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Este estudio tiene como objetivo analizar la capacidad de los gobiernos municipales de Costa
Rica para desarrollar una gestion relacional, lo cual se guia a su vez por la busqueda a una
respuesta de qué factores inciden en la capacidad de estos gobiernos municipales para contar con
ese tipo de gestion participativa. El estudio tiene como marco conceptual de referencia, desde la
ciencia politica, a la gobernanza democratica local, concretando en los conceptos de gobierno de
proximidad y gobierno relacional, siendo este Gltimo un tipo de gobierno que se aparta del tipo de
relacién vertical entre autoridades politicas y municipes.

Para alcanzar el objetivo planteado se parte identificando las atribuciones de las municipalidades
costarricenses y lo que ellas pueden hacer en términos de bienes y servicios, segin la normativa
vigente; posteriormente, se busca explicitar los alcances de las relaciones con la sociedad que
tienen atribuidos estos gobiernos locales (también desde la normativa vigente) y de seguido se
distingue la incidencia de los actores politicos y sociales en la capacidad de gestion relacional de
los gobiernos municipales de Costa Rica. El estudio se completa con un analisis de la
heterogeneidad de los municipios costarricenses, en funcién de sus implicaciones para la
valoracion de la gestion relacional del gobierno local y se aportan datos relevantes de otras
investigaciones realizadas sobre la participacion ciudadana en el pais, lo cual es importante para
mostrar la realidad existente en cuanto a participacion a nivel municipal.

El estudio corresponde a una investigacion cualitativa, basada en fuentes secundarias
documentales y de datos cuantitativos. Se realiza un analisis de contenido tematico (Andréu, s.f.,
p. 20) de legislacion costarricense, complementado con el uso de herramientas cuantitativas para
un analisis estadistico exploratorio de diferentes datos municipales de Costa Rica. El tipo de
andlisis realizado es exploratorio, descriptivo y explicativo (Hernandez, Ferndndez y Baptista,
2006; pp. 99-112), en el cual se busca conocer a partir de la legislacion del pais las relaciones
entre los gobiernos municipales y los demas actores del espacio local, a la vez que se procura
identificar a partir de los datos cantonales analizados como pueden afectar algunos aspectos
demogréaficos y socioespaciales de los cantones a las relaciones entre el gobierno municipal y sus
municipes.

Finalmente, en el estudio se concluye que en el caso de Costa Rica se tienen gobiernos
municipales débiles e incipientes en cuando al tipo de gobierno relacional que propone la
gobernanza democratica local, a pasar de que la legislacion nacional establece la obligacion de
que los gobiernos locales deben ser participativos, a la vez que prescribe mecanismos y espacios
de participacion formal. Ademas, se presentan condiciones que evidencian la debilidad relacional
y se muestran factores que inciden en las capacidades relacionales, asi como barreras que
dificultan la posibilidad de contar con gobiernos municipales relacionales en Costa Rica.
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1. Introduccion

En las democracias occidentales se da la representacion de la ciudadania a través de instituciones
en diferentes niveles de gobierno: nacional (federal o unitario), regionales (presentes solo en
algunos paises) y locales. Estos ultimos se materializan en las municipalidades, las cuales son
reconocidas como las instancias de gobierno mas proximas a las personas?.

Particularmente este estudio esta enfocado en las municipalidades costarricenses y en sus
gobiernos de proximidad, que corresponden a las autoridades politicas locales con competencia
sobre un espacio geografico de la division administrativa de Costa Rica (el canton), donde se da
la “visibilidad y cercania entre gobernantes y gobernados” (Leon, 2010).

En el caso de Costa Rica la Constitucion Politica y el Codigo Municipal dan un proposito a las
municipalidades como corporaciones que tienen un relevante rol como promotoras y
administradoras de los intereses ciudadanos y del bienestar de su poblacién. Sin embargo, tal
como se analizara en este estudio, el bienestar de la poblacion de un canton no depende solo del
gobierno municipal, pues él no es el Unico que actia en el territorio y que incide sobre los
diversos aspectos del desarrollo del municipio; no obstante es el actor del espacio local con la
responsabilidad de promover que eso se logre. Y en ese sentido, debido a que en el canton hay
diversos actores (publicos, privados, municipes individuales y sociedad civil), se requiere un
gobierno municipal capaz de unir esfuerzos y conjugar voluntades, de manera que no se ocupe
solo de administrar bienes y servicios locales, sino realmente de promover el desarrollo del
municipio.

Junto con lo anterior, el estudio se enmarca en situaciones contextuales importantes:

La primera es que actualmente, a nivel politico, en Costa Rica se debate sobre la
descentralizacion territorial?>. Esto ha promovido politicas pablicas para el fortalecimiento de la
gestion municipal, con una valoraciéon por la necesidad de contar con gobiernos locales mas
democréticos.

En segundo lugar, las discusiones a favor y en contra de la descentralizacion y el fortalecimiento
municipal parecen haber despertado un interés de la ciudadania por sus municipalidades. Una
muestra de ello se tiene en una reciente encuesta realizada por la Universidad de Costa Rica
(Arrieta, 2015 y Araya, 2015), la cual indica que para las proximas elecciones municipales del
2016 (que por primera vez seran independientes de las elecciones nacionales) se espera un
porcentaje de abstencionismo del 40%; dato que es sumamente relevante ya que en las tres

! La proximidad se da gracias a la cercania fisica y al vinculo politico, pues la municipalidad reside en el espacio de
las comunidades y sus autoridades son elegidas de entre las mismas comunidades. Ademas las municipalidades se
encargan de proveer bienes y servicios a la comunidad, tales como construccion y mantenimiento de caminos,
tratamiento de desechos sdlidos, parques y areas de recreacion, control del urbanismo, saneamiento y abastecimiento
de agua potable, iluminacion publica, entre otros. Asimismo, la municipalidad es con frecuencia la instancia
inmediata a la que puede recurrir la comunidad para presentar asuntos de su interés y promover el desarrollo humano
en el espacio local.

2 El tema en vigencia es el traslado de competencias y recursos desde el Gobierno Central a las municipalidades, lo
cual es resultado de una reforma Constitucional del afio 2001 que buscé fortalecer la autonomia municipal y
otorgarles mas competencias a estos entes territoriales, y de la cual se derivd la Ley General de Traslado de
Competencias del Ejecutivo a las Municipalidades, aprobada en el afio 2010; la cual a su vez debe resultar en otras
leyes especificas (la primera de ellas se aprobd en octubre de 2015).
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elecciones municipales anteriores (2002, 2006 y 2010) el porcentaje promedio de abstencionismo
fue del 75%. Esto hace pensar en que la poblacion costarricense ha tenido una especie de
conversion que les hace valorar més a sus gobiernos de proximidad.

De esta manera, las acciones sobre descentralizacion, fortalecimiento municipal y de la
democracia local, el revelado creciente interés de la ciudadania por sus gobiernos locales y la
claridad de que el desarrollo de un municipio no depende solamente de las acciones de la
municipalidad, llevan a que se aprecie mas el rol del gobierno municipal en su deber de
promocion de un desarrollo local participativo e inclusivo, que contemple la diversidad de las
necesidades y los intereses de la poblacion (Codigo Municipal, art. 4); lo que a su vez lleva a
pensar en que este gobierno debe tener capacidad para relacionarse con los deméas actores del
espacio local, para armonizar las diferentes iniciativas sociales, tomando en consideracion que la
articulacion del tejido social se considera clave en la légica democratica relacional (Alguacil,
2005).

Teniendo en cuenta lo anterior, este estudio busca hacer un aporte a las acciones de
fortalecimiento de la democracia local. Con ese propdsito en mente, se plantea analizar las
capacidades de los gobiernos municipales costarricenses para realizar una gestion relacional,
buscando responder a qué factores inciden en tales capacidades.

Para lograr ese cometido, el estudio se divide en varios objetivos que a su vez representan etapas
en la busqueda de respuestas a lo que se desea conocer sobre los gobiernos municipales
costarricenses y su relacion con la ciudadania y otros actores.

De esta manera, primero se examinara la normativa costarricense para conocer qué pueden hacer
las municipalidades en términos de bienes y servicios y cual es el alcance de ello. Seguidamente
se enfocara el estudio en detectar, también en la normativa costarricense, los mecanismos y
espacios de participacion que pueden permitir a un gobierno local realizar dinamicas relacionales.
Luego, se buscara conocer cual es la incidencia de los diversos actores sociopoliticos en cuanto a
la posibilidad de contar con un gobierno relacional; y una vez hecho eso, se efectuard una
aproximacion a la heterogeneidad de los municipios costarricenses analizando como diversos
factores socioespaciales pueden afectar la posibilidad de contar con un gobierno participativo.
Finalmente, se hara un esfuerzo de sintesis de los hallazgos resultantes del analisis para emitir
una valoracion sobre la capacidad de los municipios costarricenses para contar con gobiernos
relacionales; ademas, se aprovechara este trabajo para sentar una base para posteriores estudios
que profundicen en la realidad relacional de casos especificos.

2. Los gobiernos municipales de Costa Rica

Para efectos de la Administracion Pablica, Costa Rica se organiza en 7 provincias, divididas en
81 cantones, los cuales a su vez se subdividen en distritos (articulo 168 de la Constitucion
Politica). En cada canton reside una municipalidad y cada una de ellas posee un gobierno
municipal®.

3 Ademés, en Costa Rica existen 8 Concejos Municipales de Distrito, que son instancias de gobierno local de
comunidades lejanas a la cabecera de su cantén, y que se conforman como cierta autonomia de su gobierno local, y
son instituidos por un concejo de distrito y un intendente, como figura homologa a la del alcalde municipal. (Alfaro,
2007; pp. 25-26). No obstante, esos 8 casos no seran considerados en este estudio.
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La Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica en su articulo 169 establece que “La
administracion de los intereses y servicios locales en cada canton, estara a cargo del Gobierno
Municipal, formado de un cuerpo deliberante, integrado por regidores municipales de eleccion
popular, y de un funcionario ejecutivo que designara la ley.”. En concordancia con esto, el
Codigo Municipal de Costa Rica (Ley 7794 del 30 de abril de 1998) parte definiendo: “El
municipio esta constituido por el conjunto de personas vecinas residentes en un mismo canton,
que promueven y administran sus propios intereses, por medio del gobierno municipal.”

Tal como se aprecia, la normativa costarricense es clara en establecer que estos gobiernos
municipales (o gobiernos locales) son las autoridades representantes de los municipes (vecinos
que residen en un canton) para promover y administrar sus intereses. Esta labor se hace a través
de la municipalidad, que es la organizacién de la Administracion Publica con personalidad
juridica para adquirir obligaciones y ejercer derechos (IFAM, 2002), la cual esta a cargo de dos
autoridades: el Concejo (integrado por regidores) y un funcionario ejecutivo (el Alcalde)*.

Figura 1. Esquema del municipio costarricense, segun el Cédigo Municipal.

Municipio costarricense

Gobierno

) municipal
Concejo Alcalde

Administracion
de los intereses y servicios
locales

Municipes

Fuente: elaboracion propia, a partir de la definicién del articulo 1 del Codigo Municipal.

Anteriormente el Alcalde era nombrado por el Concejo y también podia ser removido por ese
organo colegiado; no obstante, en el Cddigo Municipal vigente (aprobado en 1998) se establecio
que la figura de Alcalde seria elegida democraticamente por eleccion popular, en consecuencia su
nombramiento y remocion dejo de estar en manos del Concejo® y pasd a manos de los municipes
(pues el Alcalde también puede ser removido por via democratica).

En el caso de Costa Rica las municipalidades son corporaciones autonomas (Art. 170 de la
Constitucién Politica y 4 del Codigo Municipal) en términos politicos, administrativos y
financieros. La autonomia politica corresponde a la potestad de autogobierno, que se manifiesta

4 Para este estudio es importante tener presente la diferencia entre los conceptos de municipalidad, municipio,
municipe y gobierno municipal (también Ilamado gobierno local), ademas del cantén (que es el espacio geogréafico —
politico, administrativo - del municipio y de la municipalidad).
5 La primera eleccion popular de la figura de Alcalde se llevd a cabo en el afio 2002 y debido a un ajuste en los
periodos electorales, ese primer periodo fue de 6 afios (el periodo de gobierno municipal es de 4 afios).
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principalmente en el nombramiento de sus autoridades politicas por medio de las elecciones; pero
implica también una autonomia normativa, como potestad de dictar su propio ordenamiento en
las materias de su competencia, que en este caso se limita a las normas que regulan internamente
la organizacion y los servicios que presta (Oreamuno Vignet, Arguedas Molina y Vargas Cavaria,
2010, p.26). La autonomia administrativa consiste en la libertad frente al Estado para la adopcién
de sus propias decisiones fundamentales (organizacion y funcionamiento, planes, programas,
presupuesto) (IFAM, s.f., p. 9). Por su parte, la autonomia financiera es la posibilidad de disponer
de recursos financieros para el cumplimiento de sus funciones; que implica la potestad de
determinar su plan de presupuesto para asignar los recursos, los cuales provienen de
transferencias del Gobierno Central asi como de impuestos o tasas municipales®, o inclusive de
endeudamiento, donaciones, fondos del sector privado, entre otros (Montenegro y Vargas, 2011;
p. 241).

Para desempefiar sus funciones, a nivel del Concejo Municipal, este se apoya en un contador y
auditor, quienes ejercen las funciones de vigilancia sobre la ejecucion de los servicios o las obras
de gobierno y de los presupuestos, asi como los proyectos que les asigne el Concejo. Ademas, el
Concejo, por disposicion normativa debe integrar como minimo ocho comisiones permanentes:
Hacienda y Presupuesto, Obras Publicas, Asuntos Sociales, Gobierno y Administracion, Asuntos
Juridicos, Asuntos Ambientales, Asuntos Culturales, Condicion de la Mujer y de Accesibilidad
(Comad); asimismo pueden existir comisiones especiales que decida crear el Concejo (las
comisiones se integran con los miembros del Concejo). También al Concejo se unen los Sindicos,
que son los representantes de los Concejos de Distrito (el representante electo mas cercano a las
comunidades).

Por su parte, el Alcalde (o Alcaldesa) participa en las sesiones del Concejo con voz pero sin voto
y tiene a cargo la ejecutividad de los acuerdos del Concejo, asi como la administracién de la
municipalidad’; siendo el “/...] administrador general y jefe de las dependencias municipales,
vigilando la organizacion, el funcionamiento, la coordinacion y el fiel cumplimiento de los
acuerdos municipales, las leyes y los reglamentos en general” (articulo 17 del Cddigo Municipal
de Costa Rica). De esta manera, el Alcalde se apoya en una estructura administrativa y a través de
ella se ocupa de materializar los bienes y servicios municipales. En esencia, por las facultades
legales atribuidas, el Alcalde es la figura gerencial del gobierno municipal; no obstante, también
desempefia un rol politico y tiene junto con el Concejo, los Sindicos y los Concejos de Distrito, la
responsabilidad de establecer un vinculo con la ciudadania; ya que estos 6rganos municipales
tienen la atribucion de la representacion de los intereses de sus municipes (articulos 1, 3 y 5 del
Caodigo Municipal de Costa Rica).

® La autonomia sobre los tributos municipales es limitada dado que constitucionalmente corresponde a la Asamblea
Legislativa establecer los impuestos y contribuciones nacionales y autorizar los municipales. De esta manera, el
Concejo Municipal puede proponer a la Asamblea Legislativa la creacion de los impuestos municipales, pero es esta
Ultima quien aprueba o imprueba la propuesta municipal, sin poder realizar modificaciones (Torrealba, A. 2011; p.
50).

" Vale mencionar que una particularidad de los gobiernos locales en Costa Rica es que no existe claridad de quién es
la maxima autoridad del gobierno municipal y se debate si se trata de un gobierno bifronte (Concejo y Alcaldia) o
bien si el Concejo es superior jerarquicamente a la Alcaldia. A diferencia de Costa Rica, en Chile, por ejemplo, la
Ley 18.6945 “Orgénica Constitucional de Municipalidades™ establece claramente que la alcaldia es la autoridad
méaxima del gobierno municipal y cuenta legalmente con el apoyo de un administrador (puesto profesional) para la
ejecucion de su responsabilidad directiva. Asimismo, esta ley chilena determina que la representacién ciudadana y la
fiscalizacion de la labor de la alcaldia estad en manos del Concejo.
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Ademas, se puede decir que las municipalidades son organizaciones que forman parte de un
sistema complejo®, pues se derivan de una institucion politica, regidas por marcos juridicos que
establecen competencias a los érganos politicos y administrativo del gobierno municipal, a la vez
que exigen una serie de responsabilidades administrativas a su estructura ejecutiva (presupuestos,
planificacion, prestacion de servicios, rendicion de cuentas, etc.) y ademas deben integrar en su
trabajo la dimension de participacion ciudadana.

En la figura nimero 2 se presenta un esquema genérico de la estructura del gobierno municipal
en Costa Rica, la cual por ahora representa de manera simplificada la relacién con los municipes.

Figura 2. Esquema genérico de la estructura municipal en Costa Rica.

Municipio costarricense

Concejo Alcalde
Secretaria del
Concejo Comisiones Vicealcalde Contmlpﬁa de
Auditoria Municipales Servicios
Municipal i
Sindicos Estructura administrativa
Asesoria Legal y de servicios del

gobierno municipal
A

Concejos de
Distrito

Municipes

Fuente: elaboracion propia, a partir de la normativa costarricense.

En la figura, la linea directa de los municipes a los dos 6rganos del gobierno local recuerda que es
a través de ellos que los municipes promueven y administran sus propios intereses; pero ademas,
los Concejos de Distrito son otro canal para hacer llegar al gobierno local los intereses de los
municipes. Por otra parte, las decisiones que toma el gobierno local se transforman en accion a
través de la estructura administrativa y de servicios, a cargo del Alcalde, el cual a su vez cuenta
con la Contraloria de Servicios municipales para atender intereses de los municipes como
usuarios de los bienes y servicios locales.

