cuatro a cinco 
años. 

Separar los dos ciclos significa más que darle autonomía 
legal en el papel a las municipalidades, significa separar los 
procesos políticos locales del proceso político nacional, significa 
empezar a desubordinar el proceso político local del proceso 
político nacional y en ese sentido significa de una manera 
más clara, acercar el gobierno local a las decisiones, a las ne
cesidades de la gente. 

Existe la necesidad de que en las elecciones municipales 
puedan participar otro tipo de organizaciones que no sean 
directamente los partidos políticos y creo que esa es una re
forma que debemos promover. Aunque es muy polémica por
que significa quitarle poder a la clase política nacional, ga
rantizaría la eficiencia en el nivel local y por el mejor interés 
del país, creo que hay que llegar a ese tipo de reformas . 
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Obviamente, y entrándole al tema fundamental, no se 
puede pretender que con reformas de tipo global general se 
genere automáticamente, la organización interna de las mu
nicipalidades; hay que hacer mucho ahí, y voy a comentar las 
reformas que están propuestas en este documento de la 
CORIM. Sin embargo, de previo, creo que es necesario hacer 
una referencia a una pregunta que me parece muy pertinente 
y que los organizadores nos formulan en la carta que nos di
rigen, indicándonos que debemos seguir cierto camino en lo 
que respecta a las consideraciones que se nos han pedido. 

Con relación a la estructura orgánica, si se pretende que 
las municipalidades sigan siendo proveedoras de servicios, 
posiblemente se seguirá estimulando la existencia de estruc
turas jerarquizadas; por el contrario, si se considera que lo 
más conveniente es que los gobiernos locales sean más bien 
promotores de la organización comunal y controladores de los 
servicios que otros entes brindan a la comunidad, la estructura 
orgánica podría limitarse a una pequeña organización com
puesta por funcionarios más calificados. Estoy de acuerdo 
con la segunda parte de esta alternativa; yo creo que no po
demos seguir pretendiendo que las soluciones a los problemas 
públicos deben ser siempre soluciones públicas, es posible 
plantearse soluciones privadas a problemas públicos, o sea, 
es posible plantearse que las organizaciones comunales, el 
sector privado y las comunidades se organicen para dar so
luciones a problemas públicos y que en ese sentido, el papel 
del gobierno local sea, como se define acá, el de un gran con
certador, un gran organizador, un contralor de que esos ser
vicios, de que esas soluciones se ajusten claramente a los in
tereses y necesidades de las comunidades. 

Luego nos preguntan, los organizadores, si para el for
talecimiento del gobierno local, mediante un esfuerzo por lo
grar la integración ciudadana y dotarlo de la más adecuada 
estructura orgánica, sería necesario pensar en novedosas 
fuentes de financiamiento, tal vez la posibilidad de establecer 
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impuestos, peajes u otros, e indiscutiblemente desarrollar a 
través de sistemas de capacitación, los recursos humanos con 
que cuenta. Para ello, el seminario debe responder a la im
portante pregunta, ¿cómo se pueden reorientar los recursos 
humanos y financieros? Creo que este es uno de los grandes 
temas en nuestro país, al que habrá que dar respuesta en el 
curso de la reforma. 

Al analizar a fondo el área de la organización, deseo re
ferirme básicamente al cuadro que analiza la parte admi
nistrativa de la organización y propone cuatro grandes rubros: 
un fuerte control interno, la descentralización interna, la au
totutela y la comunicación directa. 

Empiezo por la comunicación directa que tiene que ver 
con un punto importante que son las consultas populares. La 
Comisión de Reformas Electorales de la Asamblea Legislativa 
está estudiando un proyecto sobre el problema del referéndum 
a nivel nacional. Creo que una de las primeras prácticas y ca
minos que deben iniciarse para adecuar nuestra cultura po
lítica en la práctica del referéndum es empezarlo a practicar 
a nivel local; me parece un gran acierto que la Comisión lo 
vincule directamente con el tema de tipo administrativo, ya 
que ésta no está desvinculada del asunto del entorno, es de
cir, tiene que haber retroalimentación. Esto no es un problema 
sólo de teoría política democrática en abstracto, sino también 
es un problema de desempeño eficiente de las instituciones 
públicas y la manera más eficiente de hacerlo es que haya un 
flujo de retroalimentación entre la comunidad, a través del 
mecanismo de consulta popular y el gobierno local. La Gaceta 
Municipal me parece una buena idea y luego, en cuanto a la 
descentralización interna, creo que es importantísimo, ya 
que nuestro gobierno local es una réplica del presidencialismo 
nacional imperante; entonces, reproducimos a nivel local la 
imagen nacional, donde hay un presidente que lo controla to
do, hay un ejecutivo que lo controla todo, y el Concejo Muni
cipal se transforma, a la larga, en una Asamblea Legislativa 
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con todas las lacras que estamos acostumbrados a vivir coti
dianamente en ese proceso. 

Entonces, creo que si hay una descentralización interna 
importante, vamos a tener posibilidades de control. Pasar el 
control a las municipalidades, hacer un control a posteriori, 
no dejar que las municipalidades, como lo plantea el docu
mento, sean coadministradas por la Contraloría, sino que 
realmente haya una autonomía municipal en ese sentido, 
crear sanciones más fuertes y procedimientos de control ex
post mucho más fuertes que sirvan para sentar responsa
bilidades en caso de violaciones, me parece importante y que, 
también, el Concejo Munieipal sea más técnico en la parte de 
autotutela que es la cuarta área que se menciona, pero tam
bién hay un elemento que no está incluido aquí en el cuadro, 
pero que sí es mencionado en el trabajo y que es la creación 
del consejo de desarrollo. 

La creación del consejo de desarrollo es la posibilidad de 
incorporar a las organizaciones comunales en la deliberación 
del gobierno local. En Chile, se hace de una manera muy sim
ple; existe un consejo de desarrollo de la comunidad que 
participa de alguna manera en las deliberaciones del órgano 
representativo, pero son las organizaciones de la comunidad 
que se inscriben en la municipalidad. Por ejemplo, la ley chi
lena exige que vayan diez personas ante un Notario y digan 
que quieren constituirse en grupo de acción comunal y luego 
esa acta del Notario la presentan a la Municipalidad y pue
den participaren las deliberaciones. Esa es una manera muy 
rápida y fácil de incorporar a la gente a la vida comunal y en 
ese sentido, se revitaliza. Quiero concluir rápidamente di
ciendo que encuentro en el documento algunos desfases entre 
lo que es el texto interno y los cuadros, porque en el texto in
terno hay algunas cosas pero después en los cuadros a parecen 
cosas nuevas que no se explican y sería interesante para 
nosotros contar con esas partes que no están explicadas en el 
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texto y que sí se mencionan en los cuadros. Esto me ha di
ficultado referirme a algunas particularidades específicas en 
lo relacionado con la creación del consejo de desarrollo, parti
cularmente, por ejemplo a consultas populares, a la reforma 
175 de la Ley Orgánica de la Contraloría General, a los planes 
estratégicos del período constitucional, a los planes operativos 
anuales, etc. Pero, en general, el documento me parece muy 
valioso, creo que plantea cosas importantes y que será un 
gran apoyo para la comisión legislativa que va a funcionar en 
torno a este tema yva aenriquecerde una manera importante 
el proceso que estamos decididos, a llevar hacia adelante en 
forma acelerada. 

Lic. Antonio Alvarez Desanti * 

En materia de régimen municipal, el fortalecimiento del 
sistema municipal en general y lo que debe ser el futuro de la 
actividad municipal, hemos avanzado bastante en el plano de 
las definiciones programáticas. Hemos realizado durante 
muchos años largas discusiones sobre el tema municipal, el 
financiamiento mediante proyectos e incluso mediante re
forma constitucional para brindarle un 10% del presupuesto 
ordinario de la República. Asimismo, hemos elaborado defi
niciones en torno a los alcances de la autonomía municipal y 
en torno a lo que debe ser la función de descentralización del 
Estado. 

* El licenciado Antonio Alvarez Des anti obtuvo el grado de Licenciado 
en Derecho en la Universidad de Costa Rica y completó sus estudios 
con una Maestría en Leyes de la Universidad de Harvard. En la vida 
pública, ha sido presidente de Fertilizantes de Centro América 
(FERTICA), del Consejo Nacional de Producción (CNP), Ministro de 
Agricultura y Ganadería y Ministro de Gobernación y Policía. En la 
actualidad, es diputado a la Asamblea Legislativa. 
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En materia municipal, al igual que en muchas otras, 
entre ellas la tributaria y la electoral, en el país hemos tenido 
siempre una clarísima conciencia de los principales problemas 
que se enfrentan. En estas áreas, al igual que en el régimen 
municipal, hago un llamado para pasar del dicho al hecho. Me 
parece que en este caso deberíamos concretar una agenda y 
un cronograma que permitan poner en práctica las reformas 
necesarias en este campo, pues el material de discusión 
abunda y la claridad entre las personas que intervienen en 
forma directa en este tema, también ha ido perfeccionándose 
y desarrollándose en forma acelerada. 

