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PRESENTA UNA REVISION HISTORICA DE LAS COMPETENCIAS DEL GOBIERNO LOCAL, ASI
COMO UNA CARACTERIZACION DE SU PROBLEMATICA. ESTUDIA TAMBIEN LA SITUACION
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RACION DE ESTE ENTE Y UN ANALISIS DE LAS REFORMAS CONCRETAS DE DESCENTRA-
LIZACION DE SERVICIOS Y FORTALECIMIENTO MUNICIPAL.

Las funciones del gobierno local
en Costa Rica

El concepto de municipalidad: El
ordenamiento juridico define la munici-
. palidad como una persona juridica
estatal con jurisdiccién territorial deter-
minada. Esta definicién podria am-
pliarse de la siguiente- manera: “La
municipalidad es una institucion politi-
co-furidica, base del sistema democra-
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realizado por la Fundacién Alemana para
el Desarrollo Internacional, DSE, en Berlin,
Alemania, del 13 al 27 de setiembre de
1997. . :
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Diputados; Jorge Acevedo y Gerardo Cas-

- cante, Regidores Municipales.

1. Departamento de Planificacion del Instituto
de Fomento y Asesoria Municipal, IFAM: El
Régimen Municipal de Costa Rica. 1979.
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tico, con autonomia definida constitu-
cionalmente, dirigida por un Concejo
local de eleccion popular que gobierna,
representa y administra, en funcion de
los intereses de un canton”.!

Funciones municipales: Las fun-
ciones de una municipalidad pueden
definirse como la atribucion de deter-
minadas facultades jurisdiccionales,
administrativas y politicas, entendidas
como potestad y deber, en base a un
interés publico y a desarrollar dentro
de un territorio determinado. No debe
olvidarse que la asignacion de funcio-
nes municipales esté determinada por
las circunstancias econémicas, politi-
cas, histéricas y hasta técnicas de
cada momento y lugar.

Clasificacion de las funciones mu-
nicipales: Existen varias formas
para clasificar las funciones municipa-
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les, de acuerdo a las siguientes
caracteristicas:

1. Distribucion tripartita
de las funciones publicas

Las funciones publicas se distribu-
yen entre los entes estatales en nacio-
nal, provincial o departamental, y
muynicipal. Cada uno de ellos tiene
funciones asignadas como si su accio-
nar nada tuviera que ver con las activi-
dades desplegadas por el otro.
Predomina el individualismo politico y
el liberalismo econémico, y no hay fa-
cilidades para la produccion en gran
escala.

Los problemas se inician con la
aparicion de ésta y el aumento del
intervencionismo administrativo, 1o
que incrementard el nimero de.servi-
cios de los entes locales y provocard
déficit en sus presupuestos. Esto
produce un fenémeno doble: la trans-
ferencia de funciones de la municipa-
lidad o provincial, al Estado, la inte-
raccién constante del Estado con los
entes locales, ante la insuficiencia de
controles propios de aquel. En con-
secuencia, se produce una crisis en-
tre el interés estatal, el provincial y el
local.

2. Funciones propias y delegadas

Tienen su origen en la teoria segun
la cual existen funciones inherentes a
la municipalidad y otras que por diver-
sas circunstancias, en algunos casos
por no ser de interés nacional o politi-
co, incapacidad administrativa, y otros
que le son transferidas por el Estado.
Porlo general, a las funciones delega-
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das se les otorga la ayuda econdmica
correspondiente. El problema consis-
te en que se presenta cierta confu-
sién para determinar cudl funcién es
delegada o© no, sobre todo cuando
ésta es asumida por otro ente territo-
rial mayor.

3. Funciones propias, impropias

indistintas y mixtas

Las propias ¢ institucionales son
las netamente municipales, bajo el pre-
cepto de que le corresponden a fa mu-
nicipalidad como ente publico y sélo
glla puede ejercitarla. Las funciones
impropias son las que la municipalidad
gjercita a nombre de otro ente. Gene-
ralmente son funciones del Gobierno
Nacional que le son atribuidas en for-
ma exclusiva, pero que puede delegar
en la municipalidad. La municipalidad
estaria en este caso supeditada a una
jerarguia superior. Las funciones in-
distintas pueden ser ejercidas por la
municipalidad o por otro ente territorial
independiente y las funciones mixtas
son las que simultdneamente son atri-
buidas a las municipalidades y a otro
ente, y s6lo pueden ser ejecutadas por
ambos conjuntamente.

El origen de las funciones
de los gobiernos tocales
en Costa Rica

En 1849, al dictarse la Ley del
Régimen Politico de ias Provincias, se
determinan los siguientes fines y atri-
buciones del Régimen Municipal.
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o Dar los reglamentos necesarios
para su régimen intetior y direccion
de sus trabajos.

o Intervenir en el repartimiento o de-
signacién de los hombres destina-
dos al ejército, segun disposicio-
nes del Poder Ejecutivo.

o Cuidar de la exacta recaudacion,
administracion e inversion de los
fondos municipales. -

o Contratar empréstitos sobre sus
rentas para la ejecucion de las
obras ptblicas.

o Decretar lo pertinente sobre |a ad-
quisicién, enajenacién o arrenda-
miento de tierras y cualquier otro
bien de propiedad cantonal.

o Promover ia educacion primaria,
-asi como la agricultura, industria y
comercio.

o Promover el adelanto y prosperi-
dad del cantén por medio de cbras
publicas y establecimientos de be-
neficencia y comodidad.

- Desde ta administracién de don
Braulio Carrillo, las municipalidades
presentan un proceso constante de de-
bilitamiento en practicamente todos los
campos: politico, al estar supeditada la
municipalidad a los designios del Go-
bernador o Jefe Politico, el cual era
empleado del Poder Ejecutivo; finan-
ciero, al necesitar de la benevolencia
del Gobierno Central o del Diputado de
la zona, en cuanto al otorgamiento
de transferencias financieras, situa-
cién que redunda en una depen-
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dencia politica y administrativa del go-
bierno local respecto ai gobierno na-
cional, limitdndose de esa forma su
autonomfa.

Funciones municipales antes
del Cédigo Municipal en 1970

A continuacidn se presenta el de-
sarrollo histérico de las funciones del
gobierno local y su relacion ¢con las del
gobierno nacional. La presentacién se
divide en tres periodos: desde la Colo-
nia hasta 1841; desde 1841, con la
aparicion de la Ley de Bases y Garan-
tias, hasta 1970, con la promulgacion
del -Cddigo Municipal; v desde 1970
hasta hoy dia.

Desdela Colonia hasta 1841. Las
municipalidades son unaherencia muy
importante de los cabildos o ayunta-
mientos esparioles, que aftanzaron
nuestras instituciones y se- hicieron
cargo de la administracion y el desa-
rrollo del pais durante la Colonia y des-
pués de la independencia.

Durante la Colonia, la Provincia de
Costa Rica estaba sumida en la pobre-
za, o cual se refiejaba en la falta de
recursos del ayuntamientoy en la pres-
tacién de muchos servicios puablicos.
Ademas, la provincia estaba practica-
mente incomunicada, con |0 cual se
desconocian “lgs procedimientos ad-
ministrativos” de la época, o que pro-
dujo una desorganizacién adminis-
trativa de los Ayuntamientos. Debido
a la “falta de talento e instruccion” y a
la situacién de miseria, unicamente
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Cartago podia contar con Ayuntamien-
to en algunas ocasiones. Algunas de
las funciones mds importantes que
ejercian eran:

o Levantar las tropas municipales y
formar depdsitos militares con los
recursos de la region.

o Designar jefes, a los que se enire-
gaba el mando de las tropas de la
ciudad.

o Organizar la justicia civil y criminal
para las causas gue no afectaran
a los privilegios de la Corona.

o Convocar a los vecinos a cabildo
abierto.

o Reglamentar el trabajo dela gente
sometida tales como-negros, es-
clavos o indios dados en enco-
mienda, fijando los salarios,
condiciones de trabajo y jornada,
cuando fuera el caso.

o Proveer todo lo concemiente al
aseo y embellecimiento de Ia
ciudad.

o Disponer de todo lo relativo a la
edificacién, trazadc de las calles,
cercas y veredas.

o Proveer la administracion y funcio-
namiento del hospital y dela carcel
municipal.

o Reglamentar el comercio de la
venta ambulante.

o Adoptar disposiciones sobrelaen-
sefianza primaria y otros.

Si bien las municipalidades here-
daron las funciones basicas de servicio
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de los cabildos espafioles, tuvieron
que ampliar sus funciones de gobierno
y asumirlas casi por completo a partir
de la independencia, debido a ia falta
de experiencia y de conocimientos su-
ficientes, para que las asumiera un
gobierno nacional.

Asimismo, encontramos que las
primeras constituciones reconocen la
autonomia de la institucién munici-
pal, caracterizada por una fuerte des-
centralizacion administrativa y poli-
tica. Al respecto, la Constitucion de
Cadiz, emitida el 19 de mayoc de
1812, asigna las siguientes funcio-
nes municipales:

o La Policia de Salubridad y Co-
modidad.

o Auxiliar al Alcalde en todo lo re-
lacionado a la seguridad de las
personas y bienes de los vecings,
y en la conservacion dei orden
publico.

o La administracién e inversién de
los caudales de los propios y arbi-
trios conforme a las leyes y regla-
mentos, con el cargo de nombrar
depositario bajo responsabilidad
de los que le nombran.

o Hacer el repartimiento y recauda-
¢ion de las contribucionés y remi-
tirlas a la tesoreria respectiva.

o Cuidar de los hospitales, hospi-
cios, casas de depositos y demas

. establecimientos de beneficencia,
bajo las reglas que se prescriban.

o Cuidar las construcciones o repa-
raciones de los caminos, calzadas,
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puentes y carceles, de los montes
y plantios del comtin, y de todaslas
obras piblicas de necesidad, utili-
dad y omnato.

o Formar las ordenanzas municipa-
les del pueblo y presentarlas a las
Cortes para su aprobacién, por
medio de la Diputacién Provincial,
quelas acompariara en su informe.

o Promover la agricultura, ta indus-
tria y el comercio, segun la locali-
dady circunstancia de los pueblos,
cuando les sea util y beneficioso.

En esta Constitucion, las funciones
politicas del Ayuntamiento se fortale-
cen porque éste serd representado
popularmente y, por tal razén, se pre-
senta una estrecha relacién entre la
comunidad y la institucién, ademés del
proceso de descentralizacion en la
toma de algunas decisiones que nece-
sariamente conducen al gobierno local
hacia una autonomia mayor, tanto ad-
ministrativa como politicamente.  Es
interesante anotar que si bien la Cons-
titucién de Cadiz fue creada durante la
épocade la Colonia, los primeros afios
de vida independiente de Costa Rica
fueron también regidos por lo estable-
cido en ella.

Los conflictos de la época demues-
tran la afirmacién anterior: cuando
Cartago y San José se enfrentan, los
personeros municipales asumen este
conflicto. Las pugnas locales llegaron
a tal extremo, que don Brautio Carrillo
elimind lasmupnicipalidades con su Ley
de Bases y Garantias, sustituyéndolas
con una nueva figura: la del Jefe Poli-
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tico, delegado directo del Jefe Supre-
mo, quien tenia como funcién la recau-
dacion, control e inversién de los
fondos municipales.