2.1. Descentralizacion y fortalecimiento del régimen municipal en Costa Rica
Es importante tener presente que Costa Rica es un pais centralista, sin embargo en la

Constitucion Politica (vigente) de 1949 se sentaron las bases del actual régimen municipal donde
se otorgaba cierta autonomia a los gobiernos locales. Asimismo, el tema de descentralizacion

8 Para la definicion de un sistema complejo, véase Waissbluth, Mario (2008): “Sistemas Complejos y Gestion
Plblica.”
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territorial se contempl6 en el Cédigo Municipal de 1970 (derogado por el actual Codigo, que fue
aprobado en 1998), el cual disponia que las municipalidades tenian a cargo la administracion de
los servicios e intereses locales para promover el desarrollo integral de los cantones en armonia
con el desarrollo nacional (Art. 4); no obstante, segin comentan Oreamuno Vignet y otros, este
Cddigo de 1970 tenia en su cuerpo normativo un aspecto dado a interpretacion, que llevaba a que
en la practica las municipalidades costarricenses fuesen limitadas en sus competencias y con ello
se les releg6 a un papel secundario frente al Gobierno Central (2010, p. 24).

Por su parte, el Codigo Municipal de 1998 procurd superar esa limitacion al tratar de despejar
dudas sobre las competencias municipales en cuanto a los servicios e intereses locales,
otorgandole a las municipalidades independencia en materia de gobierno y funcionamiento, pero
siempre dejandolas limitadas por los recursos econdémicos al depender principalmente del
Gobierno Central y condicionarlas en el tema de tributos municipales a la aprobacion de la
Asamblea Legislativa. Este hecho relacionado con la limitacion de recursos para realizar sus
funciones, sigui6 siendo una condicién de debilidad®.

Un aspecto en que aportd el Codigo Municipal de 1998 fue la incorporacion de mecanismos de
participacion ciudadana directa (plebiscitos, cabildos y referéndums), ademas de las elecciones
directas de alcaldes. Esto, junto con “la unificacion de todos los comicios locales y su respectiva
separacion de las elecciones presidenciales y legislativas, asi como la dotacién de
financiamiento estatal a las elecciones municipales”, fueron cambios en materia de
descentralizacion politica (Alfaro-Redondo y Seligson, 2012; p. 161)¥* que ayudaron a la
descentralizacion municipal.

No obstante, en ese sentido vale mencionar el criterio del Magistrado constitucionalista Ernesto
Jinesta, cuando indicé que:

“El Codigo Municipal de 1970, realmente, no desarrolld de forma adecuada la autonomia
de las Municipalidades, como tampoco lo ha hecho el cddigo vigente (Ley No. 7794 del 30
de abril de 1998) que unicamente introdujo algunas modificaciones de caracter cosmético y
otras que tratan de consolidar una democracia participativa, tales como la eleccién directa
de los Alcaldes y los mecanismos de participacion popular como el referéndum, el
plebiscito y el cabildo abierto...” (2002, citado por Oreamuno Vignet et al, 2010; p. 23).

De acuerdo con ese criterio, ha seguido estando en entredicho el valor de las acciones que se
habian realizado sobre la descentralizacion municipal.

Tras debates sobre el tema, la descentralizacion y el fortalecimiento municipal volvieron a tomar
vigencia en afios recientes con el impulso de politicas en las administraciones presidenciales de
Arias Sanchez (2006-2010) y Chinchilla Miranda (2010-2014), e inclusive continla siendo
relevante en la actualidad.

° En el pais se destina apenas un 1,3% del Producto Interno Bruto a los gobiernos municipales; que en términos del
presupuesto del Gobierno Central representa un 9% y solo un 1,68% del gasto publico local (CGR, 2011a; p. 269).
Estos porcentajes ubican al pais en uno de los que menos dinero destina al sector municipal en América Latina y
consecuentemente lo coloca junto con Panaméa, como los dos paises latinoamericanos méas rezagados en el tema de
descentralizacién municipal (Rosales, M. 2012, p. 43).

10 La primera eleccion unificada de todos los representantes de las autoridades municipales se llevara a cabo en
febrero de 2016.
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Previamente, las limitaciones a la autonomia se buscaron superar en el afio 2001 cuando se
realiz6 una reforma al articulo 170 de la Constitucion Politica, la cual cita:

“Las corporaciones municipales son autébnomas. En el Presupuesto Ordinario de la
Republica, se les asignard a todas las Municipalidades del pais una suma que no sera
inferior a un diez por ciento (10%) de los ingresos ordinarios calculados para el afio
econdmico correspondiente.

La ley determinard las competencias que se trasladaran del Poder Ejecutivo a las
corporaciones municipales y la distribucion de los recursos indicados.”

Sin embargo, en esa misma reforma se establecid el siguiente transitorio:

“La asignacion presupuestaria establecida en el articulo 170 ser& progresiva, a razon de un
uno coma cinco por ciento (1,5%) por afio, hasta completar el diez por ciento (10%) total.
Periddicamente, en cada asignacion de los recursos establecidos en el articulo 170, la
Asamblea Legislativa debera aprobar una ley que indique las competencias por trasladar a
las corporaciones municipales. Hasta que la Asamblea Legislativa apruebe cada una de las
leyes, no se les asignaran a las Municipalidades los recursos correspondientes a ese
periodo, de conformidad con lo indicado en ese mismo numeral.”

Esta limitacion del transitorio citado y una falta de acuerdo politico en torno al tema de la
descentralizacion llevé a que en el afio 2010 se promulgara la Ley General de Transferencia de
Competencias del Ejecutivo a las Municipalidades; y mas aun, hasta octubre de 2015 se aprobd
en la Asamblea Legislativa la primera ley que realiza una transferencia de recursos a las
municipalidades para que asuman la competencia y se ocupen directamente de la red vial
cantonal (Proyecto de Ley 18.001 “Primera Ley de Especial para la Transferencia de
Competencias: Atencion plena y exclusiva de la red vial cantonal™).

En este largo proceso (que tal como se ve, es de avances y estancamientos), se reconoce que otro
paso importante en las politicas publicas hacia la descentralizacion se dio con el acuerdo 005-P
del Consejo de Gobierno del 8 de mayo de 2010, mediante el cual se otorgd rango de Ministro de
Descentralizacion y Desarrollo Local al Presidente Ejecutivo del Instituto de Fomento y Asesoria
Municipal (IFAM); y posteriormente como labor de ese Ministerio se cred el “Plan para el
Fortalecimiento de los Gobiernos Locales e Impulso a los Procesos de Descentralizacion y
Desarrollo Local 2011-2014” conforme con la “Politica Nacional de Fortalecimiento Municipal y
de Apoyo a los Procesos de Descentralizacion y Desarrollo Local” de la administracion
presidencial Chinchilla Miranda.

Actualmente el tema sigue en vilo y a pesar de los avances, la descentralizacion municipal esta
inconclusa. Sin embargo, algo digno de resaltar es el hecho de que las miradas a la
descentralizacion han puesto mas interés sobre la gestion municipal y temas relacionados, tales
como la participacion ciudadana o el rol de los municipios en el desarrollo humano cantonal, asi
como el desempefio politico municipal. A la vez, se han desarrollado acciones que buscan el
fortalecimiento municipal a través del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (como
Ministerio de Descentralizacion y Desarrollo Local) y el apoyo o accion del sector académico asi
como el apoyo en proyectos especificos de otras entidades, tal como el Programa de las Naciones
Unidas para los asentamientos Humanos, ONU-Habitat, que ha brindado ayuda a ciertos cantones



para elaboracion de planes participativos y también el PNUD que se ha encargado de la creacion
del indice de Desarrollo Humano Cantonal en conjunto con la Universidad de Costa Rical®.

Lo relevante es que hoy en Costa Rica se da mayor importancia al tema de la descentralizacion;
ademaés, los debates publicos al respecto, asi como las politicas publicas relacionadas y los
esfuerzos diversos en torno al fortalecimiento municipal han resaltado el papel de las
municipalidades en el desarrollo local y a la vez parecen haber despertado el interés de buena
parte de la ciudadania por sus propios gobiernos locales (tal como se comento en la introduccion
de este estudio).

3. Planteamiento del problema

El debate sobre la descentralizacion territorial en Costa Rica ha puesto en el ojo de las reflexiones
y criticas a los gobiernos locales, principalmente porque estos han evidenciado debilidades en
diversos aspectos. Por ejemplo, el Programa de Estado de la Nacion en su decimonoveno informe
(2013) refirio a problemas de las municipalidades en temas de gestion ambiental (rezago en el
cumplimiento de la normativa ambiental), ordenamiento territorial (carencia de planes
reguladores y problemas en zonas costeras), proteccion de mantos acuiferos y zonas de recarga.
Asimismo, la Contraloria General de la Republica en sus informes de evaluacién de la gestion
municipal (CGR, 2011a, 2011b, 2012, 2013a, 2014a y 2015; Bosque, 2014; Rodriguez, 2015) ha
referido a problemas que tienen muchos gobiernos locales en términos de gestion financiera,
gestion administrativa y de servicios, entre otros aspectos.

Estos temas han servido de base para criticas a la labor de los municipios a la vez que
fundamentos para quienes se oponen a la descentralizacion (véase por ejemplo Mata, 2015;
Sequeira, varios 2015; y Fernandez, 2015); pero a la vez han motivado a muchas iniciativas que
procuran fortalecer a las municipalidades para mejorar su capacidad de gestion y eficiencia en la
prestacion de bienes y servicios locales (por ejemplo los aportes del IFAM, FOMUDE,
DEMUCA, CICAP, ONU-Habitat, PNUD, entre otros).

No obstante, una revision de los trabajos que muestran esas iniciativas revela que los esfuerzos
principalmente estan orientados a mejorar la gestion de los gobiernos locales en términos de

11 Entre algunos de los estudios o aportes se encuentran: los realizados por la fundacién espafiola Desarrollo
Municipal Centroamericano (DEMUCA) que ayuda el proceso del fortalecimiento y descentralizacién municipal en
Centroamérica; el Programa Estado de la Nacion del Consejo Nacional de Rectores, que ha estudiado aspectos de
desempefio municipal en sus periddicos informes del Estado de la Nacion; en el afio 2001 se valoré la calidad de la
democracia municipal en la Auditoria ciudadana sobre la calidad de la democracia en Costa Rica, y también se
cuenta con los estudios de Cultura politica de la democracia en Costa Rica en sus versiones 2004, 2006, 2010 y
2012 (en el estudio del 2012 se considerd: participacion a nivel local, satisfaccion y confianza en los gobiernos
locales y respaldo al intervencionismo estatal, percepcion ciudadana de los gobiernos locales y apoyo al sistema).
También se han dado aportes del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM), la Universidad Estatal a
Distancia con su Instituto de Formacion y Capacitacién Municipal y Desarrollo Local, la Universidad de Costa Rica
a través del Centro de Investigacién y Capacitacion en Administracion Publica (CICAP) y la Contraloria General de
la Republica a través de sus informes de seguimiento al desempefio presupuestario, la gestion municipal y mas
recientemente (2014 y 2015) estudiando la calidad de los servicios publicos, en lo cual considera a las
municipalidades. Ademas, se ha contado con aportes conjuntos al tema de la descentralizacion por parte del
Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica, el IFAM y el Proyecto FOMUDE (Fortalecimiento
Municipal y Descentralizacion) del Programa de las Naciones Unidas para los asentamientos Humanos, ONU-
Habitat.
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resultados, lo cual se puede asociar a una prioridad por la eficiencia del quehacer municipal
(resultados de calidad en la prestacion de bienes y servicios).

En otro sentido, se reconoce que las municipalidades tienen un rol importante en la basqueda del
desarrollo humano cantonal (Codigo Municipal, articulo 4, inciso h; PNUD-CR 2011 y 2013;
UNGL, 2014), ademas que los gobiernos locales se deben enfrentar a situaciones particulares de
sus localidades que les exigen habilidades politicas para tratar con tales casos'?.

A pesar de que algunos de los problemas son situaciones que se relacionan con competencias de
entidades de Gobierno Central (vivienda, salud, seguridad ciudadana, trabajo) de un pais de corte
presidencialista y centralizado, la realidad es que son vivencias de cada localidad y por tanto son
parte del dia tras dia de las personas que alli residen. En este sentido, se trata de situaciones que
toman la dimension de necesidades comunitarias, ante las cuales las personas unen esfuerzos para
emitir su queja o reclamo.

Siendo situaciones de vida cotidiana y con ciertos grados de particularidades locales, de
proximidad, el Gobierno Central no puede responder a ellas con acciones genéricas o con la
prontitud deseada por la poblacion; y por tanto se realza el rol del gobierno de proximidad. Es
decir, ante el surgimiento de una necesidad, las personas han de recurrir a su gobierno local y han
de esperar de él una respuesta. Y en ocasiones las personas como individuos o grupos
organizados, habrén de interpelar a instancias superiores para que se obligue a gestar una
solucion a su problema por parte de la autoridad local®®. Ademas, junto con los problemas
particulares 0 mas transversales que emergen, se tienen cada vez mas casos de grupos
organizados de la sociedad que presionan politicamente para obtener respuestas de las
autoridades localest*.

Situaciones como estas, segin Joan Subirats (2006), provocan que gobernar requiera mas
capacidad de implicacién y compromiso para definir los problemas y las politicas, asi como para
realizar la gestion de programas y servicios. Y, segln Subirats, esto debe hacerse con una logica
relacional y no a través de dinamicas de subordinacién y jerarquia; lo que implica una forma de
gobierno mas participativa.

12 Algunas de las situaciones que han tenido que vivir recientemente los municipios en Costa Rica han tenido
relacion con casos singulares a los cuales los gobiernos locales no estan preparados para dar respuesta. Algunos
ejemplos son un problema por tierras en la zona indigena en Salitre (La Nacion, 2015), la escasez de agua en zonas
costeras 0 acueductos en ciertas zonas (La Nacién 2014 y Crhoy.com 2014), problemas asociados al cultivo
extensivo de pifia en cantones de Siquirres, Guédcimo, Pococi y San Carlos (zonas de la vertiente Caribe, con mayoria
de poblacion rural y escasas oportunidades de trabajo) que ha provocado contaminacion de mantos acuiferos y
consecuentemente problemas de salud en la poblacion (La Nacion 2013); conflictos sociales en la provincia Limon,
tanto por tema de desarrollo del cantén y su relacion con la infraestructura portuaria asi como la criminalidad que ha
proliferado en la zona por crimen organizado y drogas; vendedores ambulantes en las zonas urbanas, lo cual se
asocia al desempleo e inmigracion; zonas del pais con rezago en desarrollo humano, con pocas posibilidad de
actividades productivas y altos indices de pobreza; etcétera.
13 Para un ejemplo, ver Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados 2013 y Tribunal Centroamericano del
Agua 2004.
14 Por ejemplo, en el caso de Costa Rica, al afio 2013 existian 3394 organizaciones comunales inscritas en la
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad -DINADECO (Memoria institucional 2012-2013 de
DINADECO), las cuales son asociaciones de vecinos de una comunidad que se agrupan para buscar maneras de
promover el desarrollo econémico y social de sus comunidades. Pero ademas existen grupos ambientalistas y otras
organizaciones no gubernamentales, asociaciones de productores, cooperativas, ciudadanos criticos y otros, que van
politizando el espacio de accién de proximidad.
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Lo que se plantea aqui es que hay una mayor exigencia para los gobiernos locales y esto pone en
jaque su capacidad administrativa y politica; de manera que los esfuerzos por mejorar la
eficiencia en la gestion de los municipios no abarcan todos los aspectos que tienen relacion con la
complejidad de gobernar un territorio.

En este sentido, es necesario superar una vision normativa del gobierno local (Subirats, 2006)
para buscar nuevas formas de abordar las politicas publicas locales. Es decir, si las
municipalidades funcionan como simples agencias prestadoras de servicios (lo que Ismael y
Blanco y Richard Goma denominan principio estatutario) las exigencias de la proximidad
rebasardn su capacidad para dar respuesta a las nuevas realidades. Entonces lo que las
municipalidades necesitan es operar méas bien como espacios donde se expresan los problemas,
necesidades Yy expectativas de la comunidad (principio de competencia general) de manera que
los gobiernos locales sean verdaderos agentes de representacion de sus municipes y gestores del
desarrollo local, a la vez que entidades de creacion de politicas locales sensibles a las nuevas
realidades sociales, politicas y econdmicas (Blanco y Goma, 2003b, pp. 23- 25).

En conclusion, la nueva realidad de los gobiernos municipales costarricenses no requiere
solamente de esfuerzos por mejorar la gestion de la labor administrativa (eficiencia en la gestion),
sino que ademas implica trabajar en la mejora de las relaciones del gobierno municipal con los
diversos actores del espacio local, tanto para fortalecer la democracia como para mejorar en la
eficacia en la promocion del desarrollo del municipio.

3.1. Pregunta de investigacion

Dado que lo planteado anteriormente con respecto a la gestion relacional es una necesidad y un
problema por abordar, en este estudio se pone el interés por hacer un aporte a los gobiernos
locales desde la perspectiva de la gobernanza democratica en el espacio local, por medio de un
analisis de los gobiernos municipales de Costa Rica para valorar su capacidad de gestion
relacional; esto es, su capacidad para vincular a otros actores del espacio local; lo que implica el
reconocimiento de mecanismos, espacios, habilidades y aptitudes para incluir a diversos actores
(publicos, privados y de sociedad civil) en procesos de deliberacién, negociacion y bldsqueda de
consensos, en torno a la atencion de intereses de los municipes y generacién participativa de
politicas publicas locales que se orienten al desarrollo del municipio.

En virtud de ello, la pregunta de investigacion que guiara a este trabajo es:

= ;Qué factores inciden en la capacidad de los gobiernos municipales de Costa Rica para
realizar una gestion relacional?

De esta manera, el objeto de estudio refiere a los gobiernos municipales de Costa Rica y su
capacidad (como gobiernos de proximidad) para integrarse con otros actores en dinamicas
relacionales.

4. Objetivos

A partir del problema y la pregunta de investigacion, en este estudio se plantean los siguientes
objetivos.
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Objetivo general

Analizar la capacidad de los gobiernos municipales de Costa Rica para desarrollar una gestion
relacional.

Objetivos especificos:

1° Identificar lo que pueden hacer las municipalidades costarricenses en términos de
bienes y servicios, seglin la normativa vigente.

2° Explicitar los alcances de las relaciones con la sociedad que tienen atribuidos los
gobiernos municipales costarricenses, segun la normativa vigente.

3° Distinguir la incidencia de los actores politicos y sociales en la capacidad de gestion
relacional de los gobiernos municipales costarricenses.

4° Analizar la heterogeneidad de los municipios costarricenses, en funcion de sus
implicaciones para la valoracion de la gestion relacional del gobierno local.