Si algo debemos tenu claro los costarricenses, que nos 
vanagloriamos de poseer un régimen de derecho y de ser un 
país que defiende los derechos humanos, es que la colectividad 
cuenta con uno de ellos: el derecho a los servicios públicos 
eficientes. En ocasiones nos limitan a creer que los derechos 
humanos se circunscriben al respeto a la vida, a las libertades 
individuales, a la libertad de tránsito y a la libertad de expre
sión, pero olvidamos que este concepto ha evolucionado y se 
ha ampliado, por lo que ahora incluye el derecho a tener ser
vicios públicos eficientes. Si partimos de que uno de los dere
chos humanos importantes y prevalecientes para la colec
tividad y para el individuo es el disfrute de los derechos pú
blicos eficientes, debemos entender que la reforma municipal 
tiene un rango de interés constitucional y no sólo local o mu
nicipal. Este es uno de los principales elementos para que 
tengamos clara la dimensión de la importancia de lo quepo
dría ser una estructura de prioridades jurídicas donde ten
dríamos que ubicar lo que debe ser la reforma en el plano mu
nicipal. 

Desde ese punto de vista, que el derecho a los servicios 
públicos eficientes es uno de los derechos de la colectividad, 
debemos preguntarnos cuál es la vía para que, por medio de 
la organización municipal, satisfagamos tal derecho. Con 
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esto retomamos los aspectos más concretos y específicos de la 
discusión en torno al régimen municipal. 

Consideramos necesario desarrollar el proceso de des
centralización estatal y dentro de ésta, una de las estructuras 
que mayor fortalecimiento debe tener es precisamente, la 
municipal, pues es la que definirá y determinará la organi
zación y el gobierno local en el nivel de comunidades circuns
critas y delimitadas mediante los cantones de este país. 

Así para discutir el tema de la descentralización, el tema 
de los derechos colectivos y el tema de los derechos de los ser
vicios públicos eficientes, necesitamos concretar qué debemos 
hacer en el nivel municipal para lograr los objetivos propuestos 
en tales temas. 

Me parece importante empezar con algunas de las defini
ciones globales. Lo primero, es concretar la reforma política 
que establezca el proceso de elección de los regidores muni
cipales a medio período, con el fin de darle una relevancia di
ferente a la elección municipal, pues en la actualidad es casi 
como un relleno en el contexto de las elecciones presidenciales. 

Si en la elección presidencial no existe un escrutinio claro 
de las listas de diputados por cada provincia, muchísimo 
menos existe en las listas de los representantes a cada una de 
las municipalidades. 

La elección a medio período permitirá otorgar un nivel de 
importancia diferente a la organización local y hará que las 
elecciones municipales adquieran mayor relevancia, pues en 
este momento son la tercera papeleta que todos llenamos 
cuando en tramos a las urnas electorales y votamos por las del 
mismo partido porque ni se escriben los nombres en las pa
peletas. En otras palabras, es uno de los votos que se realizan 
a ciegas en el proceso electoral. 
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Por otra parte, es necesario proceder a elegir al ejecutivo 
municipal mediante el sistema de voto directo para no tener 
que seguir en el régimen de maniobras, arreglos y negocia
ciones, algunas muy cristalinas y otras menos cristalinas, 
pues tenemos de todo en el arco iris de las ochenta y tantas 
municipalidades: las buenas, las excelentes, las malas y las 
mediocres. En ese proceso, la elección de los ejecutivos no se 
maneja siempre en un alto nivel como ocurriría si se establece 
la elección por voto directo, con lo cual también se obligaría 
a los ejecutivos, desde el momento en que quieran aspirar a 
la elección municipal, a tener su agenda y su programa de tra
bajo (no digamos de gobierno para que no suene como algo de
masiado pretencioso), para desarrollar su labor en la muni
cipalidad. Esto será necesariamente una carta de presentación 
y hará posible que los ejecutivos lleguen a la municipalidad 
con la conciencia plena de lo que deben hacer o por lo menos 
llegarán con un planteamiento de lo que deberá ser su trabajo 
en los años siguientes. 

Eso se fortalecerá aún más si logramos que la elección 
sea a medio período, porque entonces la discusión no girará 
en torno a los candidatos a la presidencia y sus propuestas en 
lo referente a temas como la devaluación, la inflación, el esta
blecimiento de aranceles, la firma de un GATT, la viabilidad 
de un tratado de libre comercio, la eliminación del monopolio 
de los depósitos en los bancos y la política sobre canasta bá
sica, todas las grandes discusiones que se dan en una campaña 
electoral y que, como todos sabemos, no se circunscriben a los 
problemas específicos de cada comunidad. Así, elegir a los 
ejecutivos municipales por voto directo y a medio período, en 
un ambiente de exclusividad, permitirá establecer un pro
grama de gobierno más claro en cada una de estas institu
ciones. 

Hablar sobre la organización interna de las municipa
lidades resulta en cierto modo importante, pero no es tan 
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trascendental, pues el problema municipal no es de orga
nización o de estructura interna, sino que trasciende esa ór
bita. Sin embargo, no podemos olvidar que una buena orga
nización interna nos permitirá contar con instituciones más 
eficientes y buena parte de la eficiencia de una institución 
deriva de la forma en que se pueda organizar internamente 
parasacarmayorprovechodelospocosoescasosrecursoscon 
que cuenta. 

Aparte de los señalados, considero que hay dos elementos, 
en los cuales deberíamos basarnos para establecer lo que de
be ser la estructura interna del manejo municipal. El primero 
se orienta a los ingresos y el segundo a la capacitación. En 
cuanto al primero no podemos seguir manteniendo mu
nicipalidades que destinan un 80% de sus recursos al pago de 
salarios, electricidad, teléfono y agua, y que reservan el 20% 
para realizar las demás obras. Cuando hablo de las demás 
obras no me refiero únicamente a las comunales, sino a todas 
las que no son pago de salarios, alquileres, agua, electricidad 
y teléfono. 

En estas condiciones no es posible realizar ningún tipo de 
trabajo en el nivel municipal. Así no será posible avanzar ni 
aún realizando las elecciones a medio período y ni aún tenien
do la estructura ideal diseñada por los mejores adminis
tradores públicos que elaboren el organigrama de una mu
nicipalidad. Por lo tanto, el factor ingresos y recursos debe ser 
un elemento importante. En cuanto a la capacitación, tampoco 
podemos mantener municipalidades con niveles de capa
citación muy deficientes y con funcionarios cuyo nivel de ca
pacitación es bajo. Necesitamos gente capacitada en los go
biernos municipales y esto significa que se debe desplegar 
una gran actividad para lograr la capacitación, tanto en el ni
vel del IFAM como en instituciones universitarias, de ense
ñanza media y técnicas. 
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Retomando el capítulo de los ingresos, he defendido 
siempre, la necesidad de trasladar en forma definitiva y per
manente la administración del impuesto territorial a las mu
nicipalidades. Esto tiene una razón muy lógica. Si analizamos 
el pastel de ingresos territoriales que recibe el Estado cos
tarricense (Gobierno Central, IFAM y municipalidades), nos 
damos cuenta de que el porcentaje más alto de esos ingresos 
procede del cantón central de San José: aproximadamente el 
70%. Por otra parte, gran cantidad de propiedades en el país 
no están pagando el impuesto territorial como corresponde. 
Cito algunos ejemplos: los desarrollos bananeros en la zona 
Atlántica, ciertos terrenos de la zona turística donde se ha 
producido un gran crecimiento y se han construido impor
tantes desarrollos hoteleros y algunas regiones de playas en 
las que también encontramos desarrollos hoteleros. 

Se ha adoptado el mecanismo más fácil: valorar los edifi
cios de la Avenida Central, las propiedades ubicadas en el 
centro de San José, que son de fácil acceso, lo cual origina una 
desproporción total en el crecimiento de los avalúos enlazo
na metropolitana y se abandonan áreas cuyos niveles de ri
queza son mucho mayores que los de San José. 

Así quienes mejor conocen los valores de las propiedades 
son quienes habitan en cada comunidad y, por lo tanto, las 
municipalidades. N adíe conoce mejor que la municipalidad el 
valor de una tierra que se está vendiendo en la provincia de 
Guanacaste cerca de los desarrollos hoteleros, pues ella mis
ma brinda los servicios, batalla para que no destruyan el 
manglar y procura que se protejan y se mantengan las áreas 
de la zona marítimo terrestre, entre otras cosas. Esta es una 
realidad en todo el territorio nacional. 