Desde 1841 hasta 1970. A medi-
da que transcurren los afios de vida
independiente, el gobierno nacional va
fijando su posicion en cuanto a sus
funciones y se va marcando o que le
corresponde a éste y al local. La Ad-
ministracién de Braulio Carrillo presen-
ta el primer intento seric de centra-
lizacién politica, debido a que el gran
poder de los ayuntamientos impedia la
formacién de un Estado Nacional. Me-
diante la promulgacién de la Ley de
Basesy Garantias en 1841, se prescin-
de de la' municipalidad en la estructura
general del Estado y se nombran dele-
gados directos del Poder Ejecutivo.
En este periode encontramos que las
municipalidades seguian desplegando
una importante actividad en cuanto a
proveer a sus habitantes de los servi-
cios basicos, entre los que destacan la
educacién y la apertura de nuevos ca-
minos, en funcién principaimente de la
economia cafetalera.

Las leyes del Siglo XiX estaban
divididas tajantemente en el aspecto
de las funciones entre el gobierno na-
cional y el local, en raz6n de los distin-
tos fines que perseguian. En
contraste, el Cédigo Municipal enmar-
ca alos gobiernos locales y al nacional
en la via de cooperacion de actividades
y de coordinacion de las competencias
entre las municipalidades entre si y el
resto de los entes plbiicos.
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Funciones del Gobierno Local
después del Cédigo Municipal

A continuacion se analizan las fun-
ciones municipales bajo la luz del Co-
digo Municipal, que entra en vigencia
en 1971. Hasta antes de 1970 adn
regian las disposiciones contenidas en
las Ordenanzas Municipales de 1867,
Sin embargo, la complejidad de ia Ad-
ministracion Puablica, a consecuencia
de las transformaciones econdémicas,
politicas, sociales e institucionales, ha-
cfan imposible que las leyes del siglo
pasado rimaran con el desarrollo del
pais.

La caracteristica mas sobresalien-
te que presenta la distribucién de fun-
ciones en los diferentes niveles de
gobierno en Costa Rica, nacional y
local, es que éstos son encomendados
a dos 0 més instituciones del Estado.
A partir de este fendémeno, las funcio-
nes municipales podrian dividirse en
funciones exclusivas y compartidas.
Las funciones exclusivas de la munici-
palidad, segun el Cédigo Municipai son
aquéllas que sélo ésta-las lleva a cabo,
peroc no necesariamente las cumple a
satisfaccién, de acuerdo al ordena-
miento juridico que las rige. Ellas son:

o El establecimiento de una politica
integral de planeamiento urbano.
Laintencién de esta normaeslade
anticipar y limitar los efectos nega-
tivos gue trae consigo la inmigra-
¢idn hacia las ciudades.

o Formacién de una politica de desa-
rrollo rural integral. Esto es, formu-
lacién de politicas de desarrollo
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rural integral que permitiria dotar
de condiciones favorables a fos ve-
cinos de las zonas rurales, para
prevenir la emigracion hacia las
zonas urbanas.

o Promocion de la conciencia civica.
La municipalidad organiza la cele-
bracién de las fiestas patrias, re-
gionales y otras, en colaboracion
con diversas instituciones de la
comunidad.

Las funciones compartidas son
aquellas que la municipalidad lleva a
cabo en conjunto con otras institucio-
nes publicas, dé manera que su rol s
secundario o subsidiario en razén de la
especialidad, potencial financiero, ca-
pacidad administrativa y de la impor-
tancia de las instituciones en la
estructura general del Estado, araizde
su papel en el proceso de desarrollo.
Esto produce el fenémeno de subordi-
nacién de la municipalidad ante ias
otras instituciones, en el orden técnico,
econdémico y politico, 1o que trae con-
secuencias negativas tanto para la
propia institucién municipal, como tam-
bién en la imagen y liderazgo a que
esta Hlamada a representar la munici-
palidad en las respectivas comunida-
des. En este caso podemos sefialar:

o Promocién del progreso de la cul-
tura, las ciencias y las artes. Se
supone que la especialidad y expe-
riencia acumuiada del Ministerio
de Cultura, Juventud y Deportes le
permitiria realizar una labor mas
eficiente, por lo cual parece l6gico
que toda actividad desplegada en
este sentido debe ser compartiday
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dirigida por este Ultimo, desde su
concepcién hasta su realizacién.

Impulsar la educacion general y
vocacional de los habitantes del
cantén. Es responsabilidad princi-
pal del Ministerio de Educacion Pa-
blica. Actuaimente, ias municipali-
dades dnicamente pueden cumplir
esta funcion mediante el otorga-
miento de becas a estudiantes cu-

proteccion, aprovechamiento, con-
servacion y fomento de los recur-
sos forestales del pais.

Fomento del turismo externo o in-
terno. Esta a cargo fundamental-
mente del Instituto Costarricense
de Turismo, dada su especialidad.

Velar por la seguridad de las per-
sonas y ef orden plblico. Funcién
que recae sobre el Ministerio de

yas familias no tienen los recursos
suficientes para atenderla adecua-
damente, y otorgandc partidas
para la construccion y remodela-
cién de los locales de ensefanza.

Seguridad Publica.

Debilitamiento de las funciones
municipales. La crisis del municipio se
refleja en la perdida de su posicion
funcional, dentro de la estructura gene-
o Velar por la salud fisica y mental ral del Estado.

de sus habitantes. Es responsa- Los servicios y funciones tradicio-

bilicliag ‘,jelc Ministerio deng'”d Y nalmente municipales fueron transferi-
de laCaja Costarricense de Segu- o5 5 diversas instituciones auté-

ro Socual,' la competencia munici- nomas, a juntas y asociaciones de
pal podria  entenderse de mera desarrollo

colaboracion.

o Estimular y proteger el desarrolio
agropecuario, industrial y comer-  oaracterizacicn
cial. Funcion esencial del Ministe- g 13 problematica municipal
rio de Agricultura y Ganaderfa, y el
. de Economia, Industria y Comer-
¢cio, en donde participa también el
Sistema Bancario Nacional, el
Consejo Nacional de la Produc-
cion, efc.

El modelo de desarrolio nacional
de los cincuentas requirid de un Poder
Ejecutivo. econémico y politicamente
fuerte. El mismo cred muchas institu-
ciones especializadas con cobertura
o Proteccién de los recursos ecolé-  nacional, que eventualmente estarian

gicos. La municipalidad s6lo pue-  atadas al gobierno nacional, para reali-

de colaborar con otros entes zar log objetivos planteados en ese
especializados, tales como el Ser-  modelo. Es por ello que las municipa-
vicio Nacional de Electricidad, €l  jjdades no son consideradas para
que administra y protege los recur- participar en el nuevo modelo de desa-
sos hidrogréficos y el Servicio Na-  rrgjlo, que se impulsa a partir de enton-
cional de Parques, que velaporla ces. Esta situacion ha conducido a
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gue las municipalidades presenten las
siguientes crisis:

o Politica-institucional, al variar las
condiciones politicas, econdmicas
y sociales con una ¢lara tendencia
hacia la centralizacion.

o Econdmica-financiera, debido a la
falta de estos recursos, la cual res-
ponde a la centralizacion politica e

incide en gue los gobiernos locales .

no puedan atender satisfactoria-
mente los servicios que prestan.

o Administrativa, debido a que este
tipo de técnicas de las municipali-
dades son anticuadas y resisten-
tes al cambio, su personal tiene
escasa preparacion y experiencia
en Jos asuntos comunales vy
municipales.

Entre 1969 y 1971 se realizaron
ciertas reformas con la intencion de
fortalecer a las municipalidades: la tri-
butaria, juridica, vy la institucional y
administrativa.

La reforma tributaria se plasmo
con el cambio del impuesto territorial
de un impuesto nacional, a uno muni-
cipal. Hoy en dia ésta es su principal
fuente de ingresos. Sin embargo, su
importancia se pierde cuando se com-
paran l0s ingresos municipales con los
presupuestos del conjunto de las insti-
tuciones estatales.

La reforma juridica sobrevino con
la promuigacion del Cédigo Munici-
pal, y produjo las siguientes inno-
vaciones:
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o Enuncia en forma pormenorizada
la competencia que debe estar so-
metida al ambito municipal.

o Delimita las funciones def Concejo
Municipal, entendido como el érga-
no politico-juridico superior de la
municipalidad.

o Establece los Concejos de Distrito
presididos por el respectivo sindi-
co, con la intencidn de que los
vecinos participen en forma acti-
va y ordenada en los asuntos
municipales.

o Regula el régimen de personal,
disponiéndose sobre requisitos,
prohibiciones, incompatibilidades,
derechos, deberes, régimen disci-
plinario, etc. Se establecié 1a ina-
movilidad de su personal.

o Concede a las municipalidadés la
exencion de toda clase de tributos.

o Crea el IFAM, el cual brindaria fi-
nanciamiento y asesoria técnica a
las municipalidades.

¢ Elimina el Gobernador y el Jefe
Politico como Ejecutivo Municipal.

La reforma institucional y adminis-
trativa se plasma con la creacién del
IFAM, como un ente especializado en
brindar asesoria técnica y asistencia
financiera a los maltrechos gobiernos
locales.

Todas las reformas anteriores pre-
tendian los siguientes puntos:

o Eliminar la participacién del diputa-
do en la gestacién de fondos hacia
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las arcas municipales, y eliminar
su influencia politica.

o Satisfacer las necesidades finan-
cieras de la Corporacién Municipal
y cumplir cabalmente con los co-
metidos asignados.

o Ampliar el radio de accién de la
labor municipal inyectédndole re-
cursos financieros nuevos.

o Elevar la eficiencia del personal
municipal en-el desempefic de sus
tareas.

o |mplantarla planificacién en la ges-
* tién municipal.

o |mplantar mecanismos eficientes
en la percepcidn de los ingre-
s0s municipales por concepto de
tributos.

o Lograr que prevalezca el interés
"~ nacional sobre el local.

¢ Elevar a la municipalidad como el
ente promotor por excelencia del
desarrollo local.

Sin embargo, estas reformas no
han sido suficientes.

2. Articulo 169 de la Constitucidn Politica.

3. Articulo 170y 189 inciso 32de ia Constitucion
Politica.

4. Articulo 171y 172 de la Constitucién Politica.
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El régimen municipal:
fundamentos, estructura
y reformas

La municipalidad
Y su fundamentacion
constitucional

La Constitucion Politica de 1949,
instituyo en el Titulo X1l Capitulc Unico,
“El Régimen Municipal”, al cual dedicé
los Articulos 168 al 175 inclusive. Este
establecié una municipalidad en cada
uno de los cantones que integran las
siete provincias de {a Republica, con
reserva para el futuro, de hacer una
divisién especial, si fuera necesaria a
los intereses de una adecuada organi-
zacioén municipal.

La Division Territorial -define los
ambitos de administracién de cada
municipio, formado por un cuerpe deli-
berante, compuesto precisamente por
los regidores 0 municipes, gue cada
cantén selecciona en los periodos
eleccionarios.

La funcién del Ejecutivo Municipal
esta regulada por la Ley, la cual esta-
blece tambien cdmo se elige este fun-
cionario, cuya labor dura cuatro afos.?

Una caracteristica especial de
los gobiernos municipales es que de
acuerdo con la Constitucién, son
auténomos.’