5. Metodologia

Este estudio corresponde a una investigacion cualitativa, basada en fuentes secundarias
documentales y de datos cuantitativos. Se realiza un analisis de contenido tematico (Andréu, s.f.,
p. 20) de legislacion costarricense, complementado con el uso de herramientas cuantitativas para
un andlisis estadistico exploratorio de diferentes datos municipales de Costa Rica. El tipo de
analisis realizado es exploratorio, descriptivo y explicativo (Hernandez, Fernandez y Baptista,
2006; pp. 99-104), en el cual se busca conocer a partir de la legislacion costarricense las
relaciones entre los gobiernos municipales y los demas actores del espacio local, a la vez que se
procura identificar a partir de los datos cantonales analizados como pueden afectar algunos
aspectos demograficos y socioespaciales de los cantones las relaciones entre el gobierno
municipal y sus municipes.

La investigacion es guiada por literatura que sirve como marco de referencia, la cual corresponde
al tema de gobernanza democratica local; asimismo, el andlisis documental y el analisis
estadistico exploratorio se complementan con el aporte de datos secundarios y terciarios
obtenidos de diversos estudios realizados en Costa Rica sobre el &mbito municipal (ver por
ejemplo FOMUDE, 2008; Alfaro-Redondo, Rodriguez, Vargas-Cullell y Seligson, 2010; Alfaro-
Redondo y Seligson, 2012; PEN, 2012; PNUD-CR, 2013).

El analisis documental de fuentes secundarias se realiza a partir de la legislacion costarricense. Se
revisaron 68 leyes nacionales y 6 reglamentos vinculados a algunas de esas leyes (todas estas
normas se encuentran citadas en el apartado de referencias del informe de esta tesis). En estas
normas se busco identificar aspectos que dieran cuenta de dos temas primordiales: a) atribuciones
municipales en cuanto a competencias, bienes y servicios a cargo de las municipalidades en Costa
Rica y b) aspectos que dieran cuenta de la relacion entre municipalidad y municipes, ademas de
otros actores (institucionales, privados, sociedad civil). El siguiente cuadro resume las
dimensiones y variables consideradas en el estudio de la normativa.
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Cuadro 1. Dimension, subdimensién y variables consideradas en el analisis documental de
la legislacion revisada.

Dimension Subdimension Variables
Institucional | Gobierno Competencias y atribuciones municipales establecidas en la
municipal normativa.

Bienes y servicios a cargo de las municipalidades,
establecidos en la normativa.

Participacion ciudadana: disposiciones normativas sobre
participacion ciudadana.

Mecanismos de participacion ciudadana y de otros actores,
contemplados en la normativa.

Espacios de participacion ciudadana y de otros actores,
contemplados en la normativa.

Fuente: elaboracion propia.

Para la identificacion de las normas de interés se realiz6 una revision exploratoria que tomé como
base otros trabajos o estudios sobre temas municipales en Costa Rica, por lo que esos aportes
sirvieron como fuente de reconocimiento para varias de las normas que se debian revisar. De esta
manera, fueron valiosos los estudios del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM,
2002), el Proyecto de Fortalecimiento Municipal y Descentralizacion (FOMUDE, 2010), la
Contraloria General de la Republica (CGR, 2013b y 2014b) y trabajos de Pallavicini (2004),
Rojas (2007), Oreamuno Vignet y otros (2010), Aguilar (2011) y Hernandez (2015). La seleccién
de las normas a revisar se realizd de manera intencional (Andréu, s.f.; p. 25), tal como se muestra
en la siguiente tabla.

Cuadro 2. Descripcion del tipo de muestreo utilizado para la seleccion de las normas en
estudio.

Tipo de e g -
P Justificacion Forma de seleccion
muestreo
Intencional Necesidad de examinar | Se siguié un criterio logico para decidir las

Unicamente las normas | normas que se requerian examinar, las cuales
vinculadas a la actividad | eran aquellas que tuvieran relacion con la
municipal. actividad municipal. Se aprovecho el
conocimiento del investigador y los aportes de
estudios realizados sobre municipalidades en
Costa Rica, los cuales referian a leyes y
reglamentos con implicancias en el régimen
municipal.

Fuente: elaboracion propia.

Cada una de las normas seleccionadas fue consultada en el Sistema Nacional de Legislacion
Vigente (SINALEVI) del Sistema Costarricense de Informacién Juridica, de la Procuraduria
General de la Republica de Costa Rica (http://www.pgrweb.go.cr/scij/). El sistema permite

12


http://www.pgrweb.go.cr/scij/

conocer para cada norma la fecha en la que entré en vigencia asi como su version actualizada
(incluye las modificaciones que se le han realizado y la fecha de tales modificaciones). De esta
manera, gracias a ese sistema se tuvo acceso a las versiones actualizadas y vigentes de cada uno
de los documentos.

El andlisis estadistico exploratorio se realizo con el sistema SPSS y se utilizé para revelar la
heterogeneidad municipal y determinar la incidencia de aspectos socioeconémicos, demograficos
y de participacién politica en la participacion ciudadana y la valoracion de la gestion relacional,
segun categorias de municipios establecidas en el anlisis. Los datos estudiados corresponden al
indice de Desarrollo Humano cantonal (IDHc), el indice de Pobreza Humano cantonal (IPHc), el
indice de Desarrollo de Género cantonal (IDGc), el indice de Desarrollo Social (IDS) y el indice
de Competitividad Cantonal (ICC). Ademas, se incorporaron al estudio otros datos cantonales de
interés: el area geogréfica cantonal, la poblacién cantonal proyectada al afio 2013, el porcentaje
de poblacién urbana cantonal, la densidad poblacional por cantén, el presupuesto cantonal del
afio 2013 y los datos de participacion electoral en las elecciones municipales de los afios 2002,
2006 y 2010.

Cuadro 3. Categorias de los datos considerados en el analisis estadistico exploratorio.

Dimension Variables Descripcion de los datos
Social IDHc, IDGc, IPHc, | Calificacion otorgada a cada canton en los indices
IDS. de desarrollo humano, género y pobreza (2011), asi
como de desarrollo social (2013).
Econdmica ICC y presupuesto afio | EI ICC corresponde a la posicion (ranking) de cada
2013. cantén en cuanto a competitividad (2011). Por su

parte, el presupuesto corresponde al monto del
presupuesto aprobado para cada municipalidad para
el periodo 2013.

Politica Participacion Datos de los porcentajes de participacion en las
electoral. elecciones municipales de los afios 2002, 2006 y

2013, para cada canton.
Demogréfica Poblacién  cantonal, | Datos correspondientes a la poblacion cantonal

densidad poblacional | proyectada para el afio 2013 (con base en el Censo
y  porcentaje  de | 2011), la densidad poblacional por cantén segin el

poblacién urbana. Censo 2011 y el porcentaje de poblacion urbana
segun el Censo 2011.
Geogréfica Extension territorial. | Area en kildmetros cuadrados del espacio territorial

de cada uno de los cantones.

Fuente: elaboracion propia.

En cuanto a estos datos se considero al total de las 81 municipalidades del pais y se realizaron
pruebas de correlacion del coeficiente de Pearson entre los diferentes datos; también se
analizaron datos estadisticos de tendencia central y variabilidad (media aritmética, mediana,
valores maximo y minimo, desviacién estandar) y se utiliz6 el sistema SPSS para generar
gréficos de dispersion y graficos de cajas y bigotes (box-plot) con el fin de estudiar las relaciones
entre los datos y sus comportamientos segun categorias creadas.
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6.  El gobierno de proximidad y la gobernanza local

La nocion de capacidad de gestion relacional que se aborda en este estudio se orienta por el
concepto y aplicacion de lo que se denomina gobierno de proximidad.

Dos vertientes estdn estrechamente relacionadas al concepto, una corresponde a la linea de la
economia solidaria®® (al respecto se pueden ver Fraisse, 2004; Nardi y Pereira, 2006) y la otra se
relaciona con la gobernanza democrética de la ciencia politica. No obstante, aunque ambas
propenden a la misma logica democratica (participativa), en este estudio se sigue la linea de
ciencia politica y su vinculo con la gestién municipal.

La proximidad tiene que ver con una cercania entre gobernantes y gobernados (Ledn, 2010). Esta
proximidad tiene la virtud de ser fisica y relacional (Subirats, 2006). La dimensién fisica es el
espacio de cercania donde se crean valores compartidos que llevan al desarrollo de pertenencia y
una cierta identidad territorial. Por su parte, la dimension relacional permite entablar una
interlocucion entre los diversos actores, de manera que se conjuga con la dimension fisica para
abrir espacios donde se pueden plantear o escuchar argumentos sobre intereses que afectan a
parte 0 a todos los de la proximidad, ademés de la posibilidad de propiciar la participacion de los
diversos actores en las decisiones que les afectan®; por eso, “la proximidad se materializa en el
barrio o en el distrito y se encarna en la figura del vecino, a través de la personificacion del
ciudadano” (Ruano, 2010; p. 96)*'.

En la linea de la ciencia politica el gobierno de proximidad estad estrechamente asociado a la
nocion de gobernanza local, la cual es una forma de gobernar que se aparta de la logica
tradicional (de estilo representativo y vertical). La gobernanza en el gobierno de proximidad
corresponde a una relacién mas estrecha entre gobierno y territorio que se traduce “/...J a la idea
de un nuevo modelo de articular el gobierno: de manera participativa y desde la proximidad”.
(Blanco y Goma, 2003b, p. 21); es decir, un gobierno basado en redes de participacién local, con
la intervencion de actores publicos, privados y de la sociedad civil.

Esto se traduce en la politizacion del espacio local, que es ir mas allad del nivel tradicional
operativo del gobierno (Blanco y Goma, 2003b, p. 22), donde se da énfasis a las redes de actores
como elemento clave de la participacion, ya que, tal como lo propone Joan Subirats (2006),
ademéas de la dimension fisica (de proximidad) que hay en el territorio, también se viven
relaciones sociales, “/...] vy por lo tanto hace falta también tener en cuenta los flujos de
relaciones a la hora de pensar en escalas y espacios, y avanzar hacia configuraciones
institucionales y de gobierno mas flexibles [...] ” (Subirats, 2006).

15 “La economia solidaria puede ser definida como el conjunto de las actividades que contribuyen a la
democratizacion de la economia a partir de compromisos ciudadanos” (Laville, 1999; citado por Fraisse, 2004).

16 “La gente que en el territorio, desde la proximidad, sabe y comparte la importancia de lo que pasa en el
municipio en relacion al futuro de la comunidad, del colectivo que vive y convive en un territorio especifico, donde
la gente mantiene vinculos de pertenencia e implicacion en los asuntos comunes. El futuro de la comunidad pasa
también por el futuro del municipio y del ayuntamiento como expresion colectiva del mismo” (Subirats, 2006).

17 Sin embargo, también se debe tener claro que la proximidad en si misma no garantiza que se dé la participacion
ciudadana (Ruano, 2010; pp. 94-96).
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En ese sentido, la gobernanza local es una forma de gobierno que ayuda a dar respuesta a
dindmicas sociales que se desarrollan con una ciudadania mas exigente, que interactla de manera
directa con sus autoridades y ante escenarios de mayor complejidad. Por eso la gobernanza en los
gobiernos de proximidad es una forma adaptativa, ya que ““/...J asume el reto de dar respuestas a
problemas colectivos cada vez mas complejos, equilibrando las perspectivas que conforman la
sociedad actual. El reto, en definitiva, es mejorar la creatividad y la inteligencia de las politicas
publicas, sin que ello pase por reducir los mérgenes de participacion democratica, sino al
contrario, aumentdndolas significativamente” (Blanco y Brugué, 2013)*8,

Todo esto se hace convocando a los actores en el espacio territorial, de manera que el modo de
gobierno se torna menos vertical y mas horizontal. Asi, se aprovecha la dimension participativa
democratica. Al respecto, Juan Carlos Ledn opina:

“Robert Dahl (1999), defini6 a la democracia como densidad organizacional, es decir,
mientras mas y mejores organizaciones logre una sociedad articular dentro del marco de la
ley, se eleva exponencialmente su capacidad y proclividad a participar, y sirva de paso
aclarar que organizarse es intrinsecamente una forma de participar, y es en donde la politica
en su sentido mas publico le otorga sentido, rumbo y propoésito a la participacion, no solo
en lo que a la busqueda de consensos y acuerdos se refiere, sino primordialmente en las
formas y modalidades de participar, transformando la demanda en tangibilidad esencia
central de la nocion de buen gobierno” (Ledn, 2010).

A esta densidad organizacional se adhiere la gobernanza democratica local para cambiar la forma
en la que se gestiona el gobierno en la realidad de proximidad; que en palabras de Ismael Blanco
y Richard Goma, es conformar una estructura de oportunidades que apoya la consolidacion de
unos espacios locales potentes y estratégicos, en un nuevo contexto territorial (Blanco y Goma,
2003b, p. 22).

Un beneficio importante de crear una sinergia entre acciones de actores del nivel local y el
gobierno de proximidad, estriba en que si la comunidad participa junto con el gobierno local, el
municipio adquiere una identidad mas fuerte y en conjunto se convierten en una alianza que esta
en mejores condiciones de negociar frente a otras instancias de gobierno (Ziccardi, 1996); y en
esas acciones favorecen la cohesion y la generacion de capital social, a la vez que se fortalece la
democracia y se mejoran las politicas publicas locales (Ruano, 2010; p. 96).

En resumen, la idea del gobierno de proximidad se ubica en una logica de cercania entre los
diversos actores, donde se puede plantear la posibilidad de desarrollar dinamicas de gobiernos
mas participativos, rompiendo con las formas tradicionales de gobernar. De esta manera, las
autoridades locales en conjunto con los ciudadanos pueden disefiar politicas pablicas locales mas
acordes con las diversas realidades especificas del espacio de proximidad, a través del dialogo y
el intercambio de perspectivas y recursos (Blanco y Brugué, 2013).

18 parafraseando ideas de Ismael Blanco y Richard Goma, ante una sociedad mas exigente (ciudadanfa mas activa), la
gobernanza tiene por reto el cémo abordar las nuevas tematicas ante las expectativas crecientes de la localidad
(funcionalidad) y también aporta a la legitimidad del gobierno a través de una democracia mas participativa. (Blanco
y Goma, 2003b, p. 37).
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6.1. El gobierno relacional en la gobernanza democrética local

En la idea de la gobernanza democrética local el municipio eficiente y legitimo no solamente es
aquél que es buen administrador (prestador de servicios), sino que también es un lider y un
integrador en las relaciones de diversos actores que operan en el espacio local, para tomar
decisiones en conjunto y realizar una gestion corresponsable. A esto es lo que se llama un
gobierno relacional o participativo.

Este tipo de gobierno se aparta del gobierno tradicional. De acuerdo con Ismael Blanco y Richard
Goma, la logica del gobierno tradicional se basa “/...] en la utilizacion de los [lamados
instrumentos de primera generacion, de caracter obligatorio, unidireccionales y con efectos
genéricos en el marco de estructuras verticales [...] ” (2003b, p. 20). Esta es la caracteristica de
un gobierno de “proceso racional, monocéntrico y jerdarquico” en el cual “/...] los gobiernos,
sujetos unicos de la accion publica, identifican y diagnostican problemas sociales de naturaleza
supuestamente objetiva, analizan las diferentes alternativas existentes y sélo (sic) después toman
la decision mds adecuada para la solucion al problema planteado” (Blanco y Goma, 2003b, p.
10).

Juan Carlos Leon (2010) describe esto como una accion de interpretacion de las necesidades que
hacen los cuerpos burocraticos especializados, de manera que no consultan al ciudadano (no hay
participacion ciudadana), sino que actGan en su nombre. Y agrega este autor: “/...] el
cuestionamiento que pareciera siempre estar presente es el de si esta interpretacion vy
consecuente actuacion es lo que el ciudadano necesita y realmente quiere” (Ledn, 2010)*°.

En este tipo de gobierno tradicional a nivel local, el ciudadano asume un rol pasivo, siendo un
accionista, un cliente o consumidor o un simple elector de sus gobernantes.

Cuadro 4. La activacién del rol de los ciudadanos.

Ambito economico

Ambito administrativo

Ambito politico

Pagador de impuestos

v

Accionista

Usuario

v

Cliente - consumidor

Votante

v

Ciudadano

Fuente: Pastor, 2008; p. 164; segin Gyford (1991) (adaptado por Brugué, Font y Goma,
2005).

En concordancia con lo anterior, se puede describir al “municipio tradicional” como uno donde
domina la idea del gobernante como representante de los intereses ciudadanos, donde él hace una

19 EJ resultado de este tipo de gobierno es que no tiene toda la capacidad necesaria para captar las necesidades
sociales ni para dar respuestas eficaces y eficientes a nuevas demandas y nuevos retos sociales, a la vez que su estilo
de gobernar socaba la legitimidad democrética y todo ello lleva a una crisis de gobernabilidad (Blanco y Goma,
2003b, p. 7). Asimismo, Ismael Blanco y Richard Goma indican que el gobierno tradicional entra en dificultades
pues no puede reaccionar adecuadamente a entornos mas complejos, donde surgen nuevos valores sociales que no
pueden ser satisfechos “/...] con la simple provision tecnocrdticas de servicios publicos” (Blanco y Goma, 2003b, p.
9).
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lectura de las prioridades e intereses locales, y con el uso de su facultad para gobernar toma las
decisiones que considera apropiadas para definir las politicas publicas locales y los proyectos que
incidiran en sus “pasivos” municipes. La figura siguiente refleja este tipo de gobierno.

Figura 3. Esquema de las interacciones entre gobierno local y municipes en un tipo de
municipio tradicional.

Municipio tradicional

Gobierno
municipal

Toma de decisiones.

J
> .
&@O ,,Oj. JZ}C
O 0y <
< q\\c‘ Cor S
Q_@Q& 0\\ [OJ'
<
Municipes B . Administracion
y otros actores 1eNes y SCIvIclos municipal
Necesidades e Relacion usuario, Ejecucion de politicas
intereses. contribuyente, cliente. y proyectos.

Fuente: elaboracién propia a partir de Blanco y Goma, 2003b; Alguacil, 2004 y 2005;
Subirats, 2006; Pastor, 2008; Leon 2010 y; Blanco y Brugue, 2013.

Este tipo de municipio tradicional se fundamenta en el estilo de gestion burocratica, donde se
busca maximizar la eficiencia de la actuacion administrativa (a través de la racionalidad) y
garantizar una equidad de trato a la ciudadania (gracias a la impersonalidad del modelo
weberiano) (Blanco y Brugué, 2013).