En este contexto, si trasladamos la administración del 
impuesto territorial a las municipalidades, alcanzaremos 
mayores niveles de eficiencia en las valoraciones. Considero 
que uno de los pasos fundamentales para desarrollar esa es-
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tructura municipal, consiste en darle recursos a las mu
nicipalidades. El recurso básico y elemental se obtendría al 
administrar el impuesto territorial, debido a lo que significa 
para la municipalidad en cuanto a su fortalecimiento. Ha
blandoen términos de poder, el hecho de que la municipalidad 
tenga la administración del impuesto territorial le dará un 
"status" diferente en la comunidad y su nivel de ingresos au
mentará gracias a la actualización de los avalúos, pues seco
nocerá con mayor facilidad la gestión cobratoria. De esta ma
nera, personalmente iniciaría el cambio en la estructuración 
municipal a partir de funciones e ingresos: la función sería el 
manejo del impuesto territorial y ese ingreso sería el co
rrespondiente a las actuales cifras de ese impuesto, para no 
afectar los recursos que se le dan al Estado ni lo que recibe el 
IFAM. 

Es importante tener presente que una municipalidad 
con esta orientación también se preocupará por tener mejores 
caminos y mejores controles sobre los permisos de construcción 
para revalorizar las propiedades. Además, tendrá una acción 
mucho más dinámica en el quehacer de la comunidad, y no se 
limitará, como sucede en muchos casos, a administrar unas 
escuálidas finanzas. 

Por supuesto, esto debe desarrollarse en forma gradual 
porque no podemos llamar mañana a las municipalidades y 
decirles: "Tomen el impuesto territorial y adminístrenlo", 
pues en definitiva ocasionaríamos la quiebra de este tributo, 
ya que no tendríamos ningún tipo de recolección. El traslado 
de la administración debe darse en forma paulatina, pero 
como se dice con frecuencia, el primer día de largo plazo es 
hoy mismo. Este proceso debe empezar de inmediato y debe 
de establecerse en forma programada para que en tres o cua
tro años el impuesto territorial se traslade totalmente a las 
organizaciones municipales. 
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Para lograr esto, nosotros necesitamos otro elemento 
fundamental: la capacitación. Si vamos a darle estos ins
trumentos y estos recursos a las municipalidades, es preciso 
capacitarlas por lo que requerimos importantes programas 
docentes y de toda índole, que nos permitan capacitar muy 
bien a nuestros regidores y a nuestros funcionarios muni
cipales, porque valorar no es simplemente poner cifras, es un 
proceso de análisis concienzudo que debe hacerse. La gestión 
de cobro y las contabilidades municipales, en la mayoría de 
los casos son un desastre por problemas de ignorancia más 
que de mala fe. En nuestra historia, hemos conocido con fre
cuencia los casos de regidores y ejecutivos municipales que 
terminan en los Tribunales de Justicia por no saber manejar 
los recursos públicos. Quitémosle la eventual dosis de mala 
fe o de dolo que pudiera existir, pero la realidad es que hay un 
alto porcentaje de mala administración ocasionada por la fal
ta de capacitación de los contadores y los funcionarios mu
nicipales, de modo que deberíamos desarrollar paulatina
mente ese proceso. Concluyo diciendo que recordemos que es 
un derecho humano de la colectividad el derecho al servicio 
público eficiente. Busquemos que la descentralización se 
haga efectiva mediante las elecciones a medio período, la 
elección del ejecutivo municipal en forma directa y la obligación 
de presentar los programas de gobierno y de trabajo que se 
desarrollarán. Busquemos dos fuentes, los ingresos vía im
puesto territorial y la capacitación, para diseñar las estruc
turas organizativas internas de los cuerpos municipales. 
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Quinta Parte 

¿Cómo deben reorientarse 
los recursos humanos y financieros 

en los gobiernos locales? 

Lic. Etelberto Jiménez Piedra* 

En las últimas décadas se ha hablado mucho de que el de
sarrollo del país se ha basado en gobiernos altamente cen
tralistas y está muy de moda el tema de la descentralización 
de los servicios públicos. En general, todos estamos de acuerdo 
con ello, aunque haya muy poco consenso en la forma de lle
varla a cabo y poco conocimiento de lo que esto significa. Por 
ello es necesario ponernos de acuerdo en definir la des-

* El licenciado Etelberto Jiménez Piedra ha sido presidente ejecutivo 
del Instituto Nacional de Fomento y Asesoría Municipal (IFAM), 
diputado durante el período 1986-1990, ocupando el puesto de se
cretario y vicepresidente del Directorio Legislativo y regidor munici
pal en Desamparados. Ha real izado estudios en auditoría, contabilidad 
superior, administración de empresas y ha ejercido importantes car
gos en las empresas privada y pública. 

-109-



ETELBERTO JIMÉNEZ PIEDRA 

centralización en términos simples y claros. Este proceso im
plica la transferencia de competencias y servicios públicos 
del Gobierno Central y sus instituciones, a entidades locales 
como son las municipalidades y grupos de ciudadanos con
formados por representantes de las fuerzas organizadas de la 
comunidad. Por supuesto que, conjuntamente con la trans
ferencia de competencias y servicios deben transferirse los 
medios financieros a fin de garantizar una buena prestación 
de esos servicios. 

Para los gobernantes ha sido necesario, dentro del es
quema político nacional, mantener el manejo del poder cen
tralizado como una forma de garantizarse su vigencia, mane
jando las instituciones de gobierno como herramientas que 
controlan al ciudadano, con lineamientos poco claros y en cir
cunstancias muchas veces ajenas a la comunicación o a la in
formación. Ello explica el olvido del ciudadano en que cae la 
pesada burocracia y el fracaso del sistema centralizado en la 
solución de los problemas. 

Al agotamiento interno de ese modelo, se suman el enor
me desarrollo de la educación profesional y los avances tecno
lógicos cada vez más acelerados. De esta forma, las teleco
municaciones y el desarrollo de la electrónica permitieron un 
mayor y mejor uso de la información, con lo cual el conocimiento 
de las necesidades de las comunidades y la ejecución de gran
des proyectos despiertan esperanzas para obtener mayores 
logros en el desarrollo. 

El desarrollo y la calidad no dependen simplemente, de 
tener recursos financieros y humanos, sino de cómo seor
ganicen para lograr, como en el caso de las municipalidades, 
el desarrollo de sus comunidades mediante la participación 
ciudadana y el logro de mayores y mejores servicios. Al igual 
que las grandes empresas, cuyo éxito no se basa en "ser muy 
grandes", sino en transformar grandes estructuras formales 
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orgánicas en estructuras de pocos ni veles, las municipalidades 
deben basar su éxito, no tanto en el poder por sus conexiones 
políticas enajenantes, sino en su capacidad de trabajar con 
los recursos humanos necesarios, debidamente motivados y 
capacitados. El uso adecuado de los recursos financieros que 
demuestren hacer los gobiernos locales, tales como historial 
ejecutivo, proyectos sólidamente justificados, etc., será su 
mejor herramienta para la consecución de recursos y por su
puesto, para invertirlos eficiente y eficazmente. 

Las municipalidades deben alimentarse mutuamente 
con las fuerzas organizadas locales, como comités de deportes, 
asociaciones de desarrollo, juntas de educación, con las insti
tuciones del estado, con entidades de cooperación internacional 
y con municipalidades de otras latitudes. Ese debe ser el nor
te hacia donde deben de orientarse los recursos humanos y 
financieros. 

La interdependencia genera una nueva relación entre el 
Estado con las comunidades, los municipios y las regiones y 
entre metas globales y sectoriales. El uso de los recursos mu
nicipales no puede ser tan aislado ni tan divorciado de las 
prioridades que los ciudadanos definen. 

La información y los medios de comunicación también in
ducen a la democratización y a la participación. El ciudadano 
y la comunidad tienden a recuperar el rol que les corresponde 
en la decisión de su destino. La democracia representativa 
debe ir cediendo ante la democracia participativa. Las perso
nas se reservan la función de expresarse y quieren fiscalizar 
en forma efectiva a los mandatarios. Los regidores y el resto 
de los funcionarios municipales no pueden soslayar estaco
rriente democratizadora. 

El futuro municipal va a depender de la reorientación 
que se le dé a los recursos humanos y financieros, de la efec
tividad de su gestión en cuanto a un enfoque "regional, par-
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ticipativo, concertado y descentralizado". La base constitu
cional del municipio le permite, como unidad política y admi
nistrativa más pequeña del país, tener el territorio adecuado 
para lograr integrar dentro del modelo, al individuo, al sector 
privado y a la comunidad. Es necesario canalizar las trans
ferencias de recursos provenientes del Poder Ejecutivo o de la 
Asamblea Legislativa, para atender planes cuidadosamente 
elaborados con base en diagnósticos y dentro de los pen
samientos de desarrollo que se han descrito. 