El ndmero de regidores a elegir es
regulado por la Ley, dandole inclusive,
representacion a los distritos que inte-
gran los cantones, para que un sindico,
con voz, pero sin voto, concurra al
seno det Concejo a representarlo.4
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Por su parte, la Constitucion con-
templa la garantia juridica a lo resuelto
por los Concejos Municipales, introdu-
ciéndose los recursos de veto y de
impugnacién, que conforme a la Ley
deben reglamentarse, dandole al Po-
der Judicial |a oportunidad de fungir,
como Grgano contralor, revisando en
segunda instancia la legalidad de to-
dos los actos del gobierno locat.?

Los Articulos 174y 175 dela Cons-
titucién establecen las facultades de la
Asamblea Legislativa, en el controt de
los empréstitos y la enajenacién de los
bienes municipales, tanto muebles
como inmuebles; y las de la Contraloria
General de la Republica, en el control
de los presupuestos econdmicos, tan-
to ordinarios, como los extraordinarios
de las municipalidades.

Corporacion, competencias
locales y autonomia

El Articulo 171 confiere a los go-
biernos locales el doble carcter de
corporacién con autonomia, define la
necesidad de que éstos requieran para
su integracién de la eleccién de sus
miembros tanto regidores, como sindi-
cos a nivel nacional, fa cual se realiza
junto a las elecciones de presidente,
vicepresidentes y diputados, cada cua-

5. Ariculo 173 de la Constitucién Politica.

6. Ortiz, Eduardo. La Municipalidad en Costa
Rica. Madrid, Espafia. Instituto de Estudios
de Administracién Local. Imprenta FARESO,
S.A. (1987), p. 39.
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tro aftos. La autcnomia se expresa en
la consideracién de la personerfa juri-
dica, !a cual es una condicion esencial
para la organizacién del régimen mu-
nicipal. Siendo también los tres ele-
mentos que lo conforman: poblacion,
territorio y organizacion, parte funda-
mental de su autonomia.

El distinguido jurista Dr. Eduardo
Ortiz apunta al respecto que el caracter
corporativo del municipio, existe por-
que segun el Articulo 12 del Cddigo
Municipal, son los “vecinos” quienes
“promueven y administran sus propios
intereses a través de las municipalida-
des”, lo que significa el caracter corpo-
rativo de la municipalidad como un
ente publico. La municipalidad, en
efecto, retine todas las notas distinti-
vas de ia corporacion piblica, definida
cOoMo un grupo que autoadministra sus
intereses mediante su organizacion en
un ente publico exponente y gestor de
ellos”.® Lo anterior refleja la condicién
esencial de la autonomia, cual es la
potestad de que una comunidad pueda
autoadministrar sus propios intereses
y darse para ello un gobierno local que
lo represente.

El Articulo 169 de la Constitucién y
el 12 del Cddigo Municipal introducen
el sentido de localidad a las competen-
cias que cumplen las municipalidades,
las cuales son definidas y confirmadas
en el Articulo 4 de! Cédigo Municipal,
que a la letra dice: “Articulo 4. Corres-
ponde a las municipalidades la admi-
nistracién de l0s servicios e intereses
locales, con el fin de promover el desa-
rrollo integral de los cantones en armo-
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nia con el desarrollo nacional”.” Es-
tos intereses y servicios locales que
expresan la esfera de accion de la
municipalidad en opinidn del Doctor
Ortiz, aparentemente reflejan la exclu-
sién de los que son “estatales” o
“nacionales”.?

En efecto, la accidn de las munici-
palidades se concentra en la atencidn
de aquellas necesidades de la comu-
nidad que jurisdiccionalmente se ubi-
can dentro de su ambito territorial. De
modo que mediante la oferta de ciertos
servicios se busca elevarlos niveles de
bienestar y progreso de la localidad.
Los intereses se vinculan a los servi-
¢ios en la medida en que conciernen a
los fines que existen detras de las
distintas acciones materiales del
municipio.

El cardcter local de ambos, define
en cierta forma la exclusividad de la
competencia municipal, dado que sélo
el municipic estd habilitado para ac-
tuar, excluyendo al Estado y a las de-
mas instituciones pulblicas. Esto
apoya el hecho de que la Constitucién
de acuerdo con el comentario hecho al
margen del Codigo Municipal por el
Licenciado Zamora Rojas:

“...no establece ningdn limite para
que las municipalidades logren la
administracion de los intereses y

7. Cédigo Municipal, Codigo Municipal Comen-
tado. Rodney Zamora Rojas. 32 ed. San
José, Costa Rica. IFAM, Departamento Le-
gal, 1991. pp.12-17.

8. Ontiz, op. cit. p. 39.
9. Cobdigo Municipal, op. oit. p.16.

10. tbidem, pp. 16 y 21.
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sewvicios locales; lo cual es acor-
de con su propia naturaleza de
entidad descentralizada regional,
en oposicion a las instituciones
centralizadas por servicios que
se rigen por el principio de
especiatidad”.9

Sinembargo, esta definicion de las
competencias exclusivas del municipio
dentro del Cédigo Municipal no evita el
desarrollo de una refacion entre los
municipios, el Estade y los otros entes
publicos con referencia a {a materia
local, perque de acuerdo con el Cédigo
la municipalidad puede tener compe-
tencias concurrentes, tanto con entes
publicos, estatales o no, como con par-
ticulares. Los Articulos 5 y 10 del Co-
digo lo sefiatan:

“Articulo 5. La competencia muni-
cipal, definida en el articulo anterior, no
afecta las atribuciones conferidas a
otras entidades de la administracion
publica, no cbstante, estas entidades
informaran al Concejo y coordinaran
con éste, con la debida antelacién, las
obras y proyectos que pretenden reali-
zar en el canton respectivo™

“Articulo 10. Las entidades publi-
cas no estatales ¢ privadas que se
constituyan legalmente para cumplir fi-
nalidades de interés cantonal sélo po-
drédn ejecutar obras de interés o
servicios publicos con la aprobacién
del Goncejo Municipal 0 mediante con-
cierto con la corporacion”.®

Esto lttmo hace evidente que las
competencias y actividades, publicaso
privadas gque colabcren con las muni-
cipalidades en materia iocal, pueden
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hacerlo siempre y-cuando exista una
coordinacién regulada entre ambas.

La Constitucion y el Gédigo Muni-
cipal no se limitan a otorgar a las mu-
nicipalidades la capacidad para
gestionar y promover intereses y servi-
cios locales, también disponen expre-
samente que dicha gestién es y debe
ser autdnoma. Al respecto dice el Ar-
ticulo 7 del Codigo: “En &l ejercicio de

.sus atrbuciones las municipalidades
gozandela autonomia que les confiere
la Constitucion Politica con las potes-
tades de gobiemo y de administracion
inherentes a la misma..”."

La autonomia supone una forma
de liberar a los municipios de las pre-
siones o intervenciones det Estado o
de cualquier ente publico. La autono-
mia es comprendida como la capaci-
dad legal del municipiopara hacer todo
lo que el ordenamiento estatal no le
impida. Lo cual le permite definir sus
metas y potestades en forma discre-
cional. Al respecto, el Doctor Ortiz
apunta que la autonomia municipal es
una mera discrecionalidad funcional,
pues ‘la autonomia municipal (...) no
significa libertad en la funcién adminis-
trativacomin, sino precisamente esun
tipo especial de ella, a cuyo nivel pue-
de ser determinante de la vida del ente
publico en su totalidad, no en actos
aislados, por discrecionales que
sean... cabria definir esa autonomia,
como una libertad frente al Estado para
la adopcién de las decisiones funda-
mentales del ente”.'?

11.Cadigo Municipat, op. cit. p. 21.
12.0rtz, Eduardo, op. ¢it. pp. 44-45,
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La estructura municipal vigente

En Costa Rica se utiliza la forma de
Concejo Municipal-Ejecutivo, la cual,
de acuerdo con el Licenciado Oscar
Marin, es una adaptacién de la forma
original de Concejo-Gerente que nacié
en Estados Unidos de América alld por
el afio de 1899. El rasgo fundamental
de la forma de Concejo-Ejecutive es la
unificacién de poderes en un concejo
electivo, combinado con la separacion
de funciones legislativas y ejecutivas
mediante el emplec de un gerente
que actia como administrador de la
municipalidad.

Las caracteristicas esenciales de
esta forma de gobierno pueden resu-
mirse ask:

o El Concejo es elegido por sufragio
directo y popular.

o La unificacién de todas las funcio-
nes legislativas y de aprobacién de
programas queda en manos del
Concejo.

o El empleo de un administrador
competente para que actue como
Ejecutivo Municipal.

o La atribucién de la responsabili-
dad administrativa a cargo del
Ejecutivo.

Desde el punto de vista de la com-
plejidad de las municipalidades, el Li-
cenciado Marin ias ha clasificado
atendiendo razones de presupuesto,
numero de empleados, extension terri-
torial, poblacién, poblacién econdmi-
camente activa y otras.
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Para ello, clasificé segun el es-
trato 1,2,3 64 a las municipalida-
des de acuerdo a las siguientes
caracteristicas:

o Municipalidades con pocas o mu-
chas unidades administrativasy de
servicics.

e Como consecuencia de lo anterior,
pocos 0 muchos empleados por
unidad.

¢ Dependencia en linea directa del
Ejecutivo Municipal, con ausencia
de jefaturas intermedias.

o Exceso de funcionarios por unidad
y en muchos casos con ausencia
de jefaturas.

o Exceso de subaliermos por jefe,
donde las hay.

o Estructuras muy sencillas.

La Reforma Municipal
desarroliada

En los ultimos veinte afios la
Asamblea Legislativa se ha convertido
en un ambito importante para el debate
y la definicidn de las reformas mas
relevantes del Régimen Municipal. De

13. Expedientes NR 3835 Reforma al Art. 16 de la
Ley N 6810 sobre Espectaculos Pablicos; N2
10536 Reformas a la Ley N2 6043 del 2 de
marzo de 1877 (Ley de Zona Maritima Terres-
tre); Expediente N2 11372 Reforma al inciso
32del Ant. 4 de la Ley N2 4574 (Cédigo Muni-
cipal); Expediente N2 11193 Creacién del
Timbre Comunal (Dict, Afirmative de Mayo-
ria); Expediente N2 11234 Ley de Creacion de
un Impuesto de Exportacién al Banano y de-
rogatoriade 1a Ley N2 de 1930 y la N2 5515
de 1974.
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hecho se ha sefialado en no pocas
oportunidades, que la reforma de fon-
do del régimen municipal se impone
como necesaria para garantizar la de-
mocracia costarricense. Conviccidn
gue ha sido compartida tanto por los
que participaron en la Comision Espe-
cial de la Asamblea Legislativa que se
cred en 1968, para redactar unanueva
legislacién municipal .de 1970; asi
como la que se integrd en 1987 y que
dictaminé la Reforma Constitucional al
170, o mejor adn la gue se integrd en
1994 que se ha ocupado de impulsar
en forma ordenada la reforma munici-
pal en los tres dltimos arios.

A partir de 1970 con la promulga-
cién del Codigo Municipal, se inicid el
movimiento que ha buscado el fortale-
cimiento econdémico, juridico y politico
del Régimen Municipal, el cual
plantea como fundamentos del cam-
bio: la reforma tributaria, la reforma
juridica, la reforma institucional y admi-
nistrativa y la reforma constitucional y
politica.