Un problema de este estilo burocréatico, segin Blanco y Brugué (2013), es que se favorece un
modelo basado en las elecciones como mecanismo exclusivo de la legitimacion de las
instituciones politicas, el monopolio institucional de la toma de decisiones publicas y su
implementacién a través de una administracion publica jerarquica (ver también Ruano, 2010; p.
94).

Un modelo que busca superar esa verticalidad de la burocracia es la Nueva Gestion Publica
(NGP), lo cual lo hace a través de programas de calidad, reformas a la gestion de recursos
humanos, equipos de mejora, cartas de servicio, circulos de calidad, planes estratégicos, modelos
participativos de direccion, procesos de descentralizacién administrativa, entre otros (Blanco y
Brugue, 2013).
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Este ha sido un estilo que ha tomado auge en la administracion publica en general y en particular
en las municipalidades, sobre todo promovido por los programas de modernizacion y
fortalecimiento de la gestion publica. Sin embargo, este estilo de gestion no logra superar buena
parte de las dificultades que presentan los retos democraticos, ya que su enfoque orienta al
funcionamiento del sector publico por preocupaciones de orden mucho mas instrumental, como la
economia y la eficiencia (Blanco y Brugué, 2013).

“La NGP ha sido criticada por sus efectos democraticos y sobre cohesion social. Si bien la
NGP presenta un avance respecto al modelo burocratico en el sentido que al ciudadano-
cliente se le permite expresar sus preferencias (mediante encuestas, teléfonos de quejas,
sugerencias, etc.) y, sobretodo, se le permite elegir (por ejemplo, a través de cheques
escolares), la capacidad de intervencion ciudadana en la toma de decisiones politicas
continta estando muy restringida. Es mas, la NGP promueve un estilo tecnocratico de toma
de decisiones, que no sélo (sic) no va acompafado de nuevas oportunidades de democracia
participativa, sino que ademas puede resultar perjudicial para la propia democracia
representativa” (Blanco y Brugué, 2013).

Tal como se aprecia, tanto el estilo de gestion tradicional burocratico como el de la NGP son
modelos poco compatibles con formas relacionales mas activas entre gobierno local y municipes;
y méas aun, la participacion ciudadana puede ser vista por estas formas de gestion como un
elemento contaminante del sistema administrativo (Blanco y Brugué, 2013). Asi, estos estilos de
gestion son en gran medida incompatibles con formas democréticas de gestion relacional.

El tipo de gestion relacional que promueve la gobernanza democratica local busca superar esas
deficiencias participativas de los estilos de gestion dominantes en los gobiernos municipales.

Para visualizar este cambio son utiles algunas de las caracteristicas que destaca Joan Subirats
(2006) sobre los espacios de gobernanza. Literalmente plantea:

- La no-existencia de un centro jerarquico capaz de gobernar de forma monopolista. Y por lo
tanto, en positivo: una visién relacional del poder y de los procesos y resultados.

- La interdependencia. No quiere decir sélo (sic) que hay muchos actores, sino que entre
ellos tienen dependencias mutuas en el momento de tratar y resolver problemas, de avanzar
hacia objetivos y conseguir resultados.

- Una cierta institucionalizacion, en el sentido menos estructural del término. Es decir, un
marco de interacciones mas o menos estables y con cierto nivel de institucionalizacion.

- Una vision también relacional de las interacciones con otras esferas de gobierno.
Y agrega Subirats;
“A nivel local, los mecanismos representativos siguen siendo el eje de legitimacion de las

autoridades locales, pero cada vez se es mas consciente de que hace falta desarrollar nuevas
formas de participacion e implicacion ciudadana que permitan ampliar la legitimidad de
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decisiones significativas para la comunidad, y acercar a la gente a la complejidad de las
decisiones publicas” (Subirats, 2006).

En este sentido, la gestion relacional que propone la gobernanza democréatica es una alternativa
que no busca reemplazar al estilo de gobierno representativo, sino que lo fortalece por medio de
la vinculacion participativa entre gobernantes y gobernados; tampoco reemplaza los estilos de
gestion burocraticos o de la nueva gerencia publica, sino que méas bien los complementa
(Zurbriggen, 2011; p. 42).

Un resumen aportado por Julio Alguacil sobre estos tres estilos de gestion sirven para reconocer
con mas detalle sus diferencias en cuanto a las relaciones entre gobierno y ciudadania.

Cuadro 5. Modelos de administracion o gestion de los asuntos publicos.

Dimensiones sobre Modelo Modelo gerencial Modelo relacional
/de burocrético
Politica - Estado - Estado minimo | - Estado
centralizado. protector. descentralizado.

- Prestacion directa | - Privatizacion  de | - Comunitarizacion
de servicios. Servicios. de servicios.

- Democracia - Democracia de | - Democracia
representativa (de | mercado (de participativa
oferta). demanda). (reflexiva).

Gestion Directa. Diferida Compartida
(externalizacion de | (cogestion).
Servicios).
Calidad Como prebenda. Como producto. Como proceso.
Participacion Informar-monélogo. | Consultar - | Cooperador -
parloteo. Dialogo - Compartir
(decisiones y
acciones).
Instrumentos de | - Entrevistas - Grupos de | - Asamblea.
participacion individuales. discusion. - I-A-P

- Normas y | - Encuestas de | - Presupuestos
reglamentos. satisfaccion. participativos.

- Consejos - Consejos - Talleres
consultivos. ciudadanos. proyectivos.

- Teledemocracia. - Planes integrales
- Planes de desarrollo
estratégicos. comunitario.
Cultura La burocracia es un | La empresa privada | Multiculturalidad,
instrumento neutral. | es el modelo a | interculturalidad.
imitar. Nueva cultura de lo
publico.

Fuente: Alguacil, 2004 y 2005 (citado por Pastor 2008; p. 140 y Artavia Chacoén et al.,
2012; pp. 142, 143).

19



Cuadro 6. Los roles de los agentes segun los modelos de administracidn/gestion publica.

Roles de / en Modelo Modelo gerencial Modelo relacional
burocrético
Politicos Representante. Representante — | Emprendedor
empresario. mediador de redes
interactivas.
Técnicos Tecndcrata Gerente especialista. | Mediador
autoritario. comunicador  que
implica a los

diferentes agentes en
los procesos.

Empleados publicos | Funcionarios. Trabajadores Trabajadores
contratados. corresponsables.
Asociaciones Reivindicacion. Colaborador en | Cooperacion y
prestaciones. mediacion en
términos de
reciprocidad y
corresponsabilidad.
Ciudadanos - Votante  pasivo | - Votante - Ciudadano activo.
(ideoldgico). demandante de | - Ciudadano
- Contribuyente. servicios de | corresponsable
- Administrado. calidad. (accionista).
- Cliente. - Ciudadano
- Usuario participativo.

(consumidor).

Fuente: Alguacil, 2004 y 2005 (citado por Pastor 2008; p. 140 y Artavia Chacon et al.,
2012; pp. 142, 143).

Tal como se puede visualizar en estos cuadros, el gobierno relacional se caracteriza por una
mayor cercania del gobierno al ciudadano, propio de la descentralizacion, donde la cercania esta
en la proximidad del espacio comunitario y la gestion se puede realizar de manera compartida
entre los diferentes actores. En ese sentido, implica formas de dialogo, deliberacion y
cooperacion, con el uso de diferentes formas de participacion ciudadana activa. A la vez, el
gobernante se desapega del rol representativo para tomar un perfil de emprendedor y promotor de
redes entre diversos actores, lo cual implica también una mayor vinculacion y corresponsabilidad
de esos diversos actores y un ciudadano mas activo; es decir, corresponsable y participativo.

Como indica Enrique Pastor (2008, p. 148), en la gestion relacional el gobierno local tiene como
principal funcién facilitar que la comunidad alcance sus objetivos, posibilitando que muchos
puedan participar. Esto también depende en gran parte de la disposicion a la participacion por
parte de la ciudadania y de los diversos actores, con un importante valor del didlogo para el
intercambio de perspectivas y recursos entre la administracion y su entorno (Blanco y Brugug,
2013).

Para resumir, el gobierno relacional supera en términos democraticos al gobierno tradicional
burocratico e inclusive al estilo de la Nueva Gestion Publica. La autoridad de gobierno, los
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municipes y los diversos actores, e inclusive la administracion municipal, adoptan roles méas
activos y participativos, con lo cual la gestion municipal adquiere una dinamica politica mas
activa y un estilo de gobierno participativo y de gestion compartida. Esto cambia el esquema de
gobierno vertical por uno mas horizontal, sin que la autoridad de gobierno sea desplazada de su
rol como tomador de decisiones, pero con la salvedad de que ahora estas han sido legitimadas y
fortalecidas con la participacion relacional (pues los municipes y los diversos actores del espacio
local conocen de primera mano sus propias necesidades e intereses). La siguiente figura muestra
este tipo de relaciones.

Figura 4. Esquema de las interacciones entre gobierno local y municipes en un tipo de
gobierno municipal relacional.

Gobierno municipal relacional

Municipes, actores Relacion politica Gobierno
sociales, institucionales local
y privados PartiCipaCién oca

Toma de decisiones.

Politicas

Necesidades e intereses y proyectos

de municipes, empresas

y otras organizaciones Oﬁ‘sy
que residen en el canton. GGSIJ" Ser,? .
On . Clog Administracion
1?30‘9,?, . municipal
1,

Ejecucion de politicas y
proyectos.

Fuente: elaboracién propia a partir de Blanco y Goma, 2003b; Alguacil, 2004 y 2005;
Subirats, 2006; Pastor, 2008; Leon 2010 y; Blanco y Brugue, 2013.

En sintesis, un gobierno relacional busca generar esfuerzos coordinados y compartidos entre los
diferentes actores para identificar necesidades y oportunidades, tomar decisiones sobre politicas
publicas locales acordes con la realidades de las comunidades y los requerimientos para el
desarrollo local; ademéas de promover una gestion compartida y el aporte de recursos de los
distintos actores para lograr las metas que se establezcan en conjunto. En este sentido, la gestion
relacional de un gobierno con los otros actores enriquece la democracia y puede potenciar los
resultados gracias al trabajo conjunto.
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7.  Facultades institucionales de las municipalidades en Costa Rica

En esta seccion se busca responder al siguiente objetivo: “ldentificar lo que pueden hacer las
municipalidades costarricenses en términos de bienes y servicios, segun la normativa vigente .

Con ese fin establecido, en esta parte se presenta las atribuciones de las municipalidades
costarricenses en términos de bienes y servicios, desde el punto de vista normativo. Para esto se
extrae de la legislacion nacional relacionada las tareas que se atribuyen a las municipalidades de
Costa Rica.

El interés por identificar qué tienen a cargo las municipalidades estriba en que los bienes y
servicios que prestan son manifestacion de la accion de la municipalidad y por tanto reflejan la
interaccion con sus municipes (como proveedoras y los municipes como usuarios 0
beneficiarios). De esta manera, observar las potestades que tienen las municipalidades en Costa
Rica, asi como lo que hacen en la realidad, ha de mostrar el papel que estan desempefiando estos
entes locales en parte de las relaciones de proximidad.

Para el desarrollo de esta seccion primero se hara referencia a las atribuciones municipales en
Costa Rica y luego se detallara mas lo concerniente a los bienes y servicios que tienen a cargo las
municipalidades del pais. Lo presentado aqui servira de base para el resto del estudio.

7.1. Atribuciones de las municipalidades costarricenses

Con respecto a lo que estan habilitadas para hacer las municipalidades costarricenses se tienen
tres particularidades: una diversidad de temas de los que se pueden ocupar, una cierta libertad de
accion para ocuparse de intereses locales y a la vez, temas que son restringidos para ellas.

En cuanto al primer aspecto, se puede partir del articulo 4 del Cédigo Municipal pues alli se
determinan atribuciones de las municipalidades:

a) Dictar los reglamentos autdnomos de organizacion y de servicio, asi como cualquier otra
disposicién que autorice el ordenamiento juridico.

b) Acordar sus presupuestos y ejecutarlos.
¢) Administrar y prestar los servicios publicos municipales.

d) Aprobar las tasas, los precios y las contribuciones municipales, asi como proponer los
proyectos de tarifas de impuestos municipales.

e) Percibir y administrar, en su caracter de administracion tributaria, los tributos y demas
ingresos municipales.

f) Concertar, con personas o entidades nacionales o extranjeras, pactos, convenios 0
contratos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

g) Convocar al municipio a consultas populares, para los fines establecidos en esta Ley y
su Reglamento.
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h) Promover un desarrollo local participativo e inclusivo, que contemple la diversidad de
las necesidades y los intereses de la poblacion.

i) Impulsar politicas publicas locales para la promocion de los derechos y la ciudadania de
las mujeres, en favor de la igualdad y la equidad de género.

Pero ademas del Codigo Municipal, en el caso de Costa Rica existen atribuciones otorgadas a las
municipalidades que estan contempladas en otras leyes nacionales, tales como la Ley de
Planificacion Urbana, la Ley General de Caminos Publicos o la Ley para la Gestion Integral de
Residuos (por citar algunos ejemplos). En este estudio se ha realizado un esfuerzo por identificar
las atribuciones otorgadas a las municipalidades en el amplio marco juridico que se relaciona con
estos entes de gobierno local; de manera que en el Anexo A se presenta un inventario de las
atribuciones identificadas y las normas donde estan contempladas?®. Algunos de los temas a su
cargo son:

- Gestion integral de residuos.

- Administracién de la red vial cantonal.

- Planificacién y control del desarrollo urbano.

- Administracién y mantenimiento de parques y areas verdes.

- Administracién de mercados municipales y arriendo de sus locales.

- Responsabilidad sobre el cumplimiento de la “Ley de regularizacion y comercializacién
de bebida de contenido alcohdlico.

- Crear soluciones habitacionales y mejorar las condiciones de vida y de trabajo en las
diferentes zonas del conglomerado urbano en riesgo social.

Tal como se podréa observar con mas detalle en el anexo referido, son muchas las tareas que las
municipalidades costarricenses tienen a su cargo; pero ademas, la misma institucionalidad da
cierta libertad de accion a estos entes de la administracion puablica territorial. Esto lleva al
segundo punto planteado al inicio de este apartado.

Al respecto, la Constitucion Politica (que dedica un capitulo al régimen municipal en sus
articulos 168 a 175) determina que “la administracion de los intereses y servicios locales en cada
canton, estarda a cargo del Gobierno Municipal” (articulo 169). Por su parte, el Cddigo
Municipal (Ley 7794 del 30 de abril de 1998) establece en su articulo 1 que los municipes
“promueven y administran sus propios intereses” por medio del gobierno municipal, lo cual es
reafirmado por el articulo 3 de la misma norma.

20 Una vista a la informacion presentada en el anexo citado permitira ver que muchas de las atribuciones de los
gobiernos locales estan contenidas en normas distintas al Codigo Municipal; de manera que se puede apreciar una
dispersion normativa municipal, el caso costarricense.
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Esta administracion de los “intereses y servicios locales” amplia las posibilidades del rango de
accion de las municipalidades ya que guarda relacion con la autonomia que constitucionalmente
se les otorga, de manera que ellas tienen una cierta libertad para ocuparse de temas que visualizan
en el municipio como areas de interés para ser atendidas. Es decir, las municipalidades tienen
libertad para actuar en su espacio jurisdiccional, definiendo politicas publicas locales, las cuales
pueden ser entendidas como grandes lineas de accion que pretenden resolver problemas
identificados como prioritarios en un canton y que deben responder a las necesidades sentidas de
la poblacion (UNGL, 2014; p. 11).

En tercer lugar, a pesar de que institucionalmente tienen atribuciones establecidas y a la vez
gozan de un rango de accion para atender los intereses y servicios locales; en necesario aclarar
que las municipalidades en Costa Rica tambien estan restringidas en algunos aspectos, pues la
Constitucion Politica establece una reserva de Ley para la asignacion de competencias a las
municipalidades (articulo 170)?! y a la vez existen bienes y servicios del espacio cantonal que
estan bajo competencia de otras entidades publicas; lo cual es una derivacion de la historica
estructura centralista del Estado costarricense?,

Una manifestacion de esta centralidad del Estado se observa en la competencia de la prestacion
de servicios de acueductos y alcantarillados. Inicialmente la Ley de Aguas (Ley numero 276 del
27 de agosto de 1942) establecia en su articulo 41 que las municipalidades podian administrar las
aguas de las cafierias para el abastecimiento de poblaciones, hasta tanto el Poder Ejecutivo no
decretara la nacionalizacion del servicio. Posteriormente, en el articulo 5 de la Ley General de
Agua Potable (Leynumero 1634 del 18 setiembre de 1953) se confirmé que “Las
Municipalidades tendran a su cargo la administracion plena de los sistemas de abastecimiento
de aguas potables que estén bajo su competencia’’; Sin embargo, esa competencia sobre el agua y
los sistemas de alcantarillado fue centralizada por el Estado con la creacion del Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (articulo 2 de la Ley 2726, del 14 de abril de
1961); con lo cual Unicamente se dejé en administracion de las municipalidades (bajo condicion)
la prestacion de servicios de agua potable y saneamiento?,

Otros dos casos particulares restringidos a las municipalidades costarricenses son los temas de
educacion y salud. Con respecto a estos la misma ley determina que las materias concernientes a

2L El articulo 170 es resultado de una reforma Constitucional del afio 2001 (Ley 8106 del 3 de junio de 2001), en la
cual se establece que el Poder Ejecutivo trasladara competencias las municipalidades y que en el Presupuesto
Ordinario de la RepuUblica, se les asignara a todas las municipalidades del pais una suma que no serd inferior a un
diez por ciento (10%) de los ingresos ordinarios calculados para el afio econémico correspondiente, monto que queda
sujeto a una Ley para el traslado de las competencias y los recursos, que serdn progresivos (1,5%) por afio, hasta
completar el 10%.
22 Mucho de la condicién actual del centralismo costarricense se explica por la configuracion que se da a la
institucionalidad publica del pais a partir de la fundacién de la Segunda Republica con la Constitucidn Politica de
1949 (que sigue vigente). A partir de ese momento histérico se crearon entidades autonomas o del Gobierno Central
gue asumieron bienes y servicios para toda la poblacién (tal es el caso del Instituto Costarricenses de Acueductos y
Alcantarillados), a la vez que se fortalecieron otras entidades, como el Ministerio de Salud y el Ministerio de
Educacién Pablica. A partir de alli y otras medidas, funciones que antes desempefiaban entidades municipales,
fueron asumidas por estas otras instituciones y muchas de ellas se mantienen asi (Vargas-Cullell, Rosero-Bixby y
Seligson, 2006; p. 99; Aguilar, J. 2011; pp. 152 y 155).
23 En la actualidad son 28 municipalidades las que tienen a cargo la administracion de acueductos y alcantarillados de
sus respectivos cantones (segun datos del Instituto de Fomento y Asesoria Municipal, 2012 y del Instituto
Costarricense de Acueductos y Alcantarillados, 2013; citados por Cubero Hurtado, Elizondo Mora, Gémez Acufia,
Ramirez Marin y Ramirez Viquez, 2015; p. 208).
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salud y educacion no pueden ser transferidas a las municipalidades (de lo cual se entiende que
estan reservadas a los entes que las tienen a cargo, que son el Ministerio de Salud y el Ministerio
de Educacion Publica)®. De esta manera, se observa que hay aspectos esenciales del desarrollo
local que estan al margen de las competencias municipales, por lo que también la misma
institucionalidad que habilita a las municipalidades a actuar, les pone limites en &mbitos
esenciales de prestacion de bienes y servicios locales.

