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La descentralizaciéon como politica publica se refiere a la asignacion de
responsabilidades, competencias y gestion de recursos entre el gobierno nacional y los
gobiernos locales y tiene el propdsito de lograr un balance de sus actuaciones en el
marco de la organizacion del Estado nacional desde una perspectiva multiple que
incluye lo administrativo, lo econdmico y la politica. Lo administrativo considera el
traslado de gestion y control de las funciones de gobierno hacia los gobiernos locales
para mejorar su eficacia, mientras que el enfoque politico plantea un balance de los
niveles central y subnacionales en las acciones de gobierno para facilitar el desarrollo
de las instituciones democraticas y una mayor participacion ciudadana. Lo econémico
sugiere que la descentralizacion de competencias y de autorizaciones tributarias hacia
los gobiernos locales es necesaria para garantizar una mayor eficiencia en la gestion
estatal de servicios publicos (1).

En la tipologia de Nickson se sefiala que la conformacion de las organizaciones de
Estado en Latinoamérica parece seguir dos modelos alternativos: el anglosajon y el
europeo (2). El primero considera que el gobierno local tiene principalmente una
obligacion en el suministro eficiente de recursos; es decir, su obligacion es meramente
econdmica y supone una subordinacion implicita del gobierno local hacia el gobierno
central, dado que éste ultimo es el que decide el reparto global de responsabilidades en
la provision de servicios publicos, siendo en consecuencia, el gobierno municipal un
administrador de las competencias y politicas de caracter local. El segundo le asigna
mayor importancia al gobierno local como instituciéon vocera de los intereses
compartidos de la comunidad y define un enfoque compartido de responsabilidades y
competencias entre el gobierno local y el gobierno central. Bajo este enfoque, el
gobierno local disfruta de una fuerte autonomia politica, establecida inclusive en
algunos casos a nivel de constituciones nacionales, la cual se expresa por medio de las
competencias asignhadas a los gobiernos locales. Ademas, cuenta con poder discrecional
para realizar las asignaciones impositivas y tarifarias. Las relaciones entre gobiernos
locales y el central no son de conflicto y se caracterizan por la negociacion y el
consenso.

En la interpretacion de Pallavicini (3), el modelo politico del Estado costarricense
responde a una concepcion unitaria de gobierno de tipo presidencialista el cual toma
forma en la organizacion y funcionamiento del gobierno central y define por exclusion
un sistema de gobierno municipal de autonomia limitada en sus actuaciones por los
controles y tutelajes del gobierno central y sus instituciones nacionales. Como
resultado de la aplicacion de este modelo, el Estado costarricense evolucion6 a partir
de la aplicacion de la Constitucion Politica de 1949 con un régimen de gobiernos
municipales con presupuestos muy pequefos -8% del gasto presupuestario del
Gobierno Central y recursos propios inferiores al 1% del Producto Interno Bruto- y en
consecuencia presenta serias limitaciones para atender las necesidades basicas de sus
poblaciones y el desarrollo local de sus comunidades cantonales, situacion que explica
el poco interés ciudadano para participar en la planificacion, gestion y control de su
municipalidad.

Con posterioridad a la Constitucion Politica de 1949, el primer esfuerzo para fortalecer
a la instituciéon municipal correspondi6 a primera generacion de reformas municipales



(Cédigo Municipal, 1970; creacién del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal,
1971; y cesion de los recursos del Impuesto Territorial a las municipalidades, 1970)
aprobadas a principios de los setenta. Sin embargo, estas reformas no incidieron en la
estructura centralizada del Estado costarricense, razon por la cual durante las
subsiguientes dos décadas se mantuvo el mismo modelo de gobierno municipal
pequefio e incapaz de atender los intereses y necesidades locales de los municipios
costarricenses. El Codigo Municipal, la reforma de mayor importancia, no planted un
proceso de descentralizaciéon de competencias en materia de servicios publicos, sino
que internalizo los tutelajes de los entes nacionales sobre el quehacer municipal ya
establecido por otras leyes. Sin embargo, se reconoce que la cesion de los recursos del
Impuesto Territorial a las municipalidades fue una reforma que permitid el
fortalecimiento de su capacidad econdémica y sentd las bases para un modelo de
financiamiento propio, ain cuando su impacto en esta fase fue de caracter limitado.