La reforma tributaria se comenzo
a plasmar en acciones, tales como las
reformas a la Ley del Impuesto Territo-
rial, cuya discusion se inicié en 1970 y
fue aprobada finalmente en 1996.
Existen otros proyectos de ley que se
orientan a actualizar el timbre munici-
pal, la recaudacion de Impuestos en
Espectaculos Publicos, para la Zona
Maritimo Terrestre, el Impuesto a las
Exportaciones de Banano para finan-
ciar municipios vinculados a las zonas
productoras y la Creacién de un Tim-
bre Comunal.’®
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La reforma juridica mas importante
hasta ahora lo ha sido el Cadigo Muni-
cipal de 1970, cuyo proyecto integral
de acuerdo con la mas reciente inicia-
tiva presentada mediante el expedien-
te N2 12426, se encuentra en la
corriente legislativa con grandes posi-
bilidades de ser aprobada, dado que
el Proyecto adapta a las nuevas reali-
dades nuestro Régimen Municipal.

La reforma institucional y adminis-
trativa que se inicid con la creacion del
Instituto de Fomento y Asesoria Muni-
cipal, IFAM, el cual basé su existencia
en la necesidad de fortalecer los go-
biernos locales, politica, juridica y ad-
ministrativamente, fue objeto de la
critica y debate dentro del proceso de
Reforma del Estado, la cual planted su
disolucion institucional, proyecto due
fue dictaminado afirmativamente por la
Asamblea Legislativa.

Por su parte, la reforma politica y
constitucional del régimen municipal
se apoya principalmente en varias pro-
puestas que se vienen impuisando
desde hace mds de una década, de las
que podemos destacar dos, por encon-
trarse ambas a las puertas de la apro-
bacion legislativa. La primera se
refiere a varias reformas a la Constitu-
cién Politica, cuyo tramite lleva a cabo
la actual Comisién Especial sobre el
Régimen Municipal, la cual procura la
separaciéon de las elecciones munici-

14, Chamaorro Acosta, Sandra y otros. Asamblea
Legislativa. Estudio N® 1. Andlisis de |a Ges-
tion Parlamentaria, Perfodo 8-5-78 al 7-5-90.
Departamento de Servicios Parlamentarios,
Unidad de Anslisis de la Gestion Parlamenta-
ria. 12 de noviembre de 1992, p. 32.
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pales de las nacionales, con la elec-
cién de regidores el primer domingo de
diciembre del mismo afio en que se
glige el Presidente vy los Diputados a
la Asamblea Legislativa, y la elec-
cion directa y popular del Alcalde
Municipal. '

Para finalizar, es conveniente ha-
cer referencia al primer Estudio de la
Gestion Parlamentaria, elaborado re-
cientemente por el Departamento de
Servicios Parlamentarios de la Asam-
blea Legislativa, en el cual se incluyen
datos importantes, sobre el nimero de
leyes relativas a la actividad munici-
pal.'* En efecto, en éste se pone de
manifiesto el hecho de que las tarifas
de impuestos municipales de los diver-
s0s cantones del pais son basicamen-
te, junto a los avales de! Estado para
financiar la construccién de obras, los
traspasos de bienes inmuebles o0 pro-
piedades, la creacién de comisiones
encargadas de revisar el régimen mu-
nicipal, las reformas de la Ley de
Arrendamiento de Locales Municipa-
les y los contratos de préstamo con
organismos internacionales, para fi-
nanciar diversos programas, son €l
mayor nurmero de las leyes aprobadas
entre 1978y 1997,

Entre 1978 y 1982 se aprobaron
cuatrocientos noventa y siete proyec-
tos de ley. La mayor parte de la legis-
lacion estuvo orientada hacia el Sector
Municipal, que se beneficié con el
18,9% del total de 1as leyes promulga-
das durante este periodo, [0 que se
traduce en un total de 94 leyes. El
mayor numerc de proyectos aproba-

enero-diciembre/1998



dos corresponde a las tarifas munici-
pales, que representan el 13,48% del
total de la legislacion del perfodo; se-
guidamente, los traspasos constituyen
el 2,2%; la construccion de. obras el
1,6%; los préstamos y el apoyo finan-
ciero el 1,2% de dicha legislacién.
Las reformas al Cédigo Municipal
constituyen el 0,4% de la legislacién
aprobada.

En el periodo 1982 a 1986, de
acuerdo con el estudio objeto de ana-
lisis, el sector que ocupa el primer lu-
gar, en cuanto al nimero de prayectos
aprobados, es nuevamente el Munici-
pal, que representa el 16,7%, es decir
48 leyes, siendo el subsector tarifas
municipales un 12,5% de la legislacion
municipal. En este periodo el total ge-
neral de proyectos de ley aprobados
fue de 286.

La legisiacidon aprobada entre
1986 y 1990 fue de 108 proyectos de
tey, deloscuales, la legislacién relacio-
nada con &l sector municipal, tuvo un
incremento significativo, siendo ef 26%
del total, es decir 28 leyes. Enfatizan-
dose el subsector de tarifas municipa-
les, que significd el 25% del total de las
leyes aprobadas.'® En sintesis, el ma-
yor nimerode leyes sobre materia mu-
nicipal se aprobd en el periodo
1978-1982, con porcentaje de 7,5%
(94 leyes), en el periodo 1982-1986 se
redujo al 4,01% {48 leyes), y en el
periodo 1986-1990, el porcentaje no
superé el 3,03% (28 leyes). Es decir,

15.1bid. pp. 41, 43, 44,
16./bid. p. 77.
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de las 891 leyes aprobadas en [0s Ulti-
mos doce afios, 170 leyes, (14,54%%
corresponde a la materia municipal.

Como se ve la dependencia de los
gobiernos locales hacia la Asamblea
Legislativa ha tenido como origen una
amplia participacion de ésta dltima en
cuanto alaaprobacion de leyes que los
favorecen, en especial las relaciona-
das con la aprobacion de tarifas muni-
cipales, que ha sido la nota pre-
dominante durante las dlitimas tres
administraciones objeto del estudio en
referencia.

Reforma del Estado
y el Régimen Municipal

La decada de los ochentas se ca-
racteriza por la crisis econémica. Esta
sesintio en el pais a través del descen-
so de la produccién nacional, la reduc-
cién en las exportaciones, elevacion
del tipo de cambio y el deterioro de los
términos del intercambio. El financia-
miento externo se estancé y la deuda
externa crecié desmesuradamente.
Como respuesta a la situacion se dise-
fiaron programas de ajuste estructural
que otorgan a la empresa privada una
funcién dinamica como motor del de-
sarrollo econdémico nacional. Las difi-
cultades para continuar con el modelo
centralista estatal, obligaron a consi-
derar opciones para cumplir con las
demandas de los ciudadanos, brin-
déndoles una mayor participacion a
las comunidades en el desarrollo
nacional.
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Situacion y problemas
del Régimen Municipal

Ef gobierno local necesario

Junto al movimiento de descentra-
lizacién se han evidenciado los distin-
tos problemas que afrontan los
vecinos de las municipalidades, cuya
atencion y solucion enlaactualidad es
inexistente o parcial. A continuacién
se presentan las areas en las que ¢l
Régimen Municipal es deficiente,
pero que los ciudadanos estiman ne-
cesario que la municipalidad les pro-
vea atencion:

o Planificar el desarrollo local, urba-
no v territorial. Facilitar la partici-
pacién ciudadana y acabar con la
relacion paternalista.

o Prestar servicios bésicos en forma
eficiente, econdémica y oportuna.
Ejemplos: recoleccién de la basu-
ra, rellenos sanitarios, agua po-
table, etc.

o Proyectar su gestion con un senti-
do regional, de unidad y de siste-
ma, integrandose con otras
municipalidades para enfrentar
problemas que trascienden el am-
bito local.

o Modernizar la administracién para
facilitar al ciudadano los tramites
cotidianos a los que se veobligado
efectuar. Ejemplos: permisos, li-
cencias, pago de tributos, etc.
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Caracterizacion municipal
en un contexto de cambio

Siempre se ha pensado enlas mu-
nicipalidades como un modelo coman,
homogéneo, casi idénticas entre si.
Nada més lejos de la verdad. En apa-
riencia existen elementos comunes,
como por ejemplo, en lo administrati-
vo-financiero todas se rigen por un sis-
tema de presupuesto y tiene un Cédigo
Municipal. Pero en la préctica la muni-
cipalidad ejerce sus funciones de una
forma particular que la individualiza de
los demas municipios, segun sean las
diferencias regionales, por [o que se
interrumpe la relacion organica def Re-
gimen Municipal establecida en la
Constitucién Politica. Se deben, pues,
incorporar indicadores de la diferencia
regional del pafs. Es por esto que mu-
chas medidas globales carecen de éxi-
to, ya que trazan planes de integracion
regional asumiendo la existencia de
una municipalidad modelo sin encon-
trar su referente real.

Problemas de la Municipalidad
para desarroflar su competencia .
de planificacion urbana

y zonificacion

Lo municipal es sinénimo de urba-
nismo, este es el elemento basico de
la competencia de los gobiemos loca-
les. El urbanismo es el soporte fisico
de lo vecinal, el conjunto y construc-
cién de viviendas separadas por vias
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publicas. En esencia, este aspecto
pertenece a lo municipal, sin embar-
go ha estado ausente de su agenda.
Por lo que no ha existido una ade-
cuada planificacién del desarrollo ur-
bano y territorial de nuestros
municipios ni se han enfrentado los
desequilibrios que ha generado el cre-
cimiento econdmico y de poblacion en
los municipios.

o Insuficiencia municipal para aten-
der los servicios de saneamiento
ambiental. Las municipalidades
deben jugar un papel mas activo
en esta materia. Por mucho tiem-
po, las responsabilidades en el
campo de la salud han recaido en
instituciones nacionales como la
Caja Costarricense de Seguro So-
cial, CCSS, y el Ministerio de Salud,
por io gque no se ha puesto atencion
a las condiciones del medio que
afectan la salud. Paralelamente al
movimiento descentralizador en-
contramos uno que pone énfasis
en la necesidad de que cada fami-
fia y comunidad pongan mas
atencion a la prevencion de en-
fermedades. Ejemplo, velar por
las condiciones del gbastecimien-
to de agua potable, el entubamien-
to y canalizacién de rios, re-
coleccion y disposicién de la
basura, etc.

o Problema en los ingresos tributa-
rios municipales. Estos constitu-
yen menos del 2% del total de
entradas por tributos que percibe
el Estado. Ello indica la poca im-
portancia que tienen en la estruc-
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tura tributaria global. Tres impues-
tos locales generan el 50% de los
ingresos que perciben las munici-
palidades: 1) impuesto de bienes
inmuebles, 2) impuestos de pa-
tentes, y 3) tasas por servicios
urbanos.

Temando en consideracién que la
carga tributaria del pais es alta, deben
efectuarse esfuerzos futuros para me-
jorarlos ingresos tributarios através de
la racionalizacion y modernizacion de
su administracion y no creando nuevos
tributos. '

Mediante ia Ley N2 7509 que re-
gula el Impuesto scbre Bienes Inmue-
bles, se derogd la Ley N2 4340 sobre
el impuesto territorial. Esta nueva Ley
resolvid definitivamente el traslado del
dimpuesto territorial a manos municipa-
les, correspondiéndoles de ahora en
adelante su recaudaciéon y adminis-
tracion, exceptuando la valoracién
que transitoriamente serd asumida
durante cinco afios, por el Ministerio de
Hacienda.