En este sentido, muchos de los servicios esenciales para garantizar el desarrollo de las personas
estdn en manos del Gobierno Central y las demas entidades publicas costarricenses (Vargas-
Cullell et al, 2006; FOMUDE, 2008; Alfaro-Redondo y Seligson, 2012; p. 161). Para visualizar
mejor esto, a continuacion se presenta una matriz de temas necesarios para el desarrollo local y
las institucionales involucradas con esos temas.

Cuadro 7. Matriz de areas de interés para el desarrollo del municipio e instituciones
publicas implicadas.

Area de desarrollo Entidades publicas involucradas
Ministerio de Salud, Instituto Costarricense de Acueductos Yy

Salud Alcantarillados.

Ambiente Ministerio de Ambiente y Energia, Ministerio de Salud.

Educacién Ministerio de Educacion Publica, Instituto Nacional de Aprendizaje.
Ministerio de Economia, Industria y Comercio, Ministerio de
Planificacion y Politica Econdémica, Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Ganaderia, Concejo Nacional de la Produccion, Instituto Costarricense

econémico y | de Turismo, Instituto Costarricense de Pesca y Acuicultura, Comisién

productivo Nacional de Asuntos Indigenas, Instituto Nacional de Fomento

Cooperativo, Junta de Administracion Portuaria y de Desarrollo
Econdmico de la Vertiente Atlantica®®.

Ministerio de Obras Publicas y Transportes, Instituto Costarricense de
Acueductos y Alcantarillados, Instituto Costarricense de Electricidad,
Junta de Desarrollo Regional de la Zona Sur?®.

Instituto de Desarrollo Rural, Concejo Nacional de la Produccion,
Direccion Nacional de Desarrollo de la Comunidad.

Instituto Mixto de Ayuda Social, Direccion Nacional de Desarrollo de la
Comunidad, Instituto Nacional de las Mujeres, Consejo Nacional de la
Persona Joven, Junta de Proteccién Social, Comision Nacional de
Asuntos Indigenas, Junta de Desarrollo Regional de la Zona Sur.
Ministerio de Cultura y Juventud, Instituto Costarricense del Deporte y
la Recreacion.

Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo, Banco Hipotecario de la Vivienda.

Infraestructura vy
electrificacion

Desarrollo rural

Desarrollo  social
(pobreza,  género,
entre otros)

Cultura

Vivienda

24 Ley General de transferencia de competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades” (Ley 8801 del 28 de
abril de 2010), articulo 9, inciso b).
25 Tiene accidn solo en los cantones de la costa Caribe: Limon, Talamanca, Matina, Siquirres, Pococi y Guéacimo, los
cuales pertenecen a la provincia de Limon.
% Actla Unicamente en los cantones de Buenos Aires, Osa, Golfito, Corredores y Coto Brus, todos de la provincia
de Puntarenas (costa Pacifico Sur).
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Area de desarrollo Entidades publicas involucradas

. Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, Instituto Costarricense de
Urbanismo . - . .

Turismo, Comision Nacional de Emergencias.

S_egurldad Ministerio de Seguridad Publica, Poder Judicial.
ciudadana
Rrevencmn del Comision Nacional de Emergencias.
riesgo

Fuente: elaboracion propia, con base en MIDEPLAN, PEN y CICAP (2007) y
MIDEPLAN (2014).

Todas las entidades citadas se ocupan de bienes y (0) servicios necesarios para el desarrollo de la
sociedad costarricense y la mayoria de ellas tienen alcance en todo el territorio nacional y tal
como Yya fue mencionado, existen temas cruciales para el desarrollo que estan completamente en
manos de algunas de esas entidades y la participacion de las municipalidades es muy reducida.

Por tanto, en tema de atribuciones municipales, es necesario tener presente que existen muchos
aspectos en los cuales las municipalidades del pais tienen potestad de actuacién, pero también
hay temas que son todavia competencia de otras entidades publicas y se restringe la participacion
de las municipalidades en algunos de ellos. Sin embargo, a pesar de las limitaciones, se resalta
que las municipalidades como entes locales tienen un espacio de accion potencial al ejercitar su
autonomia para atender los propios intereses de su municipio (no obstante, muchos de esos
intereses requeriran de la coordinacion de la municipalidad con los otros actores institucionales
que también intervienen en tales intereses).

7.2. Bienesy servicios municipales identificados en la normativa costarricense

Los bienes y servicios que prestan las municipalidades en Costa Rica se derivan de las
competencias y atribuciones otorgadas a estos entes corporativos. EI Cdédigo Municipal
costarricense menciona algunos de manera clara, pero otros estan contemplados en la norma sin
ser explicitos?’. Ademas, al igual que las atribuciones, también es importante aclarar que existen
bienes y servicios a cargo de las municipalidades que estan contemplados (y dispersos) en varias
normas nacionales.

La siguiente matriz presenta el esfuerzo de sintesis en la identificacion de los bienes y servicios
municipales contemplados en la normativa nacional, al mes de agosto de 2015.

27 Un ejemplo de esta poca claridad de la normativa se pone en evidencia en el tema de las bibliotecas municipales,
ya que son citadas en la normativa, pero sin especificar que ellas estan a cargo de las municipalidades. Al respecto,
puede verse que el Codigo Municipal cita en su articulo 182 (que corresponde al apartado de disposiciones finales):
“Autorizase a las municipalidades para que los fondos provenientes de la Ley No. 6282 también puedan utilizarse
en la construccidon, mantenimiento, reparaciones, material y equipo de las bibliotecas municipales de su
Jurisdiccion.” De ello se infiere la existencia de las bibliotecas municipales, que no son mencionadas en otra parte de
esta norma ni otra de las revisadas en este trabajo. A pesar de ello, la existencia de las bibliotecas municipales es un
hecho y estan consideradas como “bibliotecas publicas semioficiales” en el Sistema Nacional de Bibliotecas del
Ministerio de Cultura y Juventud (MCJ) donde se definen como “aquellas coadministradas por el MCJ y las
municipalidades, las asociaciones, los comités u otros grupos organizados de cada canton.”
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Cuadro 8. Bienes y servicios municipales identificados en la normativa costarricense, vigente al 15 de agosto de 2015.

Bien o servicio Referencia Tipo
Economico | Social/cultural | Territorio | Ambiente
Otorgamiento de beneficios de bonos de vivienda Yy |Codigo Municipal de
- - 7 28 - Ve X
alimentacion<®. Costa Rica, articulo 57.
Designacion a los beneficiarios de ayudas estatales que las|Cddigo Municipal de X
instituciones pongan a disposicion de cada distrito del canton. Costa Rica, articulo 57.
Préstamo o arriendo de bienes (por medio de convenio o contrato | Codigo Municipal de
- - - 29 - Ve X
que respalde los intereses municipales). Costa Rica, articulo 62.
Otorgamiento de ayudas a vecinos y vecinas del canton que | Cddigo Municipal de
o o . : ; X X
enfrenten situaciones de desgracia o infortunio. Costa Rica, articulo 62.
Otorgamiento de subvenciones a centros de educacion publica, | Cédigo Municipal de X X
beneficencia o servicio social que presten servicios al canton. Costa Rica, articulo 62.
Otorgamiento de becas a municipes de escasos recursos|Caédigo Municipal de X
econdmicos y con capacidad comprobada para estudiar. Costa Rica, articulo 62.
Alumbrado publico®. Codigo Municipal de X
Costa Rica, articulo 74.
Mantenimiento de parques y zonas verdes. Cddigo Municipal de
. . X X
Costa Rica, articulo 74
Servicio de policia municipal. Codigo Municipal de X
Costa Rica, articulo 74
Arrendamiento de equipos adecuados de depdsito de materiales | Codigo  Municipal de X

de construccién.®!

Costa Rica, articulo 75.

28 Se deduce del articulo 57 que la municipalidad cuenta con la facultad de otorgar este beneficio. Vale sefialar que este aspecto no esta referido en otra parte del Cddigo

Municipal.

2 En el caso de los terrenos, el préstamo o arriendo esta sujeto a las prohibiciones y condiciones contempladas en los articulos 154 a 157 de la Ley de Aguas de Costa

Rica (Ley nimero 276 del 27 de agosto de 1942).

30 El Cédigo Municipal no es especifico en indicar que este sea un servicio de responsabilidad del gobierno local; sin embargo, en el articulo 74 de dicha norma se
presenta como ejemplo entre varios servicios por los que la municipalidad puede cobrar por su prestacion. No se encontrd referencia en otra norma que indique la
atribucion municipal por la prestacion de este servicio (igualmente ocurre con el caso de mantenimiento de parques y zonas verdes, asi como la policia municipal). Este
servicio difiere de casos como la recoleccion de desechos o la limpieza de vias publicas, que también son citados en el articulo 74 del Codigo Municipal, pero que si son
especificados en la Ley para la Gestion Integral de Residuos y en la Ley General de Caminos Publicos, respectivamente.
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Tipo

Bien o servicio Referencia Econdmico | Social/cultural | Territorio | Ambiente
Asumir la construccion de aceras inexistentes o en mal estado, | Codigo  Municipal de X
cuando ello no sea realizado por el municipe responsable.®2 Costa Rica, articulo 75.
Bibliotecas  municipales:  construccion,  mantenimiento, | Cédigo Municipal de
reparacion, adquisicion de material y equipo para las|Costa Rica, articulo 182. X
bibliotecas®®.
Administracion de la zona maritimo - terrestre, tanto de la zona|Ley sobre la zona
publica como de la restringida®*. maritimo- terrestre, X
articulo 3, 5, 37, 38 y 39.
Atencion del cuidado y conservacion de la zona maritimo-|Ley sobre la zona
terrestre 'y de sus recursos naturales, en sus respectivas | maritimo- terrestre, X
jurisdicciones (pueden nombrar inspectores para esa labor). articulo 34.
Custodia y administracion de las éareas de la zona|lLey sobre la zona
maritimo terrestre no reducidas a dominio privado mediante | maritimo- terrestre, X
titulo legitimo. articulo 35.
Mejoramiento en las correspondientes zonas turisticas,|Ley sobre la zona
incluyendo en aquellas todas las inversiones necesarias en|maritimo- terrestre, X X
servicios de asesoria y gastos de administracion. articulo 59.
Recoleccion de residuos en forma selectiva, accesible, periddica |Ley para la Gestion
y eficiente para todos los habitantes, asi como de centros de |Integral de Residuos,
recuperacion de materiales, con especial énfasis en los de |articulo, inciso d) vy X X
pequefia y mediana escala para la posterior valorizacion. Codigo  Municipal de
Costa Rica, articulo 74.
Limpieza de cafos, acequias, alcantarillas, vias, espacios|Ley para la Gestion
publicos, rios y playas cuando corresponda, asi como del manejo | Integral de Residuos, X
sanitario de animales muertos en la via publica. articulo, inciso e) vy
Cadigo Municipal,

31 Este servicio se deduce de una potestad otorgada a las municipalidades en el articulo 75 del Codigo Municipal.
32 Conforme con las condiciones del articulo 75, inciso j) y articulo 76 del Cédigo Municipal.
33 Aungue en el Cadigo Municipal no se establece claramente, se deduce del articulo de referencia, que las municipalidades pueden crear y tener bajo su jurisdiccion

bibliotecas para uso de la comunidad.

34 Esta norma aplica para los municipios que tienen en su territorio zonas costeras, las cuales se ubican en las provincias de Guanacaste, Puntarenas y Limén.
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Bien o servicio

Referencia

Tipo

Econdmico

Social/cultural

Territorio

Ambiente

articulo 74  (en lo
referente a la limpieza de
vias Publicas).

Prevenir y eliminar los vertederos en el canton y el acopio no
autorizado de residuos, impulsar sistemas alternativos de
recoleccion y educar para la gestion integral de residuos.

Ley para la Gestion Int.
de Residuos, art. 8,
incisos f, gy jy art. 28.

Promover y facilitar la existencia de la infraestructura necesaria
para la valorizacion, el tratamiento y la disposicién final de los
residuos de manejo especial.

Ley para la Gestion
Integral de Residuos,
articulo 41.

Establecimiento y operacién de servicios adecuados en areas
fundamentales para la salud ambiental, tales como: a) El
abastecimiento de agua para consumo humano; b) La disposicion
sanitaria de excretas, aguas servidas y aguas pluviales; ¢) La
recoleccion y el manejo de desechos; d) EI control de
contaminacion atmosférica; e) El control de la contaminacion
sonica; f) El control de sustancias quimicas y radiactivas.

Ley organica del

ambiente, articulo 60.

Administracion de los sistemas de abastecimiento de aguas
potables que estén bajo su competencia (mientras suministren un
servicio eficiente).®

Ley Constitutiva Instituto
Costarricense
Acueductos y
Alcantarillados, articulo
2, inciso g); Ley de
Aguas, articulo 41; Ley
General de Agua Potable
articulos 5 y 10.

Ejecutar la desecacion de los terrenos pantanosos declarados
insalubres, en el caso de que los duefios no quieran realizar tal
trabajo.

Ley de Aguas, articulo
93.

Inspeccion cantonal de aguas®.

Ley de Aguas, articulo

3 Incluye la operacién mantenimiento y mejoramiento del sistema de abastecimiento de aguas potables.
% El sueldo de los inspectores sera asignado y cubierto por la municipalidad respectiva y este gasto pesara sobre las rentas generales del canton.
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Tipo

Bien o servicio Referencia Econdmico | Social/cultural | Territorio | Ambiente
194,
Construccion de fuentes publicas en los sistemas de|Ley General de Agua
abastecimiento de aguas potables a fin de ofrecer un servicio | Potable, articulo 7. X
gratuito al publico.
Aprobacion de los planos correspondientes a proyectos de|Ley de Planificacion
urbanizacion o de fraccionamiento para efectos de urbanizacion. |Urbana, articulo 10, Ley X
de Construcciones, art.
15.
Control del desarrollo urbano, dentro de los limites de su|Ley de Planificacion
territorio. Urbana, articulo 15; Ley
organica del ambiente,
articulo 28 y Caodigo X
Municipal, articulo 13,
inciso p), Ley de
Construcciones, art. 1 y
otros.
Regulacion de la proteccion de los intereses de las salud,|Ley de Planificacion
seguridad, comodidad y bienestar de la comunidad. Urbana, articulo, 19 vy X
Ley de Construcciones,
art. 1.
Administracion de la red vial cantonal (caminos vecinales, calles | Ley General de Caminos
locales y caminos no clasificados, tales como caminos de |Publicos, articulo 1. X
herradura, sendas, veredas, que proporcionen acceso a muy
poCos usuarios).
Conservacion y vigilancia de los caminos vecinales, ademéas de | Ley General de Caminos
la construccién y mantenimiento de las calles de su jurisdiccion. |Publicos, articulo 2 vy
Codigo  Municipal de X
Costa Rica, articulo 78 y
Ley de Construcciones,
art. 1.
Ejecucion y cobro del trabajo de limpieza de los desagles de los | Ley General de Caminos X
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Tipo

Bien o servicio Referencia Econdmico | Social/cultural | Territorio | Ambiente
caminos, cuando los propietarios de los bienes donde se ubica el | Publicos, articulo 20.
camino no lo hagan.
Construccion de mercados municipales y (o) arriendo de sus|Ley sobre Arrendamiento
locales, tramos o puestos. de Locales Municipales, X
articulos 1y 6.
Administracion de cementerios. Ley de Traspaso a
Municipalidades de
Cementerios de JPS
. . . X
Disueltas, articulo Gnico
y Reglamento General de
Cementerios, articulo 4.
Atencion de todas las medidas sanitarias que le indique el|Ley Organica del
Ministerio de Salud, para la conservacion de la higiene y para|Ministerio de  Salud, X X
prevenir y combatir epidemias. articulo 55.
Creacidn de soluciones habitacionales y mejorar las condiciones |Ley de Erradicacion de
de vida y de trabajo para las personas en riesgo social. Tugurios y Defensa de X X X

sus Arrendatarios,
articulos 8, 13, 14 y 15.

Establecimiento por parte de las municipalidades de estaciones
que sirvan de terminales a las rutas de transporte de personas.
Las municipalidades acondicionaran los terrenos y locales
apropiados y atenderan la administracion y explotacién de dichas
estaciones

Ley Reguladora
Transporte Remunerado
Personas Vehiculos
Automotores, art. 9.

Fuente: elaboracion propia a partir de la revision de las normas indicadas en las referencias del cuadro, en su version actualizada al 15
de agosto de 2015 por el Sistema Costarricense de Informacién Juridica (SCIJ), de la Procuraduria General de la Republica de Costa

Rica (http://www.pdgrweb.qgo.cr/scij/).
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Para complementar la informacion provista en el cuadro anterior, en las siguientes paginas se
presentaran los bienes y servicios que ocho municipalidades consideraron en su presupuesto del
afio 2014. Algo interesante a observar en este cuadro es que existen bienes o0 servicios
presupuestados por las municipalidades examinadas que no necesariamente se explicitan en la
normativa nacional, pero que a todas luces forman parte de los propios intereses del canton. Entre
estos, sobresalen:

- Una planta procesadora de frutas en el canton de Jiménez.

- Adquisicién de un terreno para un centro de cuidados paliativos en el canton de Valverde
Vega.

- La construccioén de centros de atencion médica en 4 de los 8 cantones revisados.
- Laconstruccién de un local para una radio cultural en el cantén de Talamanca.

- Cémaras de vigilancia y sistemas de monitoreo en barrios del canton de San Jose.