Un segundo esfuerzo correspondio a la segunda generacion de reformas municipales
(revision del Cddigo Municipal, 1998; creacion del Impuesto Inmobiliario como
impuesto municipal, 1995; creacién del Fondo de Partidas Especificas, 2000; y la
reforma del articulo constitucional 170 en el 2001) las cuales formaron parte de la
Reforma del Estado inducida por la Estrategia del Ajuste Estructural en el segundo
quinquenio de los afios noventa. Estas reformas fueron de mayor profundidad por sus
implicaciones econdmicas para fundamentar un régimen tributario y tarifario propio y
en el campo politico al crear las Alcaldias y Concejos de Distrito como nuevas
instituciones politicas al nivel local, ambas con la importancia de cimentar la posterior
descentralizacion del Estado costarricense.

El tercer esfuerzo correspondié a la politica publica “Si, a la Descentralizacién y el
Fortalecimiento del Régimen Municipal Costarricense”, la cual fue ejecutada a partir del
ano 2008. La misma formuld el proyecto “Ley Marco para la Transferencia de
Competencias y Distribucion de Recursos a las Municipalidades”, que tenia el
propodsito de ordenar el traslado de competencias del Gobierno Central al régimen
municipal junto con los recursos correspondientes, y que fuera aprobada como Ley N°
8801 el 5 de marzo del 2009. En adiciéon a ello, esta politica impulsé con resultados
parciales los siguientes programas de fortalecimiento municipal: la modernizacién de
sus sistemas de gestion; la implementacion de nuevas tecnologias de informacién en
apoyo a la toma de decisiones que requieren los sistemas de gestion municipal; la
dotacién de recursos necesarios para el cumplimiento de las nuevas competencias que
demanda la aplicacion del Articulo 170 de la Constitucidn; y finalmente, la definicién y
puesta en marcha de los mecanismos requeridos para una efectiva coordinacion entre

el Gobierno Central y las municipalidades. Su ejecucion fue responsabilidad de
MIDEPLAN vy el IFAM, con el concurso de FOMUDES y entes de cooperacion
internacional (4).

Queda pendiente la aprobacion de las siete leyes especiales que permitirian la
aplicacion de la transferencia de competencias del Poder Ejecutivo por un monto del
10% de los recursos del Presupuesto Ordinario de la Republica a las municipalidades y
Concejos Municipales de Distrito, en un tiempo previsto de siete afios. Se esperaba que
la Administracion Chinchilla Miranda formulara la primera ley especial de la



descentralizacién para su discusion legislativa en el afo 2010. Sin embargo, el
Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica (MIDEPLAN), institucion responsable
por ese compromiso, adujo que técnicamente no estaba preparada para definir las
competencias que debian trasladarse de los ministerios del Poder Ejecutivo hacia las
municipalidades y que la crisis fiscal del 2009 no generaba condiciones para la
transferencia de recursos fiscales al régimen municipal. De ello se infiere, que no hay
voluntad politica, al menos por el momento para continuar con el proceso de
descentralizacion

En la interpretacion de Pallavicini y Aguilar, la descentralizacion en América Latina
presenta caracteristicas de modelo hibrido, es decir que las medidas de
descentralizacién adoptadas, particularmente durante el periodo del ajuste estructural
de los afios noventas, tienen sus bases tanto en el modelo econdmico (anglosajon)
como en el modelo politico (europeo) y Costa Rica no es la excepcion en la region ya
que la descentralizacion ha inducido un modelo municipal que ha combinado razones
“administrativas-econdmicas” como la mejora en la prestacion de servicios; y
“politicas” como fomentar la democracia participativa (5). En la praxis, la
municipalidad costarricense de la segunda década del siglo XXI detenta una cuota de
poder politico muy limitada y presenta un régimen subsidiario de finanzas que no le
permite atender las necesidades de sus comunidades por servicios publicos locales.
Ambas situaciones definen en consecuencia dos desafios que la politica de
descentralizacidon debera enfrentar con urgencia, en lo que resta de este siglo: primero,
la democratizacién municipal en base a la participaciéon ciudadana; y segundo, el
desarrollo de una autonomia econdmica en término de competencias y recursos que de
sustento a la democratizacion municipal.

Estos desafios conllevan avanzar hacia el desarrollo de un modelo de “gobierno
municipal autonémico”, lo cual supone que el régimen municipal costarricense debera
alcanzar un minimo respecto a: autogobierno, autoadministracién, recursos propios y
un ejercicio delimitado del control estatal. En consecuencia, el disefio de una politica
publica sobre descentralizacion supone resolver en forma integral no sélo la cesion de
competencias y recursos para su ejecucion, sino también las formas de gestion local que
son viables y compatibles con el fortalecimiento municipal costarricense para ser
eficaces y eficientes; asi como los mecanismos que hagan efectiva la participacion
ciudadana en la gestion local.