La mayoria de los servicios lo-
cales financiados por estos tribu-
tos y sistemas de tasas son
ofrecidos deficientemente, ello es
producto dela mala administracion
de catastros y .gestiones de cobro,
que aun realizan manualmente. Es
por ello que deben moderizarse los
procedimientos.

En cuanto al impuesto de paten-
tes, éste se recolecta de manera
y porcentaje diferente en cada muni-
cipalidad aun cuando éste fuese de
unamisma actividad, ya que existe una
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Ley especifica para cada municipa-
lidad. Se hace en consecuencia ne-
cesanio establecer una ley marco
igual para todos los ayuntamientos
que ofrezca uniformidad de trato al
contribuyente.

Por lo importante de estos tres
recursos se debe mejorar su adminis-
tracidn para que asi incremente su re-
caudacion sin necesidad de crear
nuevos tributos, y asi aumentar las po-
sibilidades de pago de las municipali-
dades vy de esta forma hacer frente a
proyectos de financiamiento en mate-
ria de saneamiento ambiental y cami-
nos vecinales.

Necesidad de integrar un sisterna
municipal y sostener su desarrollo
institucional

Antes se hablaba de municipios
independientes y auténomos, pero
ahora, en el mundo modemo hay una
necesidad de interdependencia, de co-
laboragcién, articulacién, y coordina-
cién de funciones. Latendencia actual
es a unir intereses afines y organi-
zarse, para gque a través del conjunto
se multipliquen las fuerzas y su efec-
tividad. Quienes permanecen aisla-
dos y sin organizarse, encuentran
mayores dificultades para luchar por
sus intereses.

Los gobiernos locales han circuns-
crito su gestion administrativa a los
linderos de su cantdn, existiendo pro-
blemas que para ser enfrentados ne-
cesitan un ambito mayor. Con su
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actual organizacion no estan en capa-
cidad de ofrecer soluciones a muchos
de sus problemas locales y regicnales,
por lo que un replanteamientc de su
accion regional, decisoria y de opera-
cién constituye uno de los problemas
importantes que deben ser superades
en el proceso de fortalecer los gobier-
nos locales.

Hay que definir pues las responsa-
bilidades locales bajo un concepto sis-
tematico que articule el accionar
regional, con el del gobierno nacional.

o Escala geografica. Hay servicios
que por su escala espacial no pue-
den quedarse a nivel focal. Entre
éstos podemos sefalar la capaci-
tacion y conduccion del agua pota-
ble a las zonas metropolitanas.

o Escala econémica. Aqui predomi-
na la bldsqueda de eficiencia, en
consecuencia hay servicios pu-
blicos cuya eficiencia sélo se logra
a escala nacional, come ladefensa
del pais y otros localmente,
como [os acueductos y servicios
correlacionadoes.

o Escalafinanciera. Ajustarla com-
petencia a los recursos que posea
el municipio.

o Escala técnica. Segun la necesi-
dad de personal y equipo espe-
cializado.

o Escala de poder politico. Relacio-
nes Exteriores, Tribunal Supremo,
control de la moneda, crédito y
otros.

El Régimen Municipal, para que
sea efectivo, debe contar con opciones
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e instrumentos juridico-organizativos
que permitan atender apropiadamente
problemas de escala locai-regional. E!
fortalecimiento de los convenios inter-
municipales y la opcidn para crear em-
presas municipales, que se hagan
cargo en una forma técnica y eficiente
de la atencién de ciertos servicios a
nivel regional, son medidas indispen-
sables para consolidar un sistema mu-
nicipal que ahora no existe.

Principios para la conduccién
de procesos de descentralizacion

El ciudadano ya no esta conforme
con la democracia representativa. De-
seay exigeunaparticipacién activa en
el proceso de formulacion de politicas
publicas por lo que ta descentraliza-
cion aparece como un medio para lo-

17. Parala escogencia de esta muestra, se siguid
el siguiente procedimiento:

a. Se tomaron los gastos efectives de los munici-
pios durante 1989, 1990 y 1991, con base en las
liquidaciones incluidas entas respectivas memo-
rias de la Contraloria.

b. Los municipios se clasificaron segtin su egreso,
en altos, medios y bajos; determin&ndose que
generalmente, en los tres afios escogidos, los
municipios conservaron su posicién en los estra-
10s antes citados.

c. Los 81 municipios y 7 concejos de distrito fueron
clasificados segln su gasto efectivo en 1991, ef
cual fue de 5.517,7 millones de colones para
todo el pais, en 4 estratas: 1} hasta 20 millones
de colones, 31 municipics; 2) de 20 hasta 50
millones, 30 municipios; 3) de 50 hasta 100
millones, 18 municipios; y 4} més de 100 millo-
nes, 9 municipios. Sélo el de San José tiene mas
de 231 millones de colones.

d. Por Ultimo, se escogieron 5 municipios del pri-
mera y segundo estrates, y 3 del tercero vy det
cuarto, para un total de 16 municipics, en el
siguiente orden: 1) Acosta, Affaro Ruiz, Alvara-
do, Flores y Parrita; 2) Aserri, Tilarén, Upala,
Aguime y Guacimo; 3) Curridabat, La Unién y
Liberia; y 4) Alajuela, Goicoechea y Limon,
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grar este propdsito. La descentraliza-
cién es ya una necesidad universal.

Se piensa en la descentralizacion
como un medio de hacer mas funcional
y eficiente diversas labores publicas,
asi como para distribuir el poder politi-
€0, al ser ésta un instrumento de trans-
formacion estructural del Estado.
Debe haber un responsable de condu-
cir el proceso y evaluarlo. Las expec-
tativas deberdn ser razonables y
realistas, de tal forma que la descen-
tralizacién genere un estilo de gestion
publica mas agil, flexible y eficiente.

Se considera que existe una estre-
cha interrelacion entre la dimension
politica, fiscal y administrativa.

Hay un nicleo de competencias
bésicas municipales, consustanciales
al espacio y al gobierno local. Debe
haber un equilibrio entre la competen-
cia y los recursos necesarios, por lo
que deben flexibilizarse las autorida-
des fiscales. Hay que reformar el sis-
tema tributario para facilitar el proceso
de descentralizacion y generar la ca-
pacidad de endeudamiento que re-
quieren las municipalidades. Se
necesita también el disefio de un fondo
nacional de subvenciones, que sirva
para redistribuir recursos hacia los
cantones mas pobres.

Andlisis del gasto municipal

Al examinar los presupuestos
aprobados por ta Contraloria General
de la Republica para los 16 municipios
escogidos en la muestra de estudio,’
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se constaté que para el presente afio,
esas municipalidades, en conjunto, es-
tandesarrollando unagama variada de
25 servicios, cuyo detalle se presenta
en los Cuadros 1 y 2. En ellos se
desprende que practicamente todos
los municipios estan prestando los ser-
vicios de mantenimiento de caminos
vecinales, aseo de vias y sitios publi-
cos, control y adjudicacién de trans-
ferencias, recoleccion de basura y
aseo residencial, adquisicion de terre-
nos y edificios, principalmente para
lotificacion.

También puede concluirse que
alrededor del 50% de los gobiernos
locales realizan las funciones concer-
nientes a mantenimiento de obras de
ornato, construccion y mantenimiento
de edificios, administracién de acue-
ductos, administracién de mercados,
administracion de bibliotecas, cons-
truccién y mantenimiento de vias y
administracién de cementerios. Alre-
dedor del 25% de los municipios pro-
porcionan servicios de construccion y
mantenimiento de instalaciones y otras
obras, administracion de mataderos,
de la banda municipal, de recintos
deportivos y realizacion de certame-
nes y festivales civicos, culturales y
deportivos.

Es digno de resaltar, que a pesar
de los escasos recursos financieros,
materiales y humanos con que operan,
ia mayoria de los servicios desplega-

18."Fonalecimiento Municipal y Transferencia de
Competencias de Entidades Nacionales a los
Gobiernos Locales®, Ministerio de Planifica-
¢idn, octubre, 1991,
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dos por los gobiernos locales son ba-
sicos e indispensables para el desen-
volvimiento armonioso de las
diferentes comunidades. Por ejemplo
el mantenimiento de vias, el aseo de
sitios publicos, la recoleccién de basu-
ra, el - aprovisionamiento de agua, la
administracién del cementerio y del
mercado.

Por otra parte, se determiné la
existencia de unarelacidndirecta entre
el volumen de los recursos administra-
dos por los municipios y la cantidad de
servicios prestados. Asi, las municipa-
lidades con gastos efectivos supe-
riores a 100 millones de colones en
1991, desarrollan en conjunto 21 ser-
vicios diferentes, lo cual contrasta con
los gobiernos locales cuyos gastos se
ubican por debajo de los 20 millones,
ya que s6lo ofrecen un conjunto de 14
servicios. Porotra parte, [0s municipios
con gastos entre 20 y 50 millones de
colones y entre 50 y 100 millones brin-
dan un conjunto de 17 y 16 servicios,
respectivamente.

Descentralizacion de servicios
publicos y fortalecimiento

‘municipal '

En 1991 se prepard un diagndsti-
c0'® para fundamentar un traslado de
competencias nacionaies a los gobier-
nos locales, en el contexto del Progra-
ma de Reforma del Estado. Por tal
motivo, se planted la descentralizacién
de servicios publicos a las municipali-

enero-diciembre/1998



"BOIGNGaY B} B [BRAUL) BUORALOL) "TEEL RIRT SO0RQOIHY SOMBUIDI) SOISaNORsal 2juans

"SRIGO SBJI0 A SIUDIORIBJSUl 3P UIDONJISUC) £ SjusIWIusiuey ‘62 $oAl0dap A SBIEININD 'SOIAD $BIEANSS) A SBUBWELIDY g1
SOIPY 3P UNSCNIIBUC) A SILSILIUSILBY ‘+2 "SOIIPRIBW A0 LQIBLSUIWPDY "]
"SEIA 3P OJURNURUIWEL A LORINISUOD "§Z -odinba A erreunbew ap ojuanueiolaw & uopeeday ‘0
"$012Upa A souaLa) ap WYREINbpY 22 Tediauny EpURE B) 30 LQRRASIVIWDY 6
'OJEUIO 8P SBIS0 8D UIRAISSUGD A ORBIMIUGIUBY ‘12 'SONHOOSP SOLUISE? 3D UPDEARSLOD A QUSIWILIUBW 'UPRRASIVIWPY 5
‘eyded ap A $91UBLI00 SEIOUSAJSUEBI 8p uGizeapnipe £ [01uoD 02 “sousndouge ap soanbied ap uoDBASILIWPY "L
*SROSI0NGY P UHTENSIUIIPY ‘B *SOPBZUO)ITE SOJUMMUBUCKRISE 8D LOEIdo A uopensiuwpy ‘g
s001q0d SOIIS A SBIA 8p 085Y '§) 'seua) A sezeid ap uOLEASILWPY. g
*SOPEORAW 3P UNITeNSIURLPY ‘4L eaqnd opeaquin A eiBus ap o1aasg b
"SOURNIWSY AP UGITEASIUTLPY 9L TediduM PEDIVRS B OIIAIBG ¢
"SSBUISA SOUILED 3P URISEAISUCD A OJUBIWLIUBLUEK ‘G| "BNSTLID | OWINUEWN BUOZ B 9P UQRBABSLOD A QUSIUILALEN ‘2
‘|2dRiuntl 03SE £ BINSEY 8P UIBPY bl "UQRINASUOD 3P SARUBIEW 9P UDIDONEOIT * |
“SELIBWED 8 UNIBAIZEUC) A QUSILIUSIUBK ‘Sl SRLWINOD SB| 9P opRagIBg
X X X X X X X X X X Eluled
X X X X X X X £3101J
X X X X X X QPRIBANY
X X X X X X X X Ziny CIelfy
X EBISOY
X X X X X X
X X X X X X X X X ouirgeng
X X X X X X X X X X X aunnby
X X X X X X X X X xXx x X ejedn
x X X X X X x X X s
X X X X RSy
X X X X X X X X X
X X X X X X X X 2uaqn
X X X X X X X X x X uoiun e
X b4 jeqepiung
X X x X X X X X X X X uoun
X X X X X X X X X X X BaYIA0N0E)
x X X X X X X X X X X X X X X X X epnken
SOPRUOIOISLAS
G Pz €2 ¢ W 0z 6k 8F LF 9L SE P EL 2L b QL 6 8 L 9 g ¥ £ 4 3 sordjoluniy