Este esquema debe ser enriquecido con una democracia 
participativa, en donde el ciudadano tenga una participación 
activa en la orientación de los recursos humanos y financieros 
de las municipalidades, superando el "caciquismo" regional 
del diputado. Un esquema en donde el ciudadano tenga plena 
conciencia que los impuestos pagados por el pueblo no son 
propiedad de ningún diputado o institución, sino que son re
cursos que en su mayoría deben ser in vertidos localmente,como 
en los países desarrollados, con una verdadera participación 
del ciudadano mediante sus fuerzas organizadas. 

Hoy, todo está cambiando: la tecnología, una mayor aper
tura económica, el auge de lajuventud y de la mujer, de la in
formación, la calidad de los servicios, las relaciones entre el 
estado y la sociedad civil y la posición y papel de las institu
ciones estatales. Los programas de ajuste estructural re
presentan la principal fuente de transformaciones del país en 
los últimos 8 años. Las instituciones deberán operar cada vez 
más en función de las condiciones del entorno en el cual están 
insertadas y las fuerzas y las tendencias del medio deberán 
determinar lo que debe o puede hacer una institución. 

Con los programas de ajuste estructural se han buscado 
tres tipos de categorías básicas de transformaciones en la es
tructura productiva, a nivel institucional (que comprende el 
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tamaño, funciones y modernización del estado y del sistema 
financiero) y en los niveles de competitividad, como son fun
cionamiento del mercado, apertura e inserción en la economía 
global. 

Una de las corrientes que mejor caracterizan a la época 
actual es la descentralización . Es una reacción contra un es
tado de cosas imperante por largas décadas y que ahora se 
estima ineficaz y caduco. Constituye una respuesta a las nue
vas presiones y demandas sociales sobre estructuras de po
der y a la necesidad de readecuar la capacidad de resolución 
de las instituciones gubernamentales a las demandas del me
dio. También representa un cambio en las actitudes ciu
dadanas, así como una variante en los sistemas de producción 
en gran escala, que empiezan a ser sustituidos por unidades 
más flexibles, pequeñas, con alto grado de tecnología y que 
requieren un nuevo estilo de gestión. 

La centralización, que permitió importantes avances en 
el pasado, se convierte en un obstáculo en un período de tran
sición como el actual, surgiendo así el modelo de la des
centralización para asegurar una gestión más participativa, 
ágil y ligada a los problemas de las comunidades. Existe una 
revalorización de lo local; se habla de desarrollo a escala hu
mana, desarrollo local, eco desarrollo, desarrollo descen
tralizado y otros. En esta escala es fundamental la energía de 
la gente, su iniciativa, su creatividad, su participación, prin
cipales elementos de la riqueza con que cuenta una comunidad. 

En la práctica, la descentralización es un proceso de 
adaptación, con diferentes fases, que se caracteriza por con
tradicciones, retrocesos, indefiniciones y avances en ciertos 
campos. Interesa, entonces, entender la descentralización 
como una tendencia que procura delegar funciones y res
ponsabilidades desde una estructura centralizada hasta ni-
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veles de ejecución y decisión que se encuentran en contacto 
con el nivel en donde se producen los hechos, los servicios y 
las obras, a fin de garantizar mayor capacidad de respuesta, 
flexibilidad, participación, identificación y compromiso con 
los objetivos y acciones. 

Para tener una respuesta más o menos consistente sobre 
la forma de reorientar los recursos municipales, debemos, 
con fundamento en estas demandas y posibilidades del en
torno, plantearnos el tipo de gobierno local requerido para los 
nuevos tiempos. Este tipo de gobierno local deberá responder 
a las siguientes demandas: 

l. Participación y liderazgo local: las energías, inicia
tivas y potencialidades que encierra la población de 
una comunidad son inconmensurables. Es preciso 
abrir cauces de participación ciudadana a nivel lo
cal, donde el contacto inmediato y directo de lapo
blación con los problemas y sus representantes, ofre
ce a esos efectos oportunidades insuperables. La 
participación además de fortalecer y legitimar el li
derazgo local ejercido por las municipalidades, de
bilita la tradicional relación paterna ejercida por las 
instituciones centrales. 

2. Planificación y eje del desarrollo local: la participación 
y el desarrollo local no pueden darse en el vacío, re
quieren planes y una acción integradora que les 
presten cohesión y una dirección definitiva a los es
fuerzos locales. 

3. Préstamos de servicios básicos: suministrar servicios 
básicos a la comunidad en forma eficiente, económica 
y oportuna, en asuntos cotidianos y de interés in
mediato para el vecino, tales como el servicio de re-
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colección de basura, agua potable, calles y caminos 
vecinales. 

4. Proyección supramunicipal: proyectar la gestión con 
un sentido regional de unidad y de sistema, inte
grándose con otros gobiernos locales en instancias 
supramunicipales, para enfrentar solidariamente y 
con mayores posibilidades de éxito, problemas que 
trascienden el ámbito municipal. 

5. Administración eficiente y con orlen tación de servicio 
al vecino: la administración municipal tributaria, 
por medio de la cual, además de identificar y de co
brar a todos los contribuyentes sus obligaciones con 
la municipalidad, le facilite el pago de éstas. Asi
mismo, en la extensión de permisos diversos deberá 
ser un facilitador, dentro de la necesaria acción fis
calizadora, de las actividades de los ciudadanos y no 
un obstáculo con procedimientos engorrosos y cos
tosos. Es necesario orientar la acción hacia una me
jor utilización y aprovechamiento de las posibilidades 
de mejoramiento que ofrecen en la actualidad los 
sistemas informáticos. 

Ciertamente para todos estos propósitos existen pro
gramas, acciones y proyectos, algunos en estudio, otros en 
ejecución. 

Es preciso darle continuidad y apoyo a muchos de esos 
esfuerzos, analizar y evaluar alternativas de descentrali
zación, lograr consenso político y más divulgación sobre los 
asuntos concerniente a las municipalidades, de modo que se 
puedan sentar las bases para un desarrollo local, según los 
requerimientos de los tiempos actuales. 
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Dr. John Fisher* 

Quiero iniciar esbozando rápidamente lo que es el Proyecto 
LOGROS y sus alcances. Es un proyecto de USAID, administrado 
por RHUDO/CA, iniciado en 1992 con una pequeña historia de 
preparación que se remonta hasta 1988 aproximadamente. 
Es un proyecto de promoción del sector municipal; de alcance 
regional, que incluye Centro América y, ahora, Panamá; di
rigido principalmente a impulsar cambios políticos en favor 
del sector municipal en el sentido de municipalidades más 
autónomas y democráticas; sustentado por experiencias téc
nicas en el proceso de descentralización y un programa de 
créditos para la infraestructura local; cuyas actividades de 
capacitación tienen como finalidad apoyar sus metas de 
cambio y sustentación técnica y crediticia. 

El Proyecto LOGROS merece destacarse, pues explica mejor 
que nada nuestra filosofía, surgió de varios años de consultas 
directas a los actores principales del sector municipal, los al
cances y otros líderes que nos enseñaron las deficiencias 
drásticas de sus instituciones para poder responder a los 
desafíos del desarrollo moderno. La orientación del proyecto 
y los métodos que emplea son el resultado de estas consultas, 
dando al proyecto un abordaje que refleja las aspiraciones de 
desarrollo de ellos mismos como líderes, mayormente electos, 
y de sus comunidades. El proyecto constituye un esfuerzo 
para responder a una línea de desarrollo idealizada y perfilada 
por los actores mismos del sector municipal. 

Desde ese punto de partida; la meta de actividades de 
LOGROS ha sido impulsar el fortalecimiento del sector muni-

* El doctor J ohn Fi sher es Asesor municipal e internacional, encargado 
de la capacitación regional para el proyecto de AID de la promoción 
del desarrollo municipal del área. 
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ci pal, plasmado en las instituciones básicas, municipalidades 
y sus constituyentes, los líderes electos, sus aparatos admi
nistrativos y las comunidades que conforman los municipios. 
El alcance del proyecto se orienta más a las instituciones y al 
fortalecimiento del sector que a los actores individuales que 
lo conforman, aunque no se puede dejar de un lado a estos sin 
poner en peligro las instituciones mismas. 

POR LO TANTO, la capacitación no puede verse meramente 
desde la óptica de actores o funciones individuales, sino den
tro del contexto del fortalecimiento institucional a través de 
cambios estructurales del sector como un todo. El esquema 
antiguo ya ha cambiado y ahora las instituciones dentro del 
esquema también tienen que cambiarse. Ya no se acepta que 
sea el estado central, normalmente fisica e institucionalmente 
concentrado en la ciudad capital, el que dicte lo que debe y 
puede ser una comunidad local, sino el espíritu de una deter
minación libre y democrática, basada en las fuerzas del mer
cado; ya que la comunidad requiere de las condiciones que 
permita determinar lo que quiera y lo que pueda ser. 