Un proyecto de electrificacion rural en el canton de Nicoya.

Aqui se muestran temas de apoyo al desarrollo productivo en un cantén principalmente rural
(caso del cantdon de Jiménez) o el apoyo cultural por medio de una estacién de radio en otro
cantén rural, que ademas posee gran parte de la poblacion indigena del pais (Talamanca).

El tema de las camaras de seguridad y monitoreo para barrios es una practica creciente, que en el
caso de la Municipalidad de San José (capital del pais) se acompafia de la policia municipal.

Por otra parte, en el cuadro también se aprecia la participacion de las municipalidades en la
construccion o aportes para guarderias infantiles, centros diurnos para ancianos y los Centros de
Cuidado y Desarrollo Infantil (CECUDI), o los Centros de Educacion y Nutricién y de Centros
Infantiles de Atencion Integral (CEN-CINAL).

Estos son temas de aporte social y en algunos casos son parte de politicas de Gobierno Central u
otras instituciones autobnomas (0 semiauténomas), que se ejecutan con la participacion de las
municipalidades. Tal es el caso de los CECUDI que responden al programa de Red Nacional de
Cuido y Desarrollo Infantil, que comprende la construccion, equipamiento y operacion de los
CECUDI, los cuales se financian con aportes del Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS) vy el
Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF).*’

87 “E] Programa Red Nacional de Cuido y Desarrollo Infantil tuvo su origen en el Programa de Gobierno de la
Presidenta Laura Chinchilla Miranda, posteriormente inserta dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2011-2014 y se
delimita en el Plan de accion RECUDI 2012-2014” (CGR, 2013b; p. 7). “La REDCUDI tiene como propdsito
general establecer un sistema publico universal de cuido y desarrollo infantil, con énfasis en la primera infancia,
financiada por medio de un esquema solidario. Su objetivo general es fortalecer y desarrollar las alternativas de
atencion infantil integral para los menores de 7 afios de edad, con énfasis en aquellos pertenecientes a familias en
condicion de pobreza y vulnerabilidad social.” (CGR, 2013b; p. 7).
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Cuadro 9. Bienes y servicios considerados en los presupuestos del afio 2014, de ocho municipalidades seleccionadas®.

Bien o servicio3®

San José

Jiménez

Puntarenas

Nicoya

Vazquez
de
Coronado

Alajuelita

Valverde
Vega

Talamanca

Aseo de vias y sitios publicos.

X

X

X

X

X

X

Construccion de relleno sanitario.

Laguna de oxidacion.

X

Parques, obras de ornato y cuidado el
medio ambiente.

Proyecto de reciclaje.

Recoleccion y tratamiento de basura.

Reforestacion urbana.

Mercados, plazas y ferias.

X[X|X

Planta procesadora de frutas.

Mejoramiento infraestructura de CEN-
CINAI (Centros de Educacion y
Nutricion y de Centros Infantiles de
Atencion Integral).

Proyecto de guarderia infantil.

Centros de Cuido y Desarrollo Infantil.

Atencion programa de cuido a la persona
adulta mayor.

Infraestructura para centros diurnos de
adultos mayores.

Compra de mobiliario y equipo para
centros educativos.

X

Compra de mobiliario y equipo para

X

X[ X | X | X |X

X

X

3 Se tomaron dos municipalidades de cada uno de los cuatro grupos considerados por la Contraloria General de la Republica en su informe del indice de Gestion
Municipal del periodo 2014 (Informe DFOE-DL-IF-00004-2015), que clasifica a las municipalidades segln cuatro criterios: a) monto del presupuesto definitivo del
periodo evaluado, b) posicion en el indice de Desarrollo Humano Cantonal 2011 (IDHc), ¢) kilémetros cuadrados del territorio municipal y d) unidades habitacionales
combinadas con IDHc.
39 Se incluyen tnicamente bienes y servicios que tuvieron ejecucion presupuestaria en el afio 2014.
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Bien o servicio3®

San José

Jiménez

Puntarenas

Nicoya

Vazquez
de
Coronado

Alajuelita

Valverde
Vega

Talamanca

edificios comunales.

Construccion, mejora de edificios de uso
comunal.

X

Adquisicién de terreno para la
construccion del centro cuidados
paliativos.

Construccion de centro de atencion
médica.

Construccion o mejora de centros
recreativos, culturales o deportivos.

Equipamiento y construccion de zonas de
juego infantil.

Construccion o mejoras para centros
educativos o de capacitacion.

Construccion y mejora de bibliotecas.

X X | X | X | X

X X | X | X | X

Mejoras edificacion de Cruz Roja.

Mejoras a iglesias.

Cementerios, mantenimiento y mejoras.

XIX|X|X| X | X | X

Construccion de un local para una radio
cultural.

Compra de equipo o instrumentos
musicales.

Proyectos culturales.

Camaras de vigilancia y sistemas de
alarma y monitoreo en barrios.

Construccion de casetas de seguridad en
barrios (policia).

Seguridad y vigilancia en la comunidad.

Proyecto de Comité de la Persona Joven.

Atencion de emergencias cantonales.

XXX
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Bien o servicio3®

San José

Jiménez

Puntarenas

Nicoya

Vazquez
de
Coronado

Alajuelita

Valverde
Vega

Talamanca

Aportes en especie para servicios y
espacios comunitarios.

X

X

X

Mejoramiento de condiciones
comunitarias.

Servicios sociales complementarios.

Acueductos municipales.

XX

Construccion o mantenimiento de
alcantarillado pluvial.

Construccion o mantenimiento de
alcantarillado sanitario.

Construccion o mejora de aceras, cordén
y cafio.

X | X | X |[X|X

X | X | X |[X|X

X

Construccion de obras viales o colocacion
de carpeta asfaltica.

Mantenimiento y rehabilitacion de
caminos y calles.

X | X | X | X | X

X

Construccion o mejoras de puentes.

X X | X | X | X

Desarrollo urbano y catastro.

Estacionamientos y terminales.

XX

X[X|X| X

Mejoramiento de zona maritimo-terrestre.

Acceso a playas o atracaderos.

Iluminacién de espacios publicos.

XX X[ [ X[X]| X

Proyecto de electrificacion rural.

Seguridad vial y sefializacion vial.

XX X[ [ X[X[X[X]| X | X

Construccion de puente peatonal.

X

X

Fuente: elaboracion propia, a partir de los presupuestos de las municipalidades seleccionadas. Datos obtenidos del Sistema de

Informacién  sobre  Planes

y  Presupuestos

de la
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Contraloria

General

de

la Republica

de

Costa Rica


https://cgrweb.cgr.go.cr/apex/f?p=102:1:1373239130058

Tal como se puede apreciar en la tabla anterior las municipalidades desempefian muchos de los
servicios considerados en la normativa, algunos de ellos tradicionales (como la recoleccién de
desechos) y otros que escapan a los tradicionalmente realizados por los municipios.

Pero ademas existen otros servicios no tradicionales (no considerados en los cuadros 5y 6) como
la mediacion de los gobiernos locales para ayudar a las personas desempleadas a conseguir
trabajo. Segun Fernanda Cruz (2015), durante el afio 2015 en 58 municipalidades del pais se ha
ofrecido este servicio, al ser parte del Sistema Nacional de Intermediacion Laboral del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social (proyecto gue inicio ese Ministerio en el afio 2000). Este servicio
demuestra que los municipios participan en atender intereses de las personas en las comunidades,
siendo partes colaboradoras en proyectos de otras instituciones (aunque también se podrian
identificar proyectos que surgen de la iniciativa de las mismas municipalidades).

Todos estos casos que han servido de ejemplo permiten hacer notar que en Costa Rica los
gobiernos locales no solamente se restringen a sus atribuciones establecidas en las normas y la
prestacion de bienes y servicios tradicionales, sino que también se nota su participacion en otros
aspectos.

Asimismo, también es importante resaltar que entre las atribuciones y facultades otorgadas a las
municipalidades en Costa Rica, estd expresamente manifiesta su responsabilidad sobre el
bienestar y desarrollo de las personas en temas diversos, tales como ambiente, participacion
ciudadana, equidad de género, vivienda y juventud. Estos temas son importantes porque también
demuestran que las municipalidades estan habilitadas para generar politicas publicas locales que
consideren temas relevantes del desarrollo humano.

Antes de cerrar esta seccion, conviene comentar como las municipalidades pueden propiciar el
desarrollo de sus municipios a través de sus funciones y la prestacion de bienes y servicios.

En primer lugar, se considera que es relevante el alcance de la funcion que asume la
municipalidad como entidad publica; esto es, ¢se desempefia con un rol estatutario o asume un rol
competencial? (Blanco y Goma, 2003b; Subirats, 2006).

Si la municipalidad actua estatutariamente se desempefiara como una simple agencia prestadora
de bienes y servicios locales, estara enfocada en la eficiencia y eficacia de su labor y dificilmente
superara ese rol; por lo tanto su capacidad de incidir en aspectos cruciales del desarrollo local
sera bajo. Por otra parte, si la municipalidad se desempefia competencialmente, su funcion se
orientara por una labor mas estratégica, con vision de largo plazo y por tanto su papel superara la
vision estatutaria para tomar un rol activo en la basqueda del desarrollo local.

El tipo de papel que asuma la municipalidad en ese sentido dependera mucho de las autoridades
del gobierno local y si estas tienen un estilo de liderazgo asistencial y gerencial, o de
emprendedores facilitadores o visionarios (Brugué y Vallés, 2005; citados por Pastor, 2008, p.
148).

Un segundo aspecto que puede incidir en que la municipalidad promueva el desarrollo local sera
su capacidad para reconocer las necesidades e intereses del municipio, de manera que las
politicas y los recursos sean dirigidos de manera eficaz (hacia las reales necesidades e intereses
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para el desarrollo). Esto tiene mucho que ver con el rol competencial y la participacion de los
municipes, ademas de los diversos actores del espacio local, para el reconocimiento de lo que se
debe hacer en cuanto a politicas o proyectos. Al respecto, la intervencion de los municipes es
importante pues “/...] cada persona como agente social tiene un rol en la construccion y
mantenimiento de las capacidades colectivas, de las instituciones y del Estado y que éstas tienen
un papel importante en promover el desarrollo humano” (PNUD-CR, 2013; p. 298).

De esta manera, el acercamiento del gobierno local con los municipes es crucial para reconocer a
partir de los mismos municipes sus “propios intereses”; de modo tal que el gobierno local cumpla
su deber como medio para administrar dichos intereses locales*® y potencie su capacidad de
reconocimiento de necesidades y oportunidades para el desarrollo municipal.

Un tercer aspecto para que la municipalidad propicie el bienestar de los municipes tiene que ver
con su capacidad para coordinarse con los distintos actores institucionales que influyen en el
desarrollo del espacio local. Esto debe ser asi pues a pesar de la responsabilidad de la
municipalidad por el desarrollo del municipio, seria un error asumir que ella es la Unica que tiene
en sus manos el desarrollo local (lo cual a la vez se puede apreciar de la informacién presentada
en el apartado anterior).

En definitiva, como apreciaciones conclusivas para esta seccion se tiene que, con respecto a las
atribuciones, los bienes y servicios a cargo de las municipalidades, tanto por lo visto en la
institucionalidad costarricense como en ejemplos tomados de los presupuestos y otras fuentes, se
pueden resaltar algunos aspectos de interés.

- Existen funciones de la labor municipal que pueden ser considerados como tradicionales,
tales como la recoleccidn de desechos o la atencion de caminos y el mantenimiento de
parques y areas verdes; pero también hay aspectos a cargo de las municipalidades que son
temas de importante incidencia social: vivienda, pobreza, apoyo productivo, ambiente y
seguridad, personas jovenes, nifiez, adultos mayores y género. Esto da pie a que las
politicas publicas locales puedan abordar esos temas (que estan entre los intereses de los
municipes) y ademas implican que la municipalidad no solo debe concentrarse en prestar
bienes y servicios, sino que debe pensar en politicas publicas locales y por supuesto, la
vision y la participacion de los diferentes actores implicados en tales politicas.

- También se nota que gracias a la Constitucion Politica y al Codigo Municipal, las
municipalidades en Costa Rica pueden realizar no solo aquello que la norma
expresamente les sefiala, sino que en cuestion de bienes y servicios pueden incorporar
nuevas tareas, en atencion a los intereses locales; lo cual resalta nuevamente el papel de
las municipalidades en la definicion de politicas publicas locales.

- Sin embargo, a pesar de las atribuciones formalmente otorgadas, conviene tener presente
gue la misma institucionalidad que habilita potestades a los municipios, también les
restringe. Esto se hace notar en la reserva de ley para el traslado de competencias a las
municipalidades y en que algunos de los servicios publicos - que también son de interés

40 Entonces, una clave en esta capacidad de la municipalidad para el desarrollo local estd en hacer participe a la
comunidad y que esa comunidad se organice para expresar sus necesidades e intereses, de manera que el gobierno
sea relacional (reforzamiento de la capacidad de agencia).
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de las localidades - est&n restringidos para mantenerse fuera de la competencia municipal,
por ejemplo el caso de la salud y la educacion.

- Tal como ha sido comentado, el que una municipalidad pueda incidir en el desarrollo
local dependerd no solo de sus atribuciones y la calidad en la prestacion de bienes y
servicios, sino que ello dependera del rol que asuma el gobierno local; esto es, estatutario
o competencial. Asimismo, también influird el que la municipalidad pueda vincularse a
los demaés actores del espacio local, tanto para el reconocimiento de los propios intereses
locales (necesidades e intereses) como para actuar de manera coordinada con las
diferentes entidades publicas que también inciden en su espacio territorial v,
eventualmente, atraer nuevas fuentes de financiamiento.

- Finalmente, un hallazgo de esta seccién es que varias de las competencias y facultades
municipales estan dispersas en la abundante normativa costarricense. En este sentido, no
se da por agotado en este trabajo el ejercicio de identificacion de los asuntos relacionados
con las atribuciones y bienes y servicios municipales. Sin embargo, este esfuerzo ha
servido para demostrar la abundancia de asuntos vinculados con la accion de los
gobiernos locales; que a su vez sirven para abrir la vision hacia todos los aspectos en los
que se puede manifestar desde la institucionalidad y en la préctica, las relaciones entre
municipes y gobierno local.

8.  Los gobiernos municipales costarricenses y sus relaciones con la sociedad

En la seccion anterior se vio la relacion entre gobierno local y municipes a traves de los bienes y
servicios; es decir, el gobierno como proveedor y los municipes como usuarios-clientes o
beneficiarios. En esta se vera la relacion de participacion de los municipes en pos de incidir en
las decisiones o acciones del gobierno local.

De esta manera, el objetivo relacionado con esta seccion es: “Explicitar los alcances de las
relaciones con la sociedad que tienen atribuidos los gobiernos municipales costarricenses, segun
la normativa vigente”.

Para ello, se mostraran los mecanismos y espacios de participacion que existen en la
institucionalidad formal para los gobiernos municipales de Costa Rica, de manera que se puedan
reconocer cuales son los alcances de las relaciones politicas entre gobiernos locales y la sociedad.

8.1. El gobierno local participativo en Costa Rica

De acuerdo con la Constitucion Politica y el Codigo Municipal de Costa Rica*!, el gobierno y la
administracion de los intereses y servicios locales en cada canton estd a cargo del gobierno
municipal (que se conforma por el Concejo y el Alcalde).

Sin embargo, el Codigo Municipal también es claro al establecer que el municipio se constituye
por el conjunto de personas residentes en un mismo canton, las cuales “promueven y administran
sus propios intereses, por medio del gobierno local”.

41 Ver el articulo 1 de la Constitucion Politica y los articulos 1 y 3 del Cédigo Municipal.
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Tal como se aprecia, se parte de la base que existe un estrecho vinculo entre agente y principal;
ya que el gobierno municipal (que es elegido democraticamente) tiene una clara responsabilidad
de representacion de los intereses de los municipes. En este sentido, el gobierno en la localidad
no se puede (0 no se debe) ejercer de manera independiente del sentir de sus administrados; sino
que las autoridades locales deben ser capaces de reconocer e incorporar esos intereses locales en
su labor de gobierno y administracion.

En Costa Rica la normativa se ha ocupado de explicitar esa responsabilidad de representacion
delegada al gobierno municipal. Particularmente, en el articulo 5 del Cédigo Municipal se indica
que “Las municipalidades fomentaran la participacion activa, consciente y democratica del
pueblo en las decisiones del gobierno local [...] ”; ademas, dentro de las atribuciones conferidas a
la municipalidad estan “convocar al municipio a consultas populares” Yy “promover un
desarrollo local participativo e inclusivo, que contemple la diversidad de las necesidades y los
intereses de la poblacion” (articulo 4 del Codigo Municipal, incisos g y h).

Tal como se puede ver, la participacion de los municipes en el gobierno local es un aspecto
esencial que se ha incorporado en el Cédigo Municipal; no obstante, esta no es la Unica norma en
el pais que se refiere a la obligacion de hacer participe a la ciudadania en los asuntos de los
gobiernos municipales. El cuadro siguiente muestra un resumen de las normas nacionales que
consignan formas de participacion para vincular a los municipes con sus gobiernos locales.

Cuadro 10. Resumen de disposiciones de participacion ciudadana a nivel municipal
contempladas en la normativa costarricense, vigente al 15 de agosto de 2015.

Disposicion normativa Referencia

Deber del gobierno municipal de fomentar la participacion
activa, consciente y democratica del pueblo en las
decisiones del gobierno local.

Deber de los Concejos de Distrito de fomentar la
participacion activa, consciente y democratica de los
vecinos en las decisiones de sus distritos.

Coédigo  Municipal, art. 4,
incisos g y h; y art. 5.

Codigo Municipal, art. 57,
inciso e.

Ley de Control de las Partidas
Especificas con Cargo al
Presupuesto Nacional, art. 4,

Deber de garantizar la participacion de las comunidades en
la asignacién de los recursos provenientes de partidas

especificas. e

incisos fy g.
Posibilidad de participacién de vecinos en la preparacion y | Ley de Planificacion Urbana.
aplicacién del Plan Regulador (urbano). Articulo 59.

Fomentar la participacién activa de las comunidades y los | Ley de Uso, Manejo vy
productores, en la generacion de las decisiones sobre el | Conservacion  de  Suelos,
manejo y conservacion de los suelos. articulo 2. d).