SOQVYNOIDOAT3S SOIdIOINNIN SOT HOd SOQVANIHE »SOIDIAHAS
I sN O"avNo



CUADRO Ne2

SERVICIOS PRESTADOS POR LAS MUNICIPALIDADES

Servicio prestado # %
Mantenimiento de camincs vecinales 16 100
Aseo de vias y sitios piblicos 16 100
Control y adjudicacion de transferencias 16 100
Recoleccion de basura y aseo residencial 15 94
Adquisicién de terenos y edificios 15 94
Mantenimiento de obras de ornato 9 56
Mantenimiento y construccién de edificics 9 56
Administracién de acueductos 8 50
Administracién de mercado 7 - 44
Administracién de biblioteca 7 44
Construccion y mantenimiento de vias 7 44
Administracion de cementerio 8 38
Construccion y mantenimiento de instalaciones y obras 5 31
Administracion de mataderc 4 25
Administracion de banda municipal 3 19
Administracion de recintos deportivos 3 19
Certadmenes y festivales civicos, culturales y deportivos 3 19
Reparacién y mejoramiento de maquinaria y equipo 2 13
Administracion de parquec del aeropuerto 1 6
Administracion de parquimetros 1 6
Administracién de plazas y ferias 1 6
Alumbrado pablico 1 6
Sanidad municipal 1 6
Produccion de materiales de construccién 1 6
Mantenimiento de la zona maritimo terrestre 1 6
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dades con base en dos objetivos subs-
tanciales: a) mejorar [a eficiencia publi-
ca y b) acercar la toma de decisiones
a los ciudadanos.

Pero el fortalecimiento del régimen
municipal, en un contexto amplio que
plantea la descentralizacién del Esta-
do, presupone desarrollar también
cambios significativos en aquellas
areas en las que se ha venido traba-
jando en los dltimos afos, éstas son
las siguientes:

Reformas politicas

Se ha venido atendiendo la nece-
sidad de desarrollar un nuevo sistema
de elecciones de los Regidores, que
garantice una amplia participacién ciu-
dadana, déndole un acceso real a los
ciudadanos, de modo tal que estén en
el Concejo Municipal los verdaderos
lideres comunales. Como comple-
mento, se introduce un cambio sustan-
cial en la eleccion del Ejecutivo
Municipal, que en lo sucesivo habra de
Hamarse Alcalde y su seleccion se hard
por medio del voto directo de los ciu-
dadanos del cantén donde esté asen-
tado el Municipio.

Estas reformas politicas son estra-
tégicas, dado que conforman los fun-
damentos legales y legitimos que
hacen posible la implementacién de un
conjunto importante de reformas eco-
némicas, que necesitan también cam-

19.Transferencias del Presupuesto Nacional
o del Gobierno Central a los Gobiernos
Locales.
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bios de orden administrativo. El propo-
sito principal de la reforma politica es
integrar un Concejo capaz de asumir
un cOmMpromiso y una responsabilidad
genuina frente a las demandas comu-
nales. Sobre este particular se pre-
sentaron dos Proyectos de Ley en la
Asamblea Legislativa orientados a la
concrecion de estas reformas politicas,
siendo uno de ellos Ley de la Replbli-
ca en fecha reciente.

Reformas econdmicas
y administrativas

La reforma econdémica municipal
comprende la adopcion de un Cédigo
Tributario Municipal adecuado a las
nuevas circunstancias, pero ante todo,
capaz de introducir cambios puntuales
dentro del actual sistema de tributos
municipales.

Los impuestos que se mantengan
dentro de la estructura tributaria muni-
cipal tradicional, seran aquelles que
faciliten a las municipalidades el desa-
rrollo de sus niveles de competencia
en la planificacién territorial y en la
correspondiente ejecucion de sus ser-
vicios pablicos. Es importante acotar,
que en la actualidad, una parte consi-
derable de los ingresos tributarios que
corresponden a las municipalidades,
permanecen centralizados por el go-
bierno, o cual ha dado paso a la justi-
ficacién de las transferencias del
gobierno centrai via presupuesto’? ha-
cia los gobiernos locales. Estas mu-
chas veces se hacen imprescindibles
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para aguellos municipios que notienen
suficientes ingresos para atender los
servicios afectados por los costos no
considerados a la hora de implementar
un proyecto especifico, como lo son el
tratamiento de los desechos sélidos o
la seguridad ciudadana.?°

Ei“Programa de Descentralizacion
y Fortalecimiento Municipal” que ha
venido implementandose al calor de la
Reforma del Estado, ha asumido que
el traslado de las competencias a los
gobiernos locales en el corto y media-
no plazo, no pueden separarse de la
correspondiente transferencia finan-
ciera. Resolver los problemas de de-
sarrollo municipal, en este campo
implica la consecuente atencién delas
desigualdades entre los municipios, lo
cual exige como medida inicial com-
pensar la menor capacidad econémica
de la mayoria de los municipios, frente
a una minoria de ayuntamientos cuya
solvencia econdmica es mucho mayor,
debido tanto a razones politicas, como
geograficas.

Debemos conceptualizar la des-
centralizacién como un proceso de
transferencia no so6lo de las responsa-
bilidades de planificar, administrar, fi-
nanciar y asignar recursos en la
provisién de los servicios publicos del
gobierno nacional a unidades de go-
bierno local, sino de la oportunidad de
potenciar econdmicamente estos go-
biernos para cumplir cabalmente con
sus nuevas responsabilidades. En tal

20. Externalidades: costos no fomados en cuenta
a la hora que se genera un proyecto especi-
fico, como podrian ser los costos de tipo
ambiental,
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sentido, el andlisis de |la descentraliza-
cién puede dimensionarse en cuatro
elementos:

o Un nivel apropiado de gobiermno,
que permita una administracién
eficiente para cada bien pblico.

o Control de las externalidades aso-
ciadas al bien publico, en cada ni-
vel de gobierno. ‘

o Reduccidn de costos asociados a
la toma de decisiones en la provi-
sion de los bienes pablicos.

o Efectos de la movilidad geografica
de los individuos entre las diferen-
tes jurisdicciones de los gobiemos
focales.

Los Proyectos de Ley presentados
en la corriente legislativa que buscan
esta descentralizacion y fortalecimien-
to municipal, han ido orientados en las
areas anteriormente mencionadas.

La necesidad nacional de esta re-
forma promovid en la Asamblea Legis-
lativa la creacién de una Comisién
Especial Mixta que estudiara la des-
centralizacidn del Estado y el fortaleci-
miento de los gobiernos locales, y
tradujera sus resultados en proyectos
de ley y de reforma constitucional ca-
paces de resolver y atender seriamen-
te cada una de las transformaciones
que deben seraprobadas para respon-
der a las demandas de cambio presen-
tadas a la Asamblea Legislativa.

Dicha Comisidn ha trabajado so-
bre la base de cuatro consideracicnes
puntuales, las cuales promueven un
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cambio a nivel del Estado y conse-
cuentemente del gobierno local, son
éstas:

o El fortalecimiento de la democra-
cia, de la participacion popular y
del papel de los gobiemos loca-
les, pasan por un proceso de Re-
forma del Estado y un replan-
teamiento del centralismo guber-
namental.

o Convertir a las municipalidades en
actores del desarrolio nacional, en
verdaderos espacios de participa-
cién popular en [a toma de las de-
¢cisiones, asi como en cor-
poraciones eficientes y eficaces
en la prestacion de los servicios
publicos.

o El proceso de cambio mundial
de los titimos afios ha visto rena-
cer la idea de la descentralizacion

y el fortalecimiento de las ins-

tancias locales en la toma de de-
cisiones fundamentaies gue
ataften a las sociedades con-
temporaneas.

o Todas las fuerzas politicas y socia-
les han planteado la descentraliza-
cidn territorial y el fortalecimiento
municipal, como tema fundamen-
tal de la Reforma del Estado y de
la agenda nacional. En los Ulti-
mos afios, existe consenso sobre
la urgente necesidad de realizar
una profunda reforma democrati-
ca, mediante el fortalecimiento de
las instancias de participacion po-
pular y del papel de los gobiemos
locales.
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Leyes aprobadas por la Asamblea
Legislativa

& [y 7564: Ley de Creacion
de los Concefos Municipales
de Distrito

Reforma la Ley 4574 del 12 de
mayo de 1970 del Cédige Municipal,
adiciona un nuevo Titulo VIIl a la Ley
4574, el cual se denomina “Los Conce-
jos Municipales de Distrito”. Se pre-
tende establecer la facultad para la
constitucién de Concejos Municipales
de Distrito, los cuales poseeran entre
otras caracteristicas, perscnalidad y
capacidad juridica plena para realizar
toda clase de actos y contratos a fin de
cumptir con sus objetivos.

El acuerdo de constitucion requie-
re la mayoria calificada de dos tercios
del total de los miembros deil Concejo
del canton.

El Articulo 186 establece que los
Concejos de Distrito estaran integra-
dos por un nimero no menor de tres
miembros ni mayor de siete, uno de los
cuales seré el sindico propietario de ia
circunscripcién, quien en ausencia,
sera sustituido por el suplente. Seran
electos por el Concejo Municipal me-
diante consulta popular a los vecinos,
quienes escogeran dentro de una ng-
mina de quince candidatos.

® Loy 7509: Ley del Impuesto
sobre Bienes e Inmuebles

Esta Ley, de reciente aprobacion,
establecié que los montos que deben

163



cancelar los propietarios de bienes e
inmuebles en favor del Estado, por
concepto de impuesto territorial, sean
administrados por las municipalidades
del pais. De acuerdo con la Ley tienen
toda la responsabilidad en la adminis-
tracién del impuesto, con excepcidn de
los avallos, los cuales continuaran
siendo realizados por el Ministerio
de Hacienda por cinco arios, venci-
do el plazo, esta funcién pasara a fas
municipalidades.