LA CAPACITACION, por lo tanto, se concibe dentro de un 
enfoque dirigido primeramente al desarrollo institucional 
del sector, de las municipalidades y sus instituciones de apo
yo, e impulsada por esta orientación, se dirige a los actores in
dividuales que son elementos básicos de las instituciones. 

La problemática de la capacitación 

Las dimensiones de la problemática de capacitación que 
enfrenta el sector son grandes. Desde el punto de vista sec
torial: 

l. El universo a que se dirige en Centro América es 
grande, 1170 municipalidades con un multiplicador 
desconocido de actores individuales. 
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2. VARIADO, tanto dentro de cada país, como en la re
gión. 

3. CAMBIANTE, es decir, con el cambio de muchos indi
viduos con cada elección. 

4. CAMBIANTE, en sus estructuras a veces radicalmente, 
a lo largo del tiempo, es decir, el sector se encuentra 
dentro de un PROCESO de cambio. 

Todos estos factores introducen problemas para el diseño 
de una estrategia de capacitación: ¿Cómo capacitar para un 
proceso que no puede ni debe interrumpirse, con actores 
individuales que pueden marcharse al día siguiente y dentro 
de un clima de incertidumbre sobre los parámetros de las 
funciones? 

Frente a este panorama, presento para su consideración 
una estrategia que consiste, en primer lugar, de unos principios 
operativos y después, de un abordaje concreto que el Proyecto 
LOGROS ha adoptado en sus afanes por integrar la capacitación 
en sus actividades de desarrollo. 

Principios de la capacitación para el proceso 
de cambio 

Primero: ya que se trata de un enfoque que confiere prio
ridad al desarrollo del sector como un todo, es esencial tener 
claro el CUADRO CONCEPTUAL y LOS OBJETIVOS que cobijan al 
proceso de cambio, se tiene que saber a dónde va el proceso 
en general y qué cambios concretos se necesitan en un 
momento y lugar específico: 

Los eventos de capacitación tienen que diseñarse para 
que el aprendizaje sea bidireccional: hacia el grupo meta a 
capacitarse y hacia los capacitadores, quienes están re-
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lacionándose con un proceso ajeno. Cuando los conceptos en 
que se encuadra el proceso y sus direcciones son claros, se 
puede hacer ajustes en el camino sin perderse; por ejemplo, 
el sector municipal tiene que perfilar el papel de los institutos 
nacionales dentro de las metas de este proceso, que es de 
largo plazo y que va cambiando radicalmente el mismo papel 
del gobierno local, sin comprometerse a una relación coyun
tural que pueda por el momento ser ventajosa. 

Segundo: teniendo en cuenta que se pretende un nuevo 
rol protagónico en el sentido tanto de la democracia como de 
la autonomía del sector: 

l. Se promueve la capacitación definida por las ins
tituciones básicas del sector, es decir, las munici
palidades y sus asociaciones, y no por otras entidades 
que no responden necesariamente a las necesidades 
reales, sino representan una oferta de capacitación 
respondiendo a otros intereses. 

2. Se canalizan los recursos de capacitación a través de 
los beneficiarios que saben definir mejor sus nece
sidades en general y en el nivel técnico adecuado. 

3. Se evita el uso de cursos que no responden a nece
sidades en general y en el nivel técnico adecuado. 

Esto se llama dotar a la demanda de la capacitación y 
no a la oferta. 

Tercero: se capacita primeramente para el proceso y sus 
necesidades y segundo para las operaciones del "estatus" del 
sector en ese momento. El proceso, que necesita impulso y di
rección, vendrá a modificar las necesidades del momento. Un 
curso sobre finanzas municipales impartido en un clima para 
promover la autonomía e ingerencia de la comunidad, no pue-
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de restringirse a las normas vigentes, ignorando lo que de
bería de ser las relaciones de la administración local con la 
tutela del gobierno central. 

Al mismo tiempo, los actores del momento en las insti
tuciones, para ser funcionarios eficaces y representantes 
efectivos de su comunidad y su sector, requieren de capa
citación. En la medida de lo posible y de los recursos dispo
nibles, el proceso de cambio pide mejorar la imagen deteriorada 
e inexpresiva del gobierno local. 

Cuarto: el camino más rápido, eficaz y económico dentro 
del contexto planteado es concentrarse en elevar la función o 
puesto de trabajo en vez de la persona, estimulando así una 
demanda de habilidades de corte técnico más refinado y de
jando al mercado de trabajo la provisión de esas habilidades. 

La elevación económica y política del gobierno local a 
través de cambios estructurales requiere un proceso dirigido 
al sector como un todo, implicando casi siempre cambios 
legislativos de significación. 

Un reciente estudio del Banco Mundial sobre sus inver
siones en infraestructura urbana realizada a través de go
biernos subnacionales, incluyendo municipales, concluye que 
la capacitación de elementos locales para llevar a cabo estas 
inversiones no aportó un desarrollo institucional sostenible. 
Este estudio se basa en el análisis de 10 proyectos que invir
tieron $235 millones de dólares en capacitar gobiernos sub
nacionales de América Latina. 

Se deduce que la capacitación solamente de indi
viduos, sin cambios estructurales que crean incentivos 
para que el sistema atraiga actores mejores, no produce 
cambios sostenibles. 
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El problema de la capacitación 

De lo dicho, se puede desprender lo que serían los 
elementos constitutivos de una estrategia de capacitación. El 
Proyecto LOGROS está empeñado en ejecutar sus actividades 
de capacitación dentro de estos principios. El proyecto ha 
encontrado en el Plan de Capacitación de la Federación de 
Municipios del Istmo Centroamericano (FEMICA), una insti
tución bien conocida por ustedes, una coincidencia marcada 
de objetivos y métodos para la capacitación del sector mu
nicipal a nivel regional. Basado en esa coincidencia me atrevo 
a hacer referencia general, sin entrar en detalles que no son 
de mi conocimiento, al Plan Regional de Capacitación de 
FEMICA. 

Primero: FEMICA sigue un esquema regional orientado 
a prestar un servicio al alcance de todos los países de la re
gión, adaptándose a las idiosincrasias de cada país y hasta de 
cada municipio, sin, al mismo tiempo, imponer ningún criterio. 
Esta imparcialidad y respeto a sus miembros es posible pre
cisamente por estar basado en el principio de sustentar la 
demanda de servicios que se derivan de las necesidades 
peculiares de cada solicitante. 

Segundo: no involucra a FEMICAmisma en los quehaceres 
de la capacitación, lo cual escapa de sus fines primordiales. 
Esto, porque el plan ofrece información acerca de los recursos 
regionales de capacitación en vez de la capacitación misma. 

Tercero: el plan tiene tres momentos: 

1) Como apoyo a sus propias actividades, FEMICA pro
mueve la capacitación como elemento impulsor de 
los cambios estructurales requeridos. Se tendrán 
necesidades nuevas de capacitación dentro del sec
tor frente al proceso de cambio para poder adecuarse 
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a la realidad del nuevo municipio: ¿cómo se admi
nistra un municipio para que sea una fuerza 
impulsora dentro del proceso de descentrali
zación y un factor positivo frente a las activida
des nacionales de desarrollo? 

2) Identifica la oferta, manteniendo una base de datos 
acerca de los recursos disponibles en la región. 

3) Divulga la oferta de los recursos a sus miembros, por 
ejemplo, anunciando a través de sus publicaciones 
periódicas, las oportunidades diferentes de capa
citación disponibles, para agilizar el encuentro de la 
demanda con la oferta. 

Cuarto: no pretende entrar en el campo especializado de 
la capacitación, compitiendo por los recursos 
nacionales e internacionales disponibles para eso. 

En resumen, el Plan FEMICA pretende: 

1) Seguir el esquema de dejar las municipalidades de
cidir sus necesidades, dotando la demanda. 

2) Promover un abordaje sectorial, conectando la 
capacitación con cambios estructurales. 

3) Ser económico, aprovechando los recursos existen
tes de la región sin apelar a recursos internacionales, 
ex-cepto en casos específicos especiales. 

El Proyecto LOGROS, a través de una estrategia con las 
características discutidas, pretende alcanzar sus objetivos 
haciendo una pequeña contribución al desarrollo del sector 
municipal en Centro América. 
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Lic. Erick Thompson* 

En las últimas décadas, los sistemas tributarios a nivel 
internacional han tenido una tendencia muy fuerte hacia lo 
que es la gravación del consumo; en ese sentido, los impuestos 
directos no han tenido la mayor prioridad en lo que han sido 
los esfuerzos de reforma tributaria, siendo muestra de ello, 
los impuestos a la propiedad. 