El Estado, las municipalidades y las demas instituciones
publicas tienen el deber de garantizar y fomentar el derecho
de todas las personas que habitan la Republica a participar
en forma activa, consciente, informada y organizada en la
toma de decisiones y acciones tendientes a proteger y
mejorar el ambiente.

Deber de la municipalidad de convocar a una audiencia | Ley para la Gestion Integral de
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Ley Organica del Ambiente,
articulos 6, 7y 8 y Ley para la
Gestion Integral de Residuos,
articulo 5, inciso h y articulo 9.




Disposicion normativa

Referencia

publica, en coordinacién con el Ministerio de Salud, a fin
de presentar formalmente a la comunidad y a los
interesados los alcances del plan municipal de gestion
integral de residuos.

Residuos, articulo 12.

Deber del Ministerio de Salud y las municipalidades de
promover la participacion de todas las personas en forma
activa, consciente, informada y organizada en la gestion
integral de residuos. Entre otros aspectos, ademas deben
fomentar y garantizar la participacion ciudadana en el
control y la fiscalizacion del cumplimiento de esta Ley.

Ley para la Gestion Integral de
Residuos, articulo 23.

Las asociaciones de desarrollo comunitario estan obligadas
a coordinar sus actividades con las que realice la

Ley sobre el Desarrollo de la

municipalidad del canton respectivo, a fin de contribuir con | Comunidad (DINADECO),
su accion al buen éxito de las labores del organismo | articulo 18.

municipal y obtener su apoyo.

La ejecucion de los recursos (provenientes de la Ley de Simplificacion y

recaudacion del impuesto unico sobre los combustibles)
destinados a la mejora de la red vial cantonal se realizard,
de preferencia, bajo la modalidad participativa de ejecucion
de obras.

Eficiencia Tributarias, articulo
5.

Derecho de los pueblos indigenas a consulta en temas que
afectan a estos pueblos. De acuerdo con esta norma, los
cantones que posean en su territorio poblaciones indigenas,
deben velar por su participacion en los asuntos municipales
que les afectan®?.

Ley 7316 del 16 de octubre de
1992 que ratifica el Convenio
169 sobre pueblos indigenas y
tribales en paises
independientes (de la OIT).

Fuente: elaboracidn propia a partir de las normas indicadas en las referencias.

Ademas de las normas citadas, también se tiene la Ley General de Transferencia de
Competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades, la cual se deriva de una reforma al
articulo 170 de la Constitucion Politica del afio 2001. En los principios de esta Ley (articulo 3,
inciso g) se consigna la democratizacion de la siguiente manera: “La descentralizacion municipal
fomentara la participacion democratica de los vecinos en el funcionamiento y la organizacion de
los gobiernos locales, y promovera la igualdad de oportunidades para el desarrollo humano.”
Esto aplica para la decision sobre el uso de los recursos que se otorguen a las municipalidades
como resultado de nuevas leyes que aprueben transferir nuevas competencias y recursos a las
municipalidades.

Ese principio de democratizacion se consigna en la Ley a través de la fiscalizacion social en la
inversion de los fondos puablicos (articulo 14), la participacion de los municipes en el proceso de
formulacidn de los presupuestos relacionados con los recursos que transfiera el Poder Ejecutivo a
las municipalidades (articulo 15) y se amplia al puntualizar los objetivos de la participacion
ciudadana (articulo 16), tal como se muestra:

42 Esto involucra la creacion de espacios que posibiliten el entendimiento del tema a consultar y también conlleva la
participacion plena de los pueblos indigenas, a través de sus entidades representativas (Asociaciones de Desarrollo
Indigena (ADI) y otras entidades indigenas que existan en el territorio). (Oreamuno Vignet et al. 2010, p. 122).
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“Los objetivos del proceso de participacion de los vecinos en la elaboracion del
presupuesto municipal son los siguientes:

a) Democratizar las decisiones en torno a los proyectos que desarrollard la municipalidad.

b) Empoderar a los municipes en la formulacion y la preparacion del presupuesto
municipal.

c) Fortalecer los procesos de autogestion local y asegurar la participacion efectiva de las
comunidades en la identificacion y seleccion de los proyectos.

d) Propiciar un balance adecuado entre el nimero e importancia de los proyectos por
barrio o distrito.

e) Fiscalizar el cumplimiento del plan de gobierno municipal, en relacion con las
necesidades de los ciudadanos del canton, particularmente para la reduccién de la
pobreza, la inclusion social, el desarrollo solidario, el desarrollo sostenible con énfasis en
la defensa del medio ambiente y el crecimiento econémico del canton o de la region.

f) Fiscalizar el uso correcto de los fondos publicos municipales.”

A pesar de esta clara obligacion para mantener una relacion estrecha de participacion de los
municipes con el gobierno local que se consigna en la Ley General de Transferencia de
Competencias del Poder Ejecutivo a las Municipalidades, es necesario aclarar que aunque esta
Ley esta vigente desde el afio 2010, fue recién en octubre de 2015 que se aprobd la primera
norma que transfiere competencias y recursos a las municipalidades*®. Debido a ello, los alcances
explicitos sobre participacion contemplados en esta norma en particular, todavia no se han
realizado (a la fecha de este estudio). No obstante, lo contemplado en esta Ley refleja la
vehemencia normativa con respecto a la responsabilidad del gobierno local en cuanto a asegurar
el rol participativo de los municipes.

Lo mostrado hasta aqui hace evidente que la normativa costarricense se ocupa de clarificar la
importancia de la participacion en los gobiernos locales. De esto se deduce que el gobierno
municipal en Costa Rica no debe ser un simple proveedor de bienes y servicios, sino que debe
actuar conforme con el principio de competencia general®; es decir, debe ser un espacio donde
se recojan los problemas, necesidades y expectativas de la comunidad, de manera que los
gobiernos municipales sean verdaderos agentes de representacion de sus municipes y gestores del
desarrollo local, a la vez que entidades de creacion de politicas locales sensibles a la nueva
realidad social, politica y econdmica (Blanco y Goma, 2003b, pp. 23-25).

“3Ley que le transfiere a los municipios la competencia exclusiva para la atencién de la red vial cantonal, derivada
del el Proyecto de Ley tramitado en el expediente legislativo 18.001.

4 1smael Blanco y Richard Goma presentan el principio de competencia general como aquél donde ... los
municipios son concebidos como espacios donde se expresan los problemas, necesidades y expectativas de la
comunidad y se buscan vias de satisfaccion. Las instituciones locales act(ian, por tanto, en beneficio colectivo, mas
alld, si es necesario, de atribuciones legales explicitas.” (2003b, pp. 23).
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La pregunta que surge a continuacion es si la institucionalidad formal costarricense se ha
ocupado de establecer la obligacion de hacer participes a los municipes en sus gobiernos locales;
0 sea, ¢cudles son las formas disponibles para materializar esa participacion?

8.2. Mecanismos y espacios de participacion en gobiernos municipales de Costa Rica

El Cddigo Municipal vigente fue aprobado en el afio 1998. En él, el legislador formalizo
mecanismos Yy algunos espacios de participacion ciudadana en los gobiernos locales. Los
mecanismos oficializados corresponden a plebiscitos, cabildos y referéndums:

= EI plebiscito es un proceso de sufragio mediante el cual se somete a votacion de los
municipes una decision del gobierno local. EI Tribunal Supremo de Elecciones lo define
como “la consulta popular mediante la cual los habitantes del canton se pronuncian sobre
un asunto de trascendencia regional, o se manifiestan sobre la revocatoria del mandato de
un alcalde municipal” (TSE, 1998). En el plebiscito la decision popular es vinculante, de
manera que los municipes determinan un asunto que tiene caracter de acuerdo municipal
(IFAM, 2002 y Pallavicini, 2004; p. 23).

= EI cabildo es la reunion pablica del Concejo Municipal y los Concejos de Distrito en la
cual los municipes son invitados a participar directamente para discutir asuntos del interés
de la comunidad (TSE, 1998). El proposito es recoger la opinion de las personas a fin de
tomar una decision mas informada; sin embargo, es importante tener en cuenta que el
cabildo no es vinculante para las autoridades municipales (IFAM, 2002 y Pallavicini, 2004;
p. 22).

= El referéndum es la consulta popular que tiene como propdsito la aprobacion,
modificacion o derogacion de un reglamento o disposicion municipal de caracter normativo
(TSE, 1998); es decir, en el referendo un acuerdo tomado por el Concejo es sometido a
ratificacion (o rechazo) de los municipes (IFAM, 2002 y Pallavicini, 2004; pp. 22, 23).

Es importante tener en cuenta que estos tres mecanismos solo pueden ser convocados por el
Concejo Municipal y para realizarlos la municipalidad debe contar con un reglamento que los
regule (Cddigo Municipal, articulo 13, inciso k). Debido a esta Gltima condicién, en el mismo afio
que entro en vigencia el Codigo Municipal, el Tribunal Supremo de Elecciones publicé el Manual
para la realizacion de consultas populares a escala cantonal y distrital*® (mediante Reglamento
204 del 21 de octubre de 1998), el cual sirve como referencia para que los municipios crearan sus
reglamentos de participaciéon ciudadana. No obstante, de acuerdo con informacion suministrada
por la Contraloria General de la Republica®, al afio 2014 Gnicamente 34 de las 81
municipalidades del pais reportaban contar con su respectivo reglamento para el uso de esos
mecanismos de participacion ciudadana, lo cual corresponde al 41,9% del total de los municipios.

4 En este Manual se establecen las reglas para llevar a cabo estos mecanismos de participacion ciudadana a nivel
municipal y a la vez es una guia para que las municipalidades elaboren sus reglamentos para la realizacion de
plebiscitos, referendos y cabildos, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 4, incisos g) y j) del Codigo Municipal.
(Oreamuno Vignet et al.2010)
4 Informacion suministrada por medio de correo electrénico del 18 de septiembre de 2015.
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Otra de las condiciones para el uso de estos mecanismos es que se debe convocar al Tribunal
Supremo de Elecciones para que fiscalice la correcta ejecucion del proceso*’; aspecto que es mas
esencial en los plebiscitos y referéndums, pues requieren ser convocados de acuerdo con el
padron electoral del canton.

Debido a estas circunstancias se puede decir que estos son mecanismos de alta exigencia; lo que
posiblemente ha redundado en su poco uso, ya que segln informacion aportada por el Area de
Formacion en Democracia del Tribunal Supremo de Elecciones, durante el periodo comprendido
entre el afio 1999 y agosto de 2015 se han realizado Unicamente 8 plebiscitos en las
municipalidades del pais*®. Ademas, como se ha sefialado, para su uso se requiere que sean
convocados desde el gobierno local mismo, lo cual implica que la iniciativa ciudadana en ese
sentido es restringida.

En otro sentido, ademas de los mecanismos mencionados, existen otros especificos para el tema
de la gestion de residuos que se definen en el Reglamento General a la Ley para la Gestion
Integral de Residuos (articulos 8 a 12). Estos mecanismos son: a) consulta publica; b) buzon de
observaciones y opiniones, fisico o electrénico; c) mesas de trabajo: locales, regionales y (0)
sectoriales y; d) cualquier otro mecanismo que se adapte a las necesidades locales.

También se reconoce en la normativa nacional el mecanismo de audiencia publica, en el cual se
permite a los vecinos opinar sobre determinados asuntos reglamentados que elabora la
municipalidad (Pallavicini, 2004; p. 24) segun el procedimiento establecido en el articulo 43 del
Caodigo Municipal, el cual dice:

“Toda iniciativa tendiente a adoptar, reformar, suspender o derogar disposiciones
reglamentarias, debera ser presentada o acogida para su tramite por el Alcalde Municipal o
alguno de los regidores.

Salvo el caso de los reglamentos internos, el Concejo mandara publicar el proyecto en La
Gaceta y lo sometera a consulta pablica no vinculante, por un plazo minimo de diez dias
habiles, luego del cual se pronunciara sobre el fondo del asunto [...]”

Segun se establece en el citado articulo, se trata de un mecanismo no vinculante y a la vez es
resultado de un procedimiento requerido para la validez de los reglamentos de alcance municipal,
por lo que su uso es mas frecuente que los cabildos, plebiscitos o referéndums.

Por otra parte, el Cédigo Municipal y otras normas se ocupan de generar espacios en los cuales
los municipes pueden involucrarse para participar. En el siguiente cuadro se muestran los
espacios de participacion relacionados con el gobierno local, que se identifican en las normas.

47 “En la celebracion de los plebiscitos, referendos y cabildos que realicen las municipalidades, deberan estar
presentes los delegados que designe el Tribunal Supremo de Elecciones, quienes daran fe de que se cumplieron los
requisitos formales exigidos en el cadigo y el reglamento supraindicado. Los delegados del Tribunal supervisaran el
desarrollo correcto de los procesos citados.” (Codigo Municipal, articulo 13, inciso k, parrafo segundo).
48 Informacion aportada mediante correo electronico del 18 de setiembre de 2015 por el Area de Formacion en
Democracia del Tribunal Supremo de Elecciones.
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Cuadro 11. Resumen de los espacios de participacion ciudadana a nivel municipal, identificados en la normativa costarricense.

Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

de la Alcaldia

Rendicién de cuentas

Espacio publico donde el Alcalde debe

rendir un informe de cuentas a la
ciudadania por la labor de la
municipalidad.

Anualmente el Alcalde debe presentar
una rendicion de cuentas ante el Concejo
Municipal y sus municipes.

Articulo 11 de la
Constitucion Politica
y Codigo Municipal,
articulo 17, inciso g.

Concejos de Distrito

Organos distritales integrados por cinco
miembros de eleccién popular, uno de
ellos es el Sindico (quien representa al
Concejo de Distrito). Su vinculo con el
Concejo Municipal se da por medio del
Sindico de cada distrito.

Son “/[...] encargados de vigilar la
actividad municipal y colaborar en los
distritos de las respectivas
municipalidades.” EStos Concejos son la
instancia mas cercana al municipe y
tienen como responsabilidad “fomentar la
participacién activa, consciente vy
democratica de los vecinos en las
decisiones de sus distritos.” Entre otras
funciones, Los Concejos de Distrito
deben ocuparse de convocar a la
participacién comunitaria para determinar
el uso de los recursos destinados a las
comunidades.

Cbodigo  Municipal,
articulos 57 y 94.
Ley de Control de las
Partidas Especificas
con Cargo al
Presupuesto

Nacional, art. 4,
incisos fy g.

Comisiones
municipales

Comisiones permanentes y especiales, que
son integradas por el Concejo Municipal.
El Cdodigo Municipal establece que cada
Concejo integrara como minimo ocho
comisiones permanentes: Hacienda vy
Presupuesto, Obras Publicas, Asuntos
Sociales, Gobierno y Administracion,
Asuntos Juridicos, Asuntos Ambientales,
Asuntos Culturales, Condicién de la Mujer
y de Accesibilidad (Comad) y da la
posibilidad de crear comisiones especiales.

Son comisiones de trabajo que se
integran para apoyar la labor del Concejo,
en las cuales se pueden integrar a los
particulares para que participen en las
sesiones con caracter de asesores.

Codigo  Municipal,
articulo 49.
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Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

Comité Cantonal de la
Persona Joven

Se considera una comision permanente de
la  municipalidad. Se integra con
representantes de esa poblacion especifica
del canton: a) una persona representante
municipal, quien lo presidira, designada
por el concejo municipal (esta persona
representa a las personas jovenes no
tipificadas en los numerales siguientes);
b) dos personas representantes de los

colegios del canton; c) dos personas
representantes de las organizaciones
juveniles cantonales debidamente

registradas en la municipalidad respectiva;
d)una persona representante de las
organizaciones deportivas cantonales ;
e)una persona representante de las
organizaciones religiosas que se registren
para el efecto en la municipalidad del
canton.

“Los comités cantonales de la persona
joven tendran como objetivo fundamental
elaborar y ejecutar propuestas locales o
nacionales que consideren los principios,
fines y objetivos de esta Ley, contribuyan
a la construccion de la politica nacional
de las personas jovenes.”

Articulos 24 y 25 de
la Ley General de la
Persona Joven.

Casas Cantonales de la
Juventud

Estan adscritas al Comité Cantonal de la
Persona Joven.

Se crean “como recintos destinados a
fomentar el encuentro, la comunicacion,
la informacion y la promocion cultural y
deportiva que favorezcan la formacion y
el desarrollo integral de los jovenes,
promoviendo de esta forma una
participacion sana y productiva de la

Articulo 30 de la Ley
General de la
Persona Joven.

juventud en  beneficio de las
comunidades. ”
Comité Cantonal de Comité_ adscrito a la municipal!dad Desarrollar plant_as, proyectos 'y Articulos 164 a! 1.72
Deportes _respe_ctlv_a que goza _de personal!dad programas de,portlvos y recreativos del N Cadigo
juridica instrumental. Se integra con cinco | cantonales, asi como para construir, | Municipal.
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Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

residentes del cantén: dos nombrados por
el Concejo Municipal, dos miembros de las
organizaciones deportivas y recreativas del
canton y un miembro representante de las
organizaciones comunales restantes.

administrar y mantener las instalaciones
deportivas de su propiedad o las
otorgadas en administracion. Los comités
cantonales de deportes y recreacion
coordinaran con la  municipalidad
respectiva, lo concerniente a inversiones
y obras en el canton.

Comités adscritos al respectivo Comité
Cantonal de Deportes. Se integran con

cinco miembros residentes en la
comunidad respectiva  que  seran
.y nombrados en  asamblea eneral, . - - -
Comités Comunales de general, | \jo se le establecen funciones especificas | Codigo  Municipal,
.. | convocada para tal efecto por el Comité - L p
Deportes y Recreacion . | en el Cadigo Municipal. articulo 166.
cantonal. La asamblea general estard
conformada por dos representantes de cada
una de las organizaciones deportivas,
recreativas y de desarrollo comunal
existentes en la comunidad.
Junta nombrada por el Concejo, la cual .
. Se ocupa de proponer al Concejo | Ley de
. estara integrada por representantes del e AT
Junta Vial Cantonal o . L Municipal los proyectos a los cuales se | Simplificacion y
. gobierno local, el Ministerio de Obras Lo . A
Distrital - . destinaran los recursos destinados a la red | Eficiencia
Publicas y Transportes y la comunidad, por | . : .
. S . vial cantonal. Tributarias, art. 5.
medio de convocatoria publica y abierta.
Se crean para el desarrollo de las
Son organizaciones de vecinos que se | comunidades, como un medio de Le sobre ol
pueden constituir para el desarrollo | estimular a las poblaciones a organizarse De>s/arro||o de  Ia
Asociaciones de | integral o especifico en su propio beneficio | para luchar, a la par de los organismos Comunidad
Desarrollo Comunal y en beneficio del pais. Pueden hacerlo en | del Estado, por el desarrollo econdémico y (DINADECO)

forma de asociaciones
cantonales, entre otras.

distritales 'y

social del pais. Las asociaciones de
desarrollo estan obligadas a coordinar sus
actividades con las que realice la

articulos 14, 15y 18.
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Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

Municipalidad del canton respectivo, a
fin de contribuir con su accion al buen
éxito de las labores del organismo
municipal y obtener su apoyo.