Para que sea efectiva esta Ley, los -

municipios deben trabajar mejorando
su funcion administrativa y desarro-
llando ia capacidad técnica, o cual exi-
ge un proceso de modernizacién
municipal tanto en lo relativo a fa re-
caudacién, como a la administracién
tributaria de los gobiernos locales.

Proyectos de Ley tramitados
en la Asamblea Legislativa

® FExpediente N2 12.712: Reforma
al Codigo Municipal y al Codigo
Electorat

Esta iniciativa pretende reformar el
Titulo 13l “Organizacion Municipal” del
Codigo Municipal, Ley N24574 del 4 de
mayo de 1970.

Se pretende instaurar, como prin-
cipal objetivo, 1a figura del Alcalde Mu-
nicipal, sustituyéndolo por el actual
Ejecutivo Municipal, quien ademas
sera electo directamente por los ciuda-
danos de cada comunidad.

La eleccién popular del Alcalde for-
talece institucionalmente al pais, per-
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mite una nueva vida e imagen a enti-
dades que han venido decayendo fren-
te a los ciudadanos, robustece la
institucién municipal y oxigena la insti-

“tucién politica que se encarga de los

asuntos de! diaric acontecer y vivir de
los costarricenses. Permitira por otro
lado, acercar a los Concejales a las
demandas ciudadanas, como estimulo
a la necesaria paricipacién e interven-
¢ién de la sociedad civil.

Con dicha incorporacién se robus-
tece la figura de! funcionario ejecutivo,
atribuyéndole una mayor cantidad ds
funciones y obligaciones, que adicio-
nalmente tienen un valor y una impor-
tancia destacadas. Se pone en
funcionamiento un sisterna de destitu-
cién, con base en un plebiscito que se
realizara entre los ciudadanos del can-
tén, previa aprobacién de las dos ter-
ceras partes de los miembros del
Concejo. Esto incentiva el control poli-
tico y la capacidad de la sociedad para
gjercer una supervisién eficaz sobre el
funcionamiento del gobierno local. Por
ultimo, se proponen las reformas nece-
sarias para incorporar la figura del Al-
calde Municipal dentro del Cddigo
Electoral, donde queda expresado que
sera elegido por eleccidon popular.

® [Fxpediente N2 12.591: Reforma
al Titulo Vill del Codigo Municipal,
el cual pretende reformar la Ley
Ne 7564

En este proyecto se sefiala que los
miembros de los Concejos de Distrito
seran electos por cuatro afos. Se es-
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tablece el 12 de agosto del respectivo
ano de la eleccién popular de los Re-
gidores, para que los miembros del
Concejo Municipal de Distrito tomen
posesion de sus cargos.

La escogencia de los miembros
del Concejo de Distrito se dara respe-
tando la misma proporcién partidaria
de las Ultimas eleceiones municipales
del respectivo distrito administrativo
del cantdn.

® [Expediente N2 12.053: Reforma
al Articulo 87 y 88 del Codigo
Municipal

Esta iniciativa busca restablecer la
modificacién de los Articulos 87 y 88
del Cadigo Municipal que fueron decla-
rados inconstitucionales por la Sala
Constitucional, por haber side reforma-
dos por la Ley de Presupuestc de la
Republica, configurandose en tal sen-
tido en normas atipicas.

Estos articulos se refieren al pago
de los servicios publicos que realizan
las municipalidades del pais, como lim-
pieza de vias pablicas, mantenimiento
de zonas verdes y parques, recolec-
cién de basura, servicios de policia
municipal entre otros. Enigual sentido,
establecen una tasa por concepto de
algunos servicios que brinda la respec-
tiva Municipalidad, asi como un siste-
ma de multas conforme a los diferentes
rubros. En esta reforma se establece
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que los usuarios deberan pagar por los
servicios municipales que se presten,
y se modifica el calculo de la tarifa que
asegura la sostenibilidad de cada uno
de los servicios municipales a que
alude.

® FExpediente No. 12.932:
Reforma del Articufo 177
de la Constitucion Politica
para el fortalecimiento municipal
y apoyo a las comunidades

Pretende contribuir con el proceso
de descentralizacion administrativa y
el fortalecimiento de los gobiernos lo-
cales mediante la activa participacion
de los municipios en la definicion de las
necesidades de suscantones. Esta ini-
ciativa, en caso de aprobarse, autoriza
a los gobiernos locales a que adminis-
tren la ayuda que el Estado brinda
a ilas comunidades mediante Ia
asignacién de partidas especfficas.
Estas fueron durante mucho tiempo
administradas por los diputados de
la Asamblea Legislativa, quienes las
aprobaban dentro del Presupuesto
Nacional. :

Las propuestas de asignacién de
partidas especificas seran elaboradas
de acuerdo con el proyecto de reforma
constitucional por las Municipalidades,
en consulta abierta con las organiza-
ciones sociales. Por esta razédn el de-
nominado fondo de partidas espe-
cificas dispondra al menos de un 5%
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de la totalidad de los ingresos corrien-
tes del presupuesto nacional.

® Expediente N2 12.453: Proyecto
de Ley para el otorgamiento
de partidas especificas
y fortalecimiento municipal

Este Proyecto de Ley tiene por ob-
jeto regular todo lo relacionado con el
otorgamiento y distribucién de ias par-
tidas especificas, la solicitud, distribu-
cién, ctorgamiento y fiscalizacién de
los fondos publicos asignados, tanto a
entes publicos ¢como privados. Esta-
blece los fines a los que deben ser
destinados los recursos de las partidas
especfificas y los parametros para la
distribucidn total de los fondos entre
los cantones del pais. Los programas
estaran dirigidos a solucionar proble-
mas de salud, educacién, medio am-
biente, deporte y vivienda; los pro-
yectos de inversién preferentemente
estaran orientados a la construccion,
reconstruccién, mejoramiento y man-
tenimiento de la infragstructura piblica
comunal y regional.

Establece también una serie dere-
glas para {a solicitud y asignacion de
las partidas especificas. En este proce-
s0 tendrén una amplia participacion las
diversas municipalidades del pais y el
Ministeric de PIanufucacuon y Politica
Econdmica.

Por (ltimo, faculta a la Contralcria
General de la Republica a fiscalizar la
ejecucion efectiva de las partidas
especificas.
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® Expediente N2 12,075; Creacion
de un impuesto al Ruedo a favor
de las municipalidades del pais

El proyecto pretende modificar la
Ley Ne 69092 del 3 de noviembre de
1983, mediante la cual se cred un
impuesto de 200 colones a los dere-
chos de circulacién que anualmente
pagan los vehiculos automotores en
Costa Rica. La idea es que el primer
afio sélo un 10% de lo recaudado por
el impuesto al ruedo, sea lo que se
destine a las municipalidades, el se-
gundo afio pasaria al 25% de lo recau-
dado, el tercero, al 50%, el cuarto al
75% y en el quinto afio serfa destina-
do el 100% de dicho impuesto a los
gobiernos locales, asi como la admi-
nistracion completa del mismo.

® [Expediente N2 12.426:
Modificacion al Cédigo Municipal,
Ley N2 4574 del 4 de mayo
de 1970

La ausencia de una respuesta in-
tegral al problema financiero y admi-
nistrativo de las municipalidades,
plantea la oportunidad de impulsar una
reforma legal que dote a éstas de nue-
vos instrumentos juridicos para el ca-
bal cumplimiento de su funcién como
gobierno local. -

Algunas de las propuestas presen-
tadas por la Comisién Especial Mixta
que estudia fa descentralizacion del
Estado vy el fortalecimiento de los go-
biernos locales, han sido acogidas por
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diferentes Comisiones Especiales de
la Asamblea Legislativa. Sin embargo,
para que estas reformas promuevan
una verdadera transformacion en la
administracion de las municipalidades
y permitan inculcar una nusva visién
de gerencia en el gobierno municipal,
es necesario efectuar una reforma in-
tegral al Cédigo, que rige en la actua-
lidad a estas organizaciones de la
administracion publica costarricense.

El nuevo Codigo Municipai que su-
giere este proyecto, pretende dotar de
instrumentos legales modernos y flexi-
bles a las municipalidades, con el fin
de que asuman el rol de gobierno local
gue histéricamente no han logrado
cumplir. Este ofrece un conjunto de
normas legales que buscan agilizar la
toma de decisiones de cada gobierno
municipal, eliminando una serie de ar-
ticulos que violaban la Constitucion
Politica, y que creaban una dependen-
cia inusual en la toma de decisiones
con relacién a los ¢érganos de la Admi-
nistracion Plblica.

® Expediente N2 12.519: Ley
Orgénica para la descentralizacion
territorial, creacion '
de las entidades provinciales,
regionales y normas para
el traslado de cormpetencias
nacionales a las municipalidades

La distribucidn regional con [a que
cuenta actualmente nuestro pais, esta-
blecida por decreto, no concuerda
necesariamente con la practica insti-
tucional, donde existen desfases y su-
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perposiciones administrativo-territoria-
les. Con todo, lo cierto del caso es que
mas de 35 instituciones entre ministe-
rios e instituciones auténomas, han
desconcentrado en regiones, aunque
limitadamente, el poder central. Esto
se explica en cierto modo en virtud de
una realidad geogréfica e institucional
que no es posible eludir.

El proyecto de ley en mencién per-
sigue tres grandes propositos:

o Creary propiciar el funcionamiento
de la administracién provincial y
regional en el marco de la distribu-
cién territorial administrativa de la
Republica.

o Posibilitar fa descentralizacion y

desconcentracion de funciones
que actualmente ejercen la Admi-
nistracion Gentrai y las institucio-
nes nacionales, en favor de los
gobiernos locales o las entidades
provinciales y regionales.

o Fortalecer a las municipalidades
del pals mediante la asignacion de
NUEevVOoS recursos, competencias y
mecanismos de accion.

En el caso del fortalecimiento de
tas municipalidades expone dos cam-
pos de accion.

® Convenios de cooperacion,
transferencia de competencias
Y cogestion entre instituciones
nacionales y las provincias,
las regiones y las municipalidades

Se parte del principio de la descen-
tralizacion, de manera tal que a las
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entidades nacionales, centralizadas y
descentralizadas, autdnomas y semi-
auténomas, asi como a las empresas
publicas o estatales, se les impone la
obligacién de impulsar la maxima des-
centralizacion 0 subsidiaria descon-
centracion de sus funciones, tras-
ladando a los gobiemnos locales o
instancias provinciales y regionales,
sus competencias.

El proyecto de ley no pretende
definir ni realizar el traslado de compe-
tencias, lo que sera propio del desarro-
llo y la evolucién histérica e
institucional, sino proveer del mecanis-
mo legal apropiado para que esa des-
centralizacion pueda realizarse, con
todas sus consecuencias. No obstante
concentra su interés en dos puntos
importantes: :

o Cooperacion y transferencia
de competencias

Se autoriza al Poder Ejecutivoy a
las instituciones descentralizadas,
para que puedan celebrar convenios
de cooperacién interinstitucional y
traspasar competencias propias, junto
con los recursos previstos en sus res-
pectivos presupuestos para el pago de
la competencia a transferir, a 10s go-
biernos municipales, regionales y
provinciales.

o (Cogestion de servicios

El Poder Ejecutivo y las institucio-
nes descentralizadas podran contratar
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directamente con las municipalidades
0 los gobiemos provinciales y regiona-
les, la cogestién de servicios a ellos
encomendados. El cogestionante es-
tara autorizado para traspasar, via de-
creto o disposicion de la adminis-
tracién superior, segun corresponda,
fos recursos originalmente previstos
para la actividad a cogestionar, a “con-
tratacién de servicios”.