Sin embargo, es claro que los países más desarrollados 
tienen una proporción mayor de impuestos directos en su 
estructura tributaria y valga mencionar a los impuestos de la 
propiedad que financian a los Gobiernos Locales, donde se 
muestra entonces un estado de descentralización adminis
trativa mucho más avanzado que los países en desarrollo. 

Si vemos estadísticas recientes de la recaudación y del 
financiamiento fiscal en Costa Rica, podemos tener una ima
gen más clara de esta situación. En ese contexto latinoa
mericano, los impuestos a la propiedad en Costa Rica se man
tuvieron estables más o menos en un 0.38% durante la 
década de los ochentas con relación al Producto Interno Bruto 
(PIB ). Al cierre de 1993, más bien se produce una disminución 
a un 0.32% con relación al PIB, con lo cual se nota que hay un 
estancamiento, o al menos, una estabilidad que todavía nos 
permite ese avance cualitativo en lo que es la imposición a la 
propiedad. Sin embargo, sí se nota un aumento en cuanto al 
pastel que representan el total de los tributos en Costa Rica, 
pasan de un 0.85% en 1980 a un 2.02% en 1993, como parte 
del total de lo recaudado por tributos. 

* El licenciado Erick Thompson es abogado de la Universidad de Costa 
Rica y obtuvo su Maestría en Política Fiscal, con énfasis en el Pro
grama Tributario Internacional de la Universidad de Harvard. En 
1992, fue Director de la Dirección General de Hacienda y actualmente 
es asesor jurídico en la Asamblea Legislativa. 
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El doctor Rodolfo Piza, en una comparecencia reciente en 
la Asamblea Legislativa, mencionó algunos datos y conclu
siones que vale destacar. En su criterio, exist.e una tendencia 
decreciente del impuesto territorial, así pues, en la recaudación 
tributaria de municipalidades de 1970, el t.erritorial repre
sentaba un 58%, en el 90 ya viene una disminución sensible 
y se nota con un 45% con relación al total de los ingresos 
tributarios y al cierre del 93, o sea, el período correspondiente 
a la Administración Calderón, hay una disminución del 45% 
al 40%. Lo ant.erior quiere decir que, en lo que toca al finan
ciamiento de las municipalidades, el territorial ha perdido 
importancia, cuando existe más bien todo un pot.encial por 
desarrollar. 

El financiamiento de las municipalidades se desglosa-en 
números muy redondeados- en un 20% en transferencias es
tatales, incluyéndose el rubro de las partidas específicas y el 
de prestación de servicio[', un 58% en lo que podrían ser tasas 
y otra serie de tributos y un 52% en lo que ya son impuestos 
propiamente dichos. Dicho porcentaje cubre al impuesto t.e
rritorial, que representa un 40% al cierre del 93, mientras 
que las patentes un 32%, -nót.ese la importancia de la recau
dación de patentes-, construcciones 10%, timbre municipal 
5%, cemento 4.5%, el impuesto de detalle de caminos 3% y 
otros 5.5%. Estos datos confirman que los rubros más 
important.es de fi-nanciamiento el son impuesto territorial y 
las pa t.en tes. Esto para darles un diagnóstico de como estamos 
en este momento. Existen algunas propuestas para cambiar 
esta situación o para mejorar esta incidencia de los impuestos 
de la propiedad que tiene que ver también con la progresividad 
del sistema tributario como un todo en la sociedad costa
rricense. 

El 27 de abril del 90, se suscribe el informe Tanzi, pre
sentado por una misión de expertos en Política Fiscal, del 
Fondo Monetario Internacional que ha tenido un gran 
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seguimiento por parte de las autoridades encargadas del di
seño y la política fiscal. Cuando se refiere a los impuestos de 
la propiedad, insiste en la necesidad de una simplificación de 
la estructura tributaria, o sea, que nos centralicemos en el 
impuesto territorial y que el impuesto territorial pase a ser 
un impuesto "ad res", o sea, a la propiedad o a la parcela y no 
un impuesto personal, y también que deje de contar con una 
escala progresiva, que tenga una tarifa única. La mayoría de 
los expertos a nivel internacional y con experiencias de cam
po en países y en reformas tributarias comparten las reco
mendaciones del informe, ya que la escala progresiva tiene 
una fuerte inclinación a inducir división de propiedad, pre
cisamente para que las propiedades caigan en las escalas 
más bajas y de esa manera eludir los impuestos. 

Además, recomendaba don Vito Tanzi y toda la misión de 
expertos, hacer todo un esfuerzo para actualizar los valores 
de mercado, que es la materia prima con la cual el territorial 
funciona y no sólo el territorial, el impuesto de construcciones 
también y tratar de crear mecanismos para indexar au
tomáticamente esas variaciones. Eso nos daría una base im
punible mucho más amplia y por tanto, una mucho mayor re
caudación. 

Hay un esfuerzo realmente importante y de largo plazo; 
que viene dándose desde la Administración de Dr. Osear 
Arias, que fue el proyecto de mejoramiento de catastro na
cional, el cual lo continuó la Administración Calderón y es
peramos que sea fortalecido por la Administración Figueres 
Olsen. Este es un proyecto compartido entre el Gobierno de 
Costa Rica y el Gobierno de Holanda, mediante todo un com
ponente de cooperación técnica y busca lograr varios propósitos 
en términos de modernización del Estado costarricense, dis
poner de un catastro actualizado y confiable en todo el país, 
lo cual va a tener una incidencia en la recaudación del terri
torial porque va a ampliar la base tributaria. 
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Cuando se inició el proyecto, los objetivos específicos, en 
relación al impuesto territorial, eran: ampliar el universo de 
contribuyentes, recaudar con valores reales de mercado, que 
es un concepto muy importante, y mejorar los aspectos de 
administración del impuesto territorial. 

En estos momentos la Administración Tributaria está ya 
en el proceso legal, una vez notificados los primeros avalúos 
masivos, o sea, que todavía estamos en una fase experimental 
en el país, porque, luego entraríamos a la parte del litigio que 
como es una parte delicada, no podemos pronosticar los re
sultados, pero vamos avanzando. 

Como recomendaciones del proyecto, en esta última eva
luación, se insiste en un fortalecimiento organizacional de las 
instituciones involucradas, la importancia de expandir loan
tes posible este proyecto de catastro multifinalitario, uti
lizando como uno de sus elementos claves, ~sto también 
quiero destacarlo--, una incorporación mayor del sector 
privado en lo que son valuaciones. 

Voy a referirme ahora, a algunas de las propuestas que 
se han hecho. En ese sentido, estoy muy complacido de revi
sar preliminarmente la propuesta de la Comisión de Reforma 
Integral Municipal, porque me parece que toma en cuenta 
muchos de los elementos importantes de las nuevas tendencias 
en lo relativo al financiamiento de gobiernos municipales por 
un lado, y en la parte específica de impuestos, a nuevas ten
dencias que hagan más eficientes la recaudación tributaria. 

En cuanto a la parte constitucional, me parece que es una 
idea muy importante, todo este concepto de ubicar un por
centaje del presupuesto nacional, porque si vemos el principio 
teórico de caja única, estamos hablando de un nivel de go
bierno distinto al del poder central y así como tenemos a la 
Corte, así como tenemos a las universidades, hemos tenido la 
experiencia en el país de que este tipo de porcentajes tiende 
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a proteger realmente el financiamiento de los entes que dis
frutan de estos porcentajes. Claro, si fuéramos muy ortodoxos 
podríamos decir que no, que esto rompe el principio de caja 
única, pero me parece que esta idea no debe descartarse y de
be analizarse con todo el mérito necesario. Sí me parece que 
esto debe de estar absolutamente condicionado al ritmo de 
transferencia de las diferentes competencias y facultades del 
gobierno central a las municipalidades. Evidentemente si te
nemos un porcentaje en el presupuesto, pero el gasto sigue 
estando ubicado en el gobierno central, eso sólo significaría 
que tenemos que crear nuevos impuestos nacionales para 
financiar ese 5%, pero si lo que se da es una transferencia de 
gasto y entonces el gobierno central hace menos funciones y 
se recompone integralmente el presupuesto, entonces no ten
dríamos ese problema, esta idea del porcentaje tiene que ir li
gada estrechamente a la transferencia progresiva de compe
tencias a las municipalidades. 

En cuanto a la parte tributaria, que es uno de los com
ponentes financieros de las municipalidades, el proyecto de 
la Comisión de Reforma Integral a las Municipalidades tiene 
varios aciertos en mi criterio. Primero, simplifica la estructura, 
o sea, sigue los criterios que se han discutido en este país 
desde hace años y que todavía van a plazo lento, tratando de 
ir consolidando esta reforma del sistema tributario. Entonces, 
se elimina el impuesto de construcción de alto valor, que bá
sicamente se creó por razones publicitarias, ya que tiene la 
misma base gravable del impuesto territorial; es decir, no 
hay razón para tener varios impuestos con la misma base, lo 
cual complica innecesariamente la administración del sistema. 