Comisién

Recalificadora de
Tarifas para el
arrendamiento de

locales en mercados
municipales

Comision integrada por cuatro miembros:
dos regidores municipales y dos inquilinos
de cada mercado. Los inquilinos estaran
representados por la correspondiente
asociacion legalizada o, en su defecto, por
la mayoria de ellos.

El proposito de la Comision es presentar
un dictamen al Concejo municipal para
que este fije y apruebe la tarifa para
prorrogar el arrendamiento de locales,
tramos o0 puestos de los mercados
municipales.

Ley sobre
Arrendamiento  de
Locales Municipales,
art. 1.

Juntas o comisiones
locales de
planificacién urbana

La Municipalidad del cantén puede crear
una oficina de la administracion local, o
una comision o junta que habrd de
formarse con regidores, funcionarios de la

Se crean para participar en la preparacion
y aplicacion del Plan Regulador.

Ley de Planificacion
urbana, articulos 59
y 60.

planta administrativa y vecinos
interesados.
La Alcaldia, con al menos tres meses de
Presupuesto Formulacion de un Dresupuesto anticipacion a la formulacion del | Articulo 3 de la Ley
e S . royecto de presupuesto al concejo | General de
participativo para el | participativo, para los proyectos asociados proyec L Pre pl - J £ . q
uso de los recursos de | a los recursos provenientes de la municipal, |n\{|tara a 105 municipes y a trans erencia €
Sus organizaciones a emitir su parecer | competencias del

transferencia de

competencias

transferencia de competencias y recursos
del Poder Ejecutivo a las municipalidades.

con respecto a la cartera de proyectos a
ejecutar por el gobierno municipal y el
presupuesto para cumplirlos.

Poder Ejecutivo a las
Municipalidades.

Consejos  Regionales
Ambientales

Consejos adscritos  al Ministerio  del
Ambiente y Energia con participacion de
la sociedad civil. Se integran por a) uno de

los gobernadores provinciales que
atienden la region (quien lo presidira), b)
un representante de la Liga de

Municipalidades, c) un representante de

Tiene como proposito el andlisis, la
discusion, la denuncia y el control de las
actividades, los  programasy los
proyectos en materia ambiental.

Ley Organica del
Ambiente, articulos
7y9.
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Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

las organizaciones ecologicas, d) un
representante de cada uno de los Consejos
Regionales relacionados con el ambiente
que operen en la regidon, e) un
representante de los gobiernos
estudiantiles de centros de ensefianza
secundaria ubicados en la region y f) un
representante de las camaras empresariales
que operen 0 estén representadas en la
region.

Audiencia publica para
presentar el  plan
municipal de gestion

Reunion  publica
municipalidad.

convocada por la

El propdsito es presentar formalmente a
la comunidad y a los interesados, los
alcances del plan municipal de gestién

Ley para la Gestion
Integral de Residuos,

) . - ) art. 12.
integral de residuos integral de residuos.
Se ocupan de organizar los festejos
populares del cantdén. Las utilidades
obtenidas como resultado de los festejos Le de
. Comisiones  integradas  por  cinco | populares se depositaran en la tesoreria y .
Comisiones de : 49 g . S . Nombramiento
) miembros®™ como maximo, que seran | de la Municipalidad respectiva para ser .
Festejos Populares . L . . : Comisiones de
nombrados por el Concejo municipal. invertidas en obras de bien comunal. ;
, ~ Festejos Populares.
Estas podrdn ser sefaladas por la
Municipalidad, en el acuerdo de
nombramiento de la comision de festejos.
Instancias permanentes de coordinacion en | Por medio de ellos, la Comision Nacional Articulo 10 de la Le
Comités  Regionales, | los niveles regional, municipal y comunal. | de Emergencias cumple su funcion de Nacional d)e/
Municipales y | Se integran con la representacion | coordinacion de las instituciones Emeraencias
Comunales de | institucional o sectorial de los funcionarios | publicas, privadas, organismos no Preve?lcién de):
Emergencia con mayor autoridad en el nivel | gubernamentales y la sociedad civil, que Riesgo

correspondiente. Las organizaciones no

trabajan en la atencion de emergencias o

49 El Alcalde vy los regidores tienen prohibicion para formar parte de estas Comisiones (Art. 31 del Codigo Municipal).
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Espacio de
participacion

Descripcion

Propdsito

Referencias

gubernamentales, las privadas, las locales
y comunales, definirdn su representacion
por medio de la autoridad interna de cada
una de ellas.*

desastres.

Oficinas
de la mujer

municipales

Oficinas municipales orientadas a la
promocion de los derechos de las mujeres
en el ambito local. Estan vinculadas a la
estructura administrativa del municipio.

El objetivo de estas oficinas es impulsar
politicas, programas, proyectos 'y
acciones estratégicas para avanzar en el
ejercicio de los derechos de las mujeres y
la igualdad y equidad de género en el
ambito local.*!

Ley del Instituto
Nacional de las
Mujeres, articulo 4,
inciso e.

Juntas de Educacién de
los distritos escolares

Junta nombrada por la municipalidad del
cantén a propuesta de los funcionarios que
ejerzan la inspeccién de las escuelas del
circuito, previa consulta con los
Directores, quienes a su vez consultaran al
personal docente de su respectiva escuela.

Las Juntas de Educacion actuardn como
delegaciones de las Municipalidades.
Seran organismos auxiliares de la
Administracion Publica y serviran, a la
vez, como agencias para asegurar la
integracion de la comunidad y la escuela.

Ley Fundamental de
Educacién, articulos
41, 42, 44,

Juntas Administrativas
de instituciones de
ensefianza media

Junta Administrativa nombrada por la
municipalidad respectiva, de las ternas
enviadas por los Consejos de Profesores
correspondientes.

Las Juntas Administrativas tienen plena
personeria juridica para adquirir derechos
y contraer obligaciones. En cuanto a
bienes inmuebles, solo podran adquirir
los que sean necesarios para el
cumplimiento de los fines de los colegios
que tengan a su cargo.

Ley Fundamental de
Educacion, articulos
43,44y 47,

Fuente: elaboracién propia a partir de las normas indicadas en las referencias.

%0 En el caso de los comités municipales, la coordinacion se realizara por medio de los alcaldes o de su representante (Articulo 10 de la Ley Nacional de Emergencias y
Prevencion del Riesgo).
51 Instituto Nacional de las Mujeres: http://virtual.inamu.go.cr/index.php?option=com_content&view=article&id=60&Iltemid=387
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Otras formas de vinculo el gobierno local con los municipes u otros actores de la localidad que se
contemplan en la normativa son:

= Contraloria de Servicios municipales: donde los municipes se pueden acercar a presentar
quejas o reclamos®2. No obstante, es pertinente aclarar que mas que un mecanismo de
participacion, se trata de una extension de los servicios municipales, puesto que sirven para
canalizar casos especificos hacia las instancias municipales que deben atender el asunto de
interés de algun municipe en cuanto a bienes y servicios.

= Consejos Cantonales de Coordinacion Institucional: son instancias de coordinacion
politica entre los diversos entes publicos con representacion cantonal, con el propdsito de
coordinar el disefio, la ejecucion y la fiscalizacion de toda politica publica con incidencia
local. Los consejos serén presididos por la Alcaldia de cada municipalidad y su creacion se
plasmé en el articulo 18 de la Ley General de Transferencia de Competencias del Poder
Ejecutivo a las Municipalidades.

= En la Ley para la Gestion Integral de Residuos, articulo 8, inciso k, se abre la posibilidad
para que el gobierno local pueda establecer convenios con microempresas, cooperativas,
organizaciones de mujeres y otras organizaciones y/o empresas locales, para que participen
en el proceso de gestion de los residuos, especialmente en las comunidades que se ubican
lejos de la cabecera del canton.

Ademas, existen otros espacios de participacion no contemplados en la norma, tales como:

= Audiencias ante el Concejo Municipal: ya que se puede abrir el espacio en las sesiones
del Concejo para escuchar temas que son planteados por los vecinos.

= Sesiones del Concejo Municipal en espacios de las comunidades: el Concejo se reline en
un espacio comunal y abre la oportunidad para escuchar a los vecinos.

» Audiencias ante la Alcaldia: cuando el Alcalde recibe a algin municipe para escucharle
sobre algun tema que desea tratar.

Estos tres espacios son muy utilizados en los gobiernos locales y son de utilidad pues permiten
una cercania entre municipes y gobierno local.

Ademas, en el pais se han tratado de instaurar practicas de planificacion participativa, sin
embargo no estan institucionalizadas®®. No obstante, a pesar de que en estricto sentido la
planificacion participativa no es obligatoria en la normativa, si esta contemplada cuando el
Cadigo Municipal indica en el articulo 13 que el programa de gobierno del Alcalde debe contar

52 Se originaron en 1997 con el Decreto Ejecutivo 26025-PLAN, del Ministerio de Planificacién Nacional y Politica
Econémica (MIDEPLAN) y se consolidan con la Ley Reguladora del Sistema Nacional de Contraloria de Servicios
(Ley 9158 del 8 de agosto de 2013).

%3 Una iniciativa para institucionalizar la planificacion participativa esta en el Proyecto de Ley que se tramita en el
expediente legislativo 17852 denominado “Sistema de planificacion participativa y presupuestos municipales.” El
proyecto inici6 su camino en el afio 2010 (fue publicado en el Alcance 23 a La Gaceta 205 del viernes 22 de octubre
2010); no obstante, a noviembre de 2015 no ha sido aprobado ya que se encuentra en estudio de la Comisién
Permanente Especial de Asuntos Municipales y Desarrollo Local Participativo.
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con la participacion de los vecinos. Asimismo, los planes participativos son impulsados como
buenas practicas que se recomiendan por parte del sector académico, la Contraloria General de la
Republica y otras entidades que apoyan el sector municipal, por lo que han sido una forma de
participacion que se ha estado utilizando en el pais.

La siguiente figura presenta un esbozo de los vinculos entre algunos de los espacios de
participacion que han sido mencionados y se presenta con el propdsito de ayudar a visualizar las
relaciones entre gobierno y municipes.

Figura 5. Bosquejo del gobierno municipal costarricense y su vinculo con los diversos
espacios de participacion ciudadana a nivel cantonal, formalmente institucionalizados.
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Fuente: elaboracion propia.

Esta figura refleja las relaciones entre el gobierno local y diferentes espacios de participacion. Por
ello, las lineas continuas representan relaciones directas, las lineas punteadas simbolizan vinculos
de coordinacion, participacion o comunicacion y las flechas indican la direccion de los
vinculos®.

54 En los casos de las Juntas de Educacion y las Juntas Administrativas de Ensefianza media, la ausencia de flechas y

las lineas punteadas simbolizan que estos grupos no inciden en decisiones del gobierno municipal, sino que ellos méas

bien representan a la municipalidad (le sirven como delegadas) ante las instituciones de educacion a la cual se
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Primeramente es necesario recordar que el gobierno local se conforma con el Concejo y la
Alcaldia, ambos 6rganos son de eleccion popular y el Concejo es la reunién de los Regidores,
quienes se apoyan para su labor en la Secretaria del Concejo, la Auditoria Municipal, la Asesoria
Legal y las Comisiones Municipales (permanentes y especiales). En estas comisiones los
municipes pueden ser integrados como asesores.

Los Sindicos participan en las sesiones del Concejo municipal con voz, pero sin voto. Ellos
representan a los Concejos de Distrito ante el Concejo y a la vez sirven de enlace con la Alcaldia.
Los Concejos de Distrito son espacios donde pueden participar méas cantidad de personas, ya que
en esencia deben realizar una asamblea distrital para recoger las necesidades y demandas de las
comunidades, que seran transmitidas al Concejo Municipal o al Alcalde. A su vez, los Concejos
de Distrito tienen vinculos estrechos con las Asociaciones de Desarrollo Comunal, las cuales son
formas de organizacion de los municipes. Pero también, estas mismas asociaciones se vinculan
por su propia cuenta al gobierno local.

La Junta Vial Cantonal, el Comité Cantonal de la Persona Joven, las Comision Recalificadora de
Tarifas de arriendos de espacios en los mercados municipales, los Consejos Regionales
Ambientales, los Comités de Emergencias, el Comité Cantonal de Deportes (y el Comité
Comunal de Deportes), las Comisiones de Festejos Populares, las Juntas de Educacion y las
Juntas Administrativas de los centros de ensefianza media, son todos espacios donde pueden
integrarse municipes para participar. Ademas, estos espacios coordinan sus actividades con el
gobierno local o bien, pueden ser considerados parte del mismo gobierno ya que algunos integran
en esos grupos al Alcalde y regidores o personal municipal.

A la vez, es necesario aclarar que el gobierno local concentra su estructura administrativa en la
Alcaldia, ya que le corresponde el rol de “administrador general y jefe de las dependencias
municipales” (Codigo Municipal, articulo 17, inciso a). Asi, la figura muestra el vinculo directo
del Alcalde con la Vicealcaldia, la Contraloria de Servicios municipales y el resto de la estructura
administrativa (que para simplificar, no se desagrega en la figura). Un caso particular es la
Oficina Municipal de la Mujer, la cual estd integrada a la estructura administrativa de los
gobiernos locales y aunque no se conforma con participacion de los municipes, si busca recoger
de ellos las necesidades de la poblacién que debe atender, para llevarlas al gobierno local (por
ello su vinculo con los municipes y el gobierno local se muestra con lineas punteadas).

Finalmente, tal como se muestra en la figura, los municipes no solamente se vinculan al gobierno
local a través de los distintos espacios de participacion a los cuales se pueden integrar, sino que
también pueden relacionarse con el gobierno local de manera directa (por medio del sufragio, los
mecanismos de participacion, las audiencias ante el Concejo o el Alcalde) o ejerciendo su rol de
“clientes”, usuarios o beneficiarios ya sea mediante la estructura administrativa y de servicios a
por medio de la Contraloria de Servicios municipales.

Finalmente, con el proposito de mostrar cual puede ser el alcance de estos mecanismos y espacios
de participacion que relacionan a los municipes y el gobierno local, se utiliza la escalera de la
participacion propuesta por Julio Alguacil (2004 y 2005) para clasificar la participacion
ciudadana en cinco niveles:

vinculan. Por su parte, la Oficina Municipal de la Mujer representa intereses de género de los municipes, pero en su
conformacion no incluye participacion ciudadana.
52



- Nivel 1. Gestion directa / Usuarios pasivos.

- Nivel 2. Control directo / Suministro de informacién.

- Nivel 3. Participacién indirecta / Participacion por consulta (por invitacion).

- Nivel 4. Codecision y gestion compartida / Participacion interactiva.

Nivel 5. Autogestion / Autodesarrollo.

En el siguiente cuadro se presentan los cinco niveles de Julio Alguacil aplicados al caso de los
municipios costarricenses; sin embargo, es importante aclarar que este cuadro refleja la
potencialidad de los mecanismos y espacios de participacion, segun el propdsito de cada uno (de
acuerdo con lo establecido en la normativa), por lo cual ello no necesariamente ha de
corresponder con la realidad en casos concretos.

Cuadro 12. Potenciales niveles de participacion de los mecanismos y espacios disponibles en
las municipalidades costarricenses.

Participacion
indirecta /
Participacion
por consulta

(por
invitacion)

pero su opinibn no es
vinculante para el
gobierno, ni afecta
directamente la definicion
de prioridades o politicas.

Nivel Caracterizacion Mecanismo o espacio que lo posibilita
Nivel 1. | Administracién exclusiva | - Relacion entre municipio y ciudadanos como
Gestion de los servicios por parte | “clientes”, usuarios o beneficiarios de bienes y
directa /| de las autoridades. La | servicios municipales.

Usuarios participaciéon ciudadana se | - Contraloria de servicios municipales.
pasivos limita a elegir a las | - Proceso electoral de autoridades municipales.
autoridades por medio de
votaciones.
Nivel 2. | Mecanismos de | - Rendicidn de cuentas del Alcalde.
Control informacién publica, de | - Audiencias del Alcalde a municipes.
directo / | manera que existe un tipo | - Audiencias del Concejo a municipes.
Suministro de | de comunicacién vertical, | - Sesiones del Concejo en las comunidades.
informacion sin que la ciudadania | - Audiencia publica para presentar el plan
incida significativamente | municipal de gestion integral de residuos.
en el gobierno.
Nivel 3. | Se escucha a la ciudadania, | - Participacion ciudadana en  comisiones

municipales.

- Juntas o comisiones locales de planificacion
urbana.

- Asambleas de Concejos de Distrito.

- Sesiones del Concejo en las comunidades.

- Oficina Municipal de la Mujer.

- Consejos Regionales Ambientales.

- Audiencias publicas (sobre reglamentos
municipales).

- Presupuestos participativos.

- Cabildos.
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Nivel Caracterizacién Mecanismo o espacio que lo posibilita

Nivel 4. | La gestion es compartida | - Junta Vial Cantonal.
Codecision 'y | con dinamicas de consenso | - Comité Cantonal de la Persona Joven y Casas
gestion y trabajo compartido. Cantonales de la Juventud.

compartida /| Incidencia de los actores | - Comision  Recalificadora  de  Tarifas
Participacion |en la formulacion de | (mercados).

interactiva politicas publicas  y | - Presupuestos participativos.
prioridades de gestion del | - Comités de Emergencias.
gobierno. - Asambleas de Concejos de Distrito.
Nivel 5. | Control 'y apropiacién | - Comité Cantonal de Deportes y recreacion y

Autogestion /| plena por parte de los | Comités comunales de deportes y recreacion.
Autodesarrollo | ciudadanos. Es un tipo de | - Comisiones de Festejos Populares.

gestion compartida con el | - Juntas de Educacion de escuelas.

gobierno mediante una | - Juntas Administrativas de centros de
participacién  relacional. | ensefianza media.

Involucra control | - Convenios para participar en el proceso de
ciudadano, transparencia y | gestion de los residuos.

fiscalizacion  sobre