Finalmente expone el segun-
do campo en el que es posible
articular y promover la descentrali-
zacion, sefialando concretamente el
de las:

o Competencias municipales

El proyecto establece criterios
para la administracion de competen-
cias propias y concurrentes de las mu-
nicipalidades con las instituciones
nacionales, puntualizando cudles de
elias afirman el caracter de la descen-
tralizacién y regionalizacién gradual
que promueven. Esta iniciativa des-
pierta obviamente el interés en desa-
rrollar otras no menos audaces, en
virtud de que el marco legal que sugie-
re lo permitiria en caso de llegar a
aprobarse.

Conclusiones

Las funciones del gobierno local
han estado determinadas por las cir-
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cunstancias econdmicas, politicas e
histéricas del pais, las cuales han in-
fluido en forma decisiva sobre el resul-
tado final de las competencias
municipales. No cabe duda que las
funciones que establece el Codigo Mu-
nicipal para los gobiernos locales, son
sumamente amplias en teoria, pero
restrictivas en la practica. De hecho,
una gran parte de las competencias
nacionales que se sugiere trasladar del
gobierng central a los gobiernos loca-
les, histéricamente fueron funciones
municipales, que hoy les resultaria di-
ficil a éstos asumir, a menos que este
traslado se haga considerando gue las
funciones exclusivas del gobierno lo-
cal, necesitan de una mayor autono-
mia y de un necesario contenido
econdmico.

El fundamento constitucional del
Régimen Municipal, lo mismo que su
estructura, pese a estar juridicamente
sustentadas, no ha suscitado un desa-
rrollo institucional acorde al avance ex-
perimentado por el Estado costa-
rricense en otras dreas. De hecho,
pese a la solidez de su concepcion
politica, el regimen municipal no ha
logrado superar las limitaciones im-
puestas por la insuficiencia financiera
y la dependencia de las instituciones
del gobierno nacional, que han impedi-
do el desenvolvimiento normal de los
principios que fundamentan el gobier-
nolocal. Enefecto, el andlisis hechode
la legistacion desarrollada en los ulti-
mos doce afios y la mas reciente, son
un punto de interpretacion importante,
para explicar como, pese a la numero-
sa legislacion en materia de tarifas mu-
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nicipales, éstas han sido un estimulo
insuficiente, lo que hace depender de
decisiones mas profundas, ia transfor-
macién de las condiciones actuales del
régimen municipal. Este cambio se re-
quiere para evitar la continua desinte-
gracion del poder local, el cual se
debilita ante la marginalidad de sus
actividades y competencias. .

La Reforma del Estado surge en
un contexto de crisis, se desarrolla en
medio del cambio y adquiere carta de
ciudadania con el proceso de descen-
tralizacién promovido por ias ultimas
administraciones. La tesis de la des-
centralizacion se convierte entonces
en una opcién razonable frente a la
inflexibilidad de 1a estructura centralis-
ta que domina la actividad del Estado.
Frente a esto, el Régimen Municipal es
visto por quienes impulsan la Reforma
del Estado como un espacio donde es
posible introducir cambios que desde
arriba beneficien el funcionamientoy la
mision histérica del gobierno local. De
ahi que el Municipio necesario surge
como la tesis que apuntala la posicién
de quienes defienden que el Gobierno
Nacional debe dar mas poder, o en
todo caso, devolvérselo a los gobier
nos locales.

El gasto municipal como instru-
mentc de andlisis nos permite aso-
marnos de modo explicito a las
caracteristicas de ias funciones y com-
petencias actuales de los gobiernos
locales. Este andlisis que en cierta for-
ma nos define las diferentes compe-
tencias, a nivel local, regional y
nacionales, esimportante en la medida
en que considera las asimetrias exis-
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tentes en el desarrollo del Régimen
Municipal. Al mismo tiempo, es una
base para cuantificar competencias y
profundizar en la calidad de los servi-
cios que prestan las municipalidades
del pais, dado que la muestra que ha
sido extraida es sumamente repre-
sentativa del cardcter del gobierno lo-
cal en Costa Rica.

Resulta evidente que pese a no
haber logrado disefiar el modelo de
gobierno local idea!, la Asamblea Le-
gislativa ha adoptado un conjunto de

. decisiones importantes para impulsar
el desarrollo y la modernizacién de la
administracién municipal, la cual con-
cibe cambios sensibles y estratégicos
que promuevan una reestructuracion
de la organizacién municipal. La refor-
ma en la administracion del Régimen
Municipal sin ser insuficiente enfrenta
los limites propios de la realidad por-
que es evidente que no es posible de-
sarrollarla con la celeridad que exigen
los nuevos tiempos. Por ello si bien
tiene el mérito de proporcionar los
cambios necesarios para un desarrollo
municipal alternativo, requiere un con-
junto de acciones sostenidas orienta-
das a alcanzar los objetivos de un
régimen modernoy descentralizado, el
cual es indispensable para la debida
atencién de las necesidades y caracte-
risticas particulares de la poblacion de
cada cantén y de cada region.

La fase en la que nos encontramos
plantea la necesidad de profundizar en
un estudio individual que identifique las
diferencias que prevalecen a nivel tec-
no-administrativo dentro de los munici-
pios. Si los limites se inician en la
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identificacién de los factores que inci-
den sobre la operacionalidad de la re-
forma, es alli donde debemos dirigir el
mejoramiento de la misma.

La reforma administrativa impulsa-
da por el Parlamento con el apoyo de
los gobiernos locales, tiene limitacio-
nes que deben ser atendidas, en espe-
cial en el-campo de la organizacion
administrativa y territorial del pais. Esto
es asi, porque para nosotros la des-
centralizacién debe verse mas que
cOmO una accidn, ¢como un proceso.
Un proceso lo hemos dicho, porque
debe iniciarse con la modificacién de
las estructuras internas de las munici-
palidades. Dado que el centralismo se
refleja por dequier en el funcionamien-
to municipal, sdlo un paso seguro ha-
cia la modernizacion, posibilita la
adopcién de nuevas competencias, las
gue junto a la necesaria tecnificacion y
profesionalizacién de las municipalida-
des, contribuirdn a un cambio real, en
la medida en que la capacitacién pro-
mueva al interior de las municipalida-
des un compromisc mas abierto con
las transforraciones que se pretendan
introducir en su interior.

Consideramos que si no existe vo-
juntad politica para hacer las reformas
requeridas en los distintos ambitos de
accién municipal, no serd posible intro-
ducir un cambio real en este pais, con
miras al desarrollo de nuestro sistema
de vida enlibertady endemocracia. Un
gobierno municipal fuerte lo hemos di-
cho, sdlo se obtiene de una activa y
real participacion de sus bases. Si los
ciudadanos se comprometen con las
tareas del gobierno local, pueden ser
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efectivosinstrumentos para el desarro-
llo de esta forma de organizacion.

Para nosotros la crisis del Régi-
men Municipal, no es solo una crisis
financiera, es una crisis de identidad
gue seorigina en {a falta de vision y en
el crecimiento desmesurado de las
restricciones a las potestades munici-
pales. Si la actual coyuntura reviste
condiciones especiales para revertir
esta tendencia dominante, es porque
los niveles de agravamiento de las
competencias nacionales ineficiente-
mente administradas son insalvables.
Ello obliga a poner atencién a la exis-
tencia del Municipio no como un resi-
duo, sino como una base de
oportunidades para el Estado en su
fase de profunda e inevitable transfor-
macion. Por eso para nosotros, la des-
centralizacién no empieza con la
reforma del Estado y termina en la
municipalidad, sino que es un proceso
simultdneo en el que ias nuevas com-
petencias del gobierno local, benefi-
cian al individuo, a la sociedad y al
Estado en forma integral, porque la
finalidad real es que las municipalida-~
des ileguen a ser realmente un gobier-
no local representativo de los intereses
de la comunidad.
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ANEXO A

ANALISIS INTEGRAL DE LA REFORMA EN MARCHA

Sefialaremos a continuacién algunas de las limitaciones que contienen las

reformas propuestas, que se estin discutiendo en la Asamblea Legislativa, en
torno a la reestructuracion de los gobiernos locales:

0
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Los proyectos de ley en la corriente legislativa si bien son exhaustivos
respecto a los factores que deben ser considerados en el proceso de
reestructuracién de las municipalidades, todavia necesitan mas discusion y
andlisis con miras a perfeccionar su eventual implementacion.

Es importante sefalar que dada la diversidad de condiciones economicas,
sociales y culturales de cada cantén, no puede realizarse una reforma
generalizable a todas las municipalidades. Es necesario un diagnéstico de
las necesidades y caracteristicas particulares de la poblacién de cada cantén
y por ende, de los servicios que brindan. Es fundamental conocer la compo-
sicion sociodemografica (nifios, ancianos, jovenes, hombres o mujeres,
estratos econdmicos presentes, etc.), la cultura de la poblacion y en fin,
factores que incidiran en programas concretos de prestacion de servicio y
desarrollo econdémico y cuitural.

Debe realizarse un estudio individualizado de la situacion interna de las
municipalidades, que contemple las diferencias existentes entre eltas, con-
siderando aspectos técnico-administrativos, desarrollo en procesos de tra-
bajo, capacitacion de recursos humanos, efc., que pueden incidir en la

‘viabilidad de las reformas.

Existen problemas de operacionafizacién en la administracién de los bienes
y servicios, asi como en el financiamiento del régimen municipal que deben
ser atendidos mediante reformas legales puntuales. La introduccion de
mecanismos organizacionales, arreglos institucionales, determinacion de
condiciones de la economia politica y la cooperacién externa, afectan el
disefio e implementacién de programas y los instrumentos de decision
politica que orientan el procesc de planificacion, asistencia técnica, control y
evaluacion, aspectos donde todavia esta pendiente la accion y la presenta-
cién de propuestas concretas.

Tomando en cuenta el nivel de las municipalidades en cuanto a su capacita-
cién, no puede descartarse la necesidad de uniformar el conocimiento y la
experiencia administrativa y funcional de los municipios.
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o La descentralizacién debe verse mas gue como accién, como un proceso,
un proceso gque debe iniciar con la modificacion de las estructuras internas
de las municipalidades. El centralismo que se refleja internamente en fas
municipalidades por parte del Ejecutivo Municipal, debe dar paso a una
modernizacion de las estructuras actuales, de manera que posibiliten la
adopcion de nuevas funciones para los otros érganos municipales.

o La tecnificacion y profesionalizacion de las municipalidades no se lograrg
sélo a través de capacitacion formal, sino con todo un camblo de cultura que
abarque la sociedad en general.

o La profesionalizacion de las municipalidades es fundamental para asumir
con responsabilidad y criterio técnico las nuevas competencias, pero esto
debe ser un proceso gradual de involucramiento y convencimiento, incluso
al interior de éstas.

o Esimportante elinvolucramiento de funcionarios municipales en las propues-
tas de reestructuracion, de manera que su participacién asegure un mayor
compromiso e identificacién por parte de éstos. De manera, que sea un
proceso democratico en que no se margine a nadie.
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