Además se propone la eliminación del impuesto de tras
paso de bienes inmuebles que no está relacionado con una 
base gravable clara, sea de capacidad de pago o de capacidad 
contributiva, sino más bien limita o hace más engorrosa las 
operaciones de bienes raíces. En ese sentido la reforma me 
parece muy importante. 
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En cuanto al impuesto territorial, como habíamos men
cionado, representa, aproximadamente, el 40% del financia
miento de las municipalidades. Hay varias recomendaciones, 
varios aspectos que se han enumerado a nivel internacional; 
primero, "el Talón de Aquiles" del impuesto territorial sigue 
siendo el problema de la administración; nada hacemos con 
la ley perfecta del impuesto territorial si no tenemos acom
pañado una reforma administrativa que le de sustento. Ig
norar dicha realidad sería pecar de ilusos. Otra lección es 
que, precisamente, las tarifas progresivas sobre el total de las 
propiedades son dificiles de administrar y estimulan la eva
sión sin producir resultados satisfactorios de recaudación, o 
sea, si hubiera una administración perfecta que nos permitiera 
decir que no se estimula la evasión o que no es fácil de eludir 
una tarifa, una escala progresiva sería perfecta y creo que to
dos seríamos partidarios de eso. Sin embargo, si eso no es 
viable, tenemos que ser realistas de que por la vía de lograr 
mayores y mejores recursos y por la contraprestación que las 
municipalidades van a dar en mejores servicios, se facilitaría 
la generación de empleo y riqueza y no tanto por escalas pro
gresivas que más bien p:.ieden limitar el objetivo de recau
dación que queremos lograr. 

En cuanto a eso, también debo mencionar que otra lec
ción de la experiencia internacional ha sido de que el apoyo 
político, una gran base política de apoyo al establecimiento de 
este tipo de impuesto y a su mejoramiento, es imprescindible. 
En ese sentido el apoyo que las municipalidades le den con 
todos nuestros conciudadanos a este tipo de reformas, es muy 
importante. 

Un concepto del informe de CORIM, con el que coincido 
plenamente, es la idea de una tasa proporcional que representa 
elementos realistas de progresividad, no como la escala pro
gresiva. La razón es que si tenemos un margen de exención 
que tenga alguna relación, por ejemplo con el valor de las pro
piedades de interés social, entonces podemos darle progre-
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sividad al sistema con la tasa proporcional, o sea, una tasa 
única sobre la base gravable que, al superar el tramo exento, 
se aplique a todos los contribuyentes. 

Además, es claro que al existir ese tramo exento, el pago 
por impuesto con relación a su nivel de ingreso, para los la
tifundistas siempre será mucho mayor que para la gente de 
clase media con su casa de habitación o que para aquellos con 
una propiedad de menor valor. 

Otro aspecto importante es que cada municipalidad de 
una jurisdicción distinta tenga la administración completa 
del impuesto territorial. Esto implica que podrían acumularse 
las propiedades de un contribuyente que, por ejemplo, tiene 
varias en Alajuela y al sumársele todas, ese elemento de 
cierta progresividad es realista, sin caer en el espejismo de 
una escala progresiva. 

Ahora sí, quiero hacer una observación sobre la propuesta 
de establecer un rango tarifario y que se le cedan a los mu
nicipios la posibilidad de establecer la tarifa única. En otras 
palabras, que cada municipio tenga su propia tarifa única de 
territorial dentro de las bandas tarifarías fijadas para todo el 
país. En mi criterio, esto complica el sistema en la parte ad
ministrativa y es preferible no distorsionar el principio de 
equidad que el contribuyente debe tener para apoyar po
líticamente estas reformas. No olvidemos tampoco que existe 
una Sala Constitucional que va a ser muy celosa en los as
pectos de igualdad en la distribución de las cargas públicas; 
por eso sería preferible reiterar la idea de una tasa única. 
Ahora bien, hay un argumento que puede apoyar la idea de 
varias tarifas, de una tasa única pero variable de acuerdo a 
la municipalidad, y es que hay zonas de menor o mayor desa
rrollo; por ejemplo, Limón comparado con San José. Este ar
gumento se basa en la tesis de que la base imponible de Limón 
sería mucho más baja que la de San José por el tipo de in-
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fraestructura y en ese sentido, tendría Limón que tener una 
tasa más alta para compensar esa base imponible menor. 

Creo que aún así, este problema de la diversidad en el de
sarrollo relativo puede solucionarse por otros medios. En 
principio, los aspectos de equidad y de distribución de la ri
queza no deben ser la pdoridad fundamental de las munici
palidades, sino más bien del gobierno central; entonces, por 
la vía del subsidio presupuestario general nacional, el Poder 
Ejecutivo es el que tiene la flexibilidad de llegar a definir di
versos niveles de gasto público según la región. Está demos
trado también de que cuando la incidencia o la presión tri
butaria del impuesto territorial y de impuestos a la propiedad 
es baja, como es nuestra situación en Costa Rica, la diversidad 
tarifaría difícilmente contribuye a cambiar los niveles de 
desarrollo. 

Considero que el gobierno central debe encargarse de 
cuidar que el sistema tributario como un todo, sea progresivo 
y haya distribución de la riqueza, pues las municipalidades 
lo que necesitan es recaudar. Aún así, las consideraciones de 
equidad se manifiestan en el tramo exento; también se pue
den establecer consideraciones de equidad en el estable
cimiento de las tasas por servicios, cobrándole un poco más a 
la gente de más alto consumo de esas tasas. Sin embargo no 
debe olvidarse que el objetivo principal es la recaudación. 

En cuanto al traslado de la administración, es otro punto 
muy importante, que ha sido, muchas veces, discutido por el 
IFAM, la Tributación Directa y el Ministerio de Hacienda. La 
Administración Tributaria se ha embarcado desde hace poco 
tiempo en el proceso de regionalización. La Tributación Di
recta pasó de tener oficinas que nada más manejaban papelería 
a tener administraciones regionales que en este momento 
están ubicadas en las siete ciudades principales de provincias 
y además, en San Carlos y en Pérez Zeledón, o sea en las nue
ve regiones más importantes del país. 
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La Administración Tributaria atraviesa un proceso de 
regionalización, mas todavía, está Tributación en un proceso 
de traslado de la parte de cobro, la de los avalúos y la de pe
ritos valuadores a cada regional. El Estado costarricense, a 
veces, tiende a borrar todo y a empezar de nuevo; en este caso, 
tratemos más bien, de apoyarnos en los esfuerzos que están 
dando resultados y que van caminando, para hacer una es
trategia coherente y en ese sentido, podría asegurar que en 
este momento lo ideal sería, que como Tributación no ha em
pezado el traslado de la parte cobro administrativo y cobro ju
dicial del impuesto territorial a las regionales, las munici
palidades asuman esa etapa. 

Como una primera etapa, es necesario que Tributación 
continúe en el proceso de consolidar los nuevos métodos de 
avalúos, siga ampliando la cobertura de los avalúos, siga me
jorando los procedimientos altamente tecnificados y desa
rrollados en programas de cómputo y que cuando las muni
cipalidades hayan cumplido esa etapa, que podría ser de dos 
a tres años, se transfiera el sistema. El aspecto clave es una 
clara voluntad política. 

Me parece que éste es un aspecto que además cubre otra 
inquietud municipal y es que las municipalidades, y lo han 
dicho en las audiencias a nivel legislativo, tienen carteras 
morosas muy amplias en los servicios que tienen que cobrar. 
Cabe entonces preguntarse si en este momento las mu
nicipalidades podrían asumir parte de esas carteras morosas. 
Creo que en este aspecto, el documento de la Comisión acierta 
en el sentido de que se necesita un período de gradualidad, un 
período de transición. Aplicando esta idea, si se aprobara 
pronto un proyecto como el de la CORIM, se podría empezar a 
planear la parte cobro administrativo, cobro judicial, y lo que 
se haga en Tributación no sería una pérdida de esfuerzo para 
las municipalidades, porque es una regionalización a las ca
beceras de las nueve áreas geográficas principales, ex
pandiéndose, posteriormente, a las demás municipalidades y 
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entonces, el personal de la Tributación, con esa capacidad 
técnica acumulada que cuesta muchos millones de colones, 
podría mediante una buena transición, pasar a las munici
palidades en un momento adecuado. 

En ese sentido no me parece pasarlo primero al IFAM, pues 
entonces tendríamos que hacer toda una transferencia de 
"know how" y de procedimientos al IFAM, que sería otra Tri
butación Directa por unos años y después a las municipa
lidades. Lo correcto es que la transferencia funcional se de 
entre Hacienda y las municipalidades, pero con un proceso 
planificado y con una adecuada gradualidad. Me parece que 
por allí podemos transitar con mayor posibilidades de éxito. 