Un enfoque pragmatico para operacionalizar esos desafios supone considerar los
siguientes aspectos: primero, las competencias a ser incluidas en la primera ley especial
y que serian transferidas del Poder Ejecutivo a las municipalidades debe ser un
numero pequeno debido a limitaciones en su capacidad de gestion. Ademas, las
municipalidades deben contar con alguna experiencia en su ejecucion. Las
competencias municipales pueden primeramente ser “propias” debido a que su escala

es local y de que los costos asociados a su gestion serian menores que una provision
nacional; y segundo, ser “compartidas” dado que su ejecucion en el nivel municipal se
realizaria bajo politicas, financiamiento, normas y estandares establecidas por el Poder
Ejecutivo. Interesa para la primera ley especial de la descentralizacion empezar con
competencias compartidas, dada la experiencia ya adquirida por las municipalidades



en su gestion. La transferencia seria inicamente en la gestién del servicio ya sea para
que las municipalidades lo ofrezcan directamente o lo contraten a su vez con el sector
empresarial privado. Ello significa que esas competencias deben responder a una
politica nacional emitida por el Ministerio Rector y a normas y estandares definidos
por esa politica nacional, lo cual aseguraria que con independencia de su cantén de
residencia cada ciudadano costarricense recibiria el mismo trato por parte de su
gobierno cantonal. En un periodo de mayor avance de la reforma de la
descentralizacidn se definirian aquellas competencias propias que se incluiran en las
ultimas leyes especiales previstas por la Ley N° 8801.

En el pasado reciente del ultimo decenio, el Poder Ejecutivo empez6 a compartir
competencias con algunas municipalidades. Algunas de esas experiencias reflejan una
tradicion de compartir las competencias y otras son recientes dado el debilitamiento
financiero experimentado recientemente, por el Poder Ejecutivo. Esta situacién se
manifestd de dos formas: primero, desde el punto de vista de la oferta institucional,
Ministros, altos funcionarios ministeriales y Presidentes de instituciones publicas
solicitaron a las municipalidades apoyos para el cumplimiento de servicios bajo su
responsabilidad (ejemplo de ello, la policia, servicios de vialidad y servicios sociales)
para su provisién cantonal. Segundo, desde el punto de vista de la demanda, las
comunidades presionaron por mayores provisiones de servicios a sus municipalidades
ante la insuficiencia de capacidad del Gobierno Central. En algunos municipios, esta
situacion se manifestd por una mayor presion presupuestaria, promoviendo
asignaciones de recursos no programados y obstaculizando la marcha normal de
programas y proyectos propios de la municipalidad. Sin embargo, lo positivo de esta
situacion lo representd el aprendizaje de las Alcaldias y personal director de las
municipalidades, para vincularse con los ministerios del Poder Ejecutivo y en algunos
casos con las gerencias de las empresas publicas.

En la busqueda de una mayor autonomia local, se deberdan cumplir con algunos
requisitos por parte de la politica de la descentralizacion. Primeramente, se debera
promover un proceso intensivo de mejoras en la gestiéon municipal (programacion,
presupuestacion, ejecucion, contabilidad y tesoreria, evaluacién y control). No tiene
sentido aumentar el nimero de programas bajo responsabilidad municipal, si al mismo
tiempo no se mejora la eficacia en la gestion institucional. Segundo,
concomitantemente, convendra fortalecer presupuestariamente la division municipal
de la Contraloria General de la Republica, con el propdsito de revisar en forma
exhaustiva los mecanismos de evaluacion y control municipal. Ello deberia
complementarse con instructivos y metodologias apropiadas para fortalecer el drea de
evaluacion y control desde los procesos municipales de programacion vy
presupuestacion municipal, de manera que se garantice un uso racional y eficiente de
los recursos transferidos al régimen municipal durante este proceso. La
descentralizacion conlleva una mayor participacion ciudadana y el ente contralor
municipal debera disefiar y ejecutar nuevos métodos para supervisar que las
autoridades municipales respondan a los mandatos de la ciudadania, tal como lo
plantea la Ley 8801. La viabilidad politica de esa politica de descentralizacion supone



que la misma debe ser parte de la agenda de la Presidencia de la Republica y de
responder a un consenso relativo con las autoridades municipales.
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