Además, si se va consolidando este proceso de Tributación 
Directa en un plan más grande, las municipalidades van a 
sentir también el efecto positivo, el incremento en recaudación 
por todo este avance del catastro multifinalitario, o sea, que 
la tendencia de estancamiento de estos impuestos se va a 
revertir con este proceso. En síntesis, el país debe avanzar en 
este proceso sin caer en el error de "hacer borrón y cuenta 
nueva". 

También quiero reiterar otra vez el aspecto de la con
tratación privada. En la Asamblea Legislativa recientemente, 
a nivel de la Comisión de Asuntos Económicos, que se discutía 
este proyecto con la participación muy importante del Doctor 
Rodolfo Piza, se discutió este tema de los avalúos privados. La 
administración tributaria a nivel internacional con adecuadas 
regulaciones, con adecuados niveles de seguridad, ha logrado 
tener resultados muy buenos, muy productivos, incorporando 
al sector privado en su actuar. Lo vemos en aduanas que es 
uno de los lugares donde se da. La Tributación y las munici
palidades tienen limitantes de planillas en un contexto de 
déficit del sector público que son muy difíciles de soslayar. 

-132-



EN BUSCA DE UN NUEVO GOBIERNO LOCAL 

En cuanto a los criterios de distribución de los ingresos 
tributarios, me parece que el proyecto también es muy acer
tado porque estimula que cada municipalidad se esfuerce en 
recaudar su propio impuesto territorial. Tal función implica 
que las municipalidades asuman plenamente las responsa
bilidades administrativas y la impopularidad política que 
significa el cobrar tributos. 

En cuanto a exoneraciones se sugiere que deben ser po
testad municipal para quitárselas a la Asamblea. LaAsamblea 
Legislativa crea los impuestos, incluyendo el impuesto 
territorial, por lo que no me parece que sea lo más adecuado 
quitarle esa potestad, porque además hay indicios en este 
texto que se quiere mantener una gran flexibilidad-producto 
de un estilo de pensamiento costarricense muy tradicional
de tener puertas de salida, posibilidades de amnistía y de 
perdón. 

Si hay algo en que la Administración Calderón insistió y 
tuvo éxito fue tratar de limitar esas situaciones. Creo que en 
esa materia debemos ser estrictos y ponernos a pensar más 
bien en una alternativa; cuando se hable de impuestos que 
afectan a una municipalidad X ó Y, la exoneración de los im
puestos se dará por iniciativa de ley de esa municipalidad y 
no por el Poder Ejecutivo. Hay gente que ha hablado incluso, 
que en materia de exoneración de impuestos nacionales sólo 
el Ministerio de Hacienda tenga derecho a hacer la iniciativa 
legal, precisamente porque ataca las finanzas públicas. Es 
mejor utilizar el mecanismo ya citado en lugar de limitar la 
potestad legislativa de dar exoneraciones. Podría meditarse 
un poco más sobre el tema. 

En cuanto a otras formas de financiamiento, quiero rei
terar mi apoyo a la parte de la Ley Marco de Patentes, ya que 
me parece que es una iniciativa importante eliminar esa ne-
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cesidad recurrente de las municipalidades de peregrinar en 
la Asamblea para su aprobación, asegurando al mismo tiempo, 
condiciones generales y comunes a todas las municipalidades. 
En la parte de financiamiento no tributario, la idea del por
centaje teniendo una planificación coherente puede ser una 
vía abierta. El Estado es, a nivel central, el llamado a buscar 
que hayan condiciones de vida estandarizadas, mínimas en 
todo el país, no las municipalidades. En eso tenemos que tra
tar de reforzar esa distinción de roles, aunque puedan haber 
algunos criterios de equidad en la administración municipal 
de sus fuentes de financiamiento. 

En lo referente a la venta de bonos, coincido totalmente 
con las expresiones de don Johnny Araya, no creo que la venta 
de bonos en el contexto en que estamos pueda ser una 
alternativa viable de financiamiento a las municipalidades. 
Los bonos y la deuda interna son el mejor ejemplo de como los 
gobiernos buscan parquear el déficit fiscal en un lugar donde 
uno no los vea. El crecimiento insostenible de la deuda 
interna se convierte en una hipoteca del futuro de las próximas 
generaciones, quienes tendrán que pagar dicha factura. En la 
actualidad, nuestra generación tiene que pagar el costo de no 
tomar las medidas políticas claras, realistas y a veces dificiles. 
El financiamiento en las municipalidades, sano y realista, 
viene de tributos, no de bonos. 

Quisiera cerrar con algunas lecciones, en que se insiste 
mucho a nivel internacional. El nivel adecuado de des
centralización fiscal es el resultado de un dificil equilibrio en
tre la búsqueda de objetivos macroeconómicos y de equidad 
en las condiciones de vida de todo un país y el mejoramiento 
de los servicios en cada comunidad, por lo que tenemos que 
buscar ese equilibrio. 

El éxito de la descentralización depende, sin duda, en 
darle un mayor grado de autonomía financiera a las muni-
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cipalidades, mientras no lo tengan, no se podrá hablar de to
das las otras cosas que se pretenden en términos de autonomía 
municipal. 

Las transferencias del Gobierno Central deben estar li
gadas al Plan Nacional de Desarrollo y deben, asimismo, es
tar ligadas a los proyectos municipales que tienen exter
nalidades positivas fuera de su jurisdicción, como lo cons
tituyen proyectos de educación o salud comunitaria. Si la mu
nicipalidad de Cartago tiene una inversión importante en 
educación, eso va a tener externalidades positivas para el res
to de Costa Rica; entonces, ahí se justifica una transferencia 
al gobierno central, pero no confundamos los roles, tratemos 
de poner nuestra casa en orden en términos de financiamiento. 

Finalmente, quisiera insistir en que me parece que el tra
bajo que ha hecho esta Comisión y este poder de convocatoria 
que han logrado, da muchas esperanzas de que por fin en
frentemos una reforma integral y no de parches al sistema 
financiero de las municipalidades; creo que la Asamblea tie
ne en su agenda darle más importancia a la integración de 
esta comisión legislativa que va a ser un foro adecuado para 
que todas estas inquietudes se discutan. 
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El Programa para el Desarrollo Legislativc(PRODEL) 
surge de un convenio establecido en setiembre de 1994, entre la 
Asamblea Legislativa de Costa Rica, la Universidad de Costa 
Rica, por medio del Centro de Investigación y Capacitación en 
Administración Pública (CICAP) y el Centro para la Demo
cracia. PRODEL es un programa sin fines de lucro y sin afi
liación política partidista. 

PRODEL brinda apoyo y asesoría para que los Diputados 
puedan tener acceso a especialistas y expertos nacionales o ex
tranjeros y contar con el calificado recurso humano que les 
permita preparar técnicamente mejor la decisión legislativa. 

PRODEL recibe solicitudes de los Diputados con la aprobación 
de la Comisión de Morlemización de la Asamblea Legislativa, 
para elaborar estudios y anteproyectos de ley nuevos a la co
rriente legislativa. Asimismo, organiza seminarios, talleres y 
conferencias, y realiza publicaciones sobre los temas en estudio. 

Contenido de esta publicaci6n 

En el proceso de las ref'>rmas estructurales en que se encuen
tra Costa Rica, se ha planteado en diversas instancias de deci
sión política, la necesidad de que se fortalezcan los organismos 
intermedios de nuestra sociedad, especialmente las municipali
dades. Al mismo tiempo, han aflorado diversos cuestionamien
tos respecto al Gobierno Local, de cuyas respuestas dependerá 
el papel que han de jugar las municipalidades en el campo de 
la descentralización del Estado. 

El Centro para la Democracia y el Programa para el Desarrollo 
Legislativo (PRODEL) se fijaron como meta coadyuvar con 
quienes han de tomar las decisiones políticas del caso, organi
zando el seminario "En busca de un nuevo gobierno local". Se 
pretendió dar respuesta a diversas interrogantes con la presen
tación de una gama importante de posiciones y experiencias de 
parte de expertos en la materia. 

Creemos haber cumplido con dicho propósito gracias a la pro
fundidad con que se plantearon los diversos temas y a la 
participación de regidores, diputados, ejecutivos municipales y 
dirigentes del movimiento comunal. Es por ello, que deseamos 
expresar nuestro más profundo agradecimiento a todos ellos, al 
Lic. Roberto 'Thvar Faja, expresidente de la Asamblea Legisla
tiva, por la conducción del seminario y a Alexander Chacón 
Valverde y a Ingread Foumier Cruz, asistentes de PRODEL, 
por su colaboración en la parte logística del seminario y de esta 
publicación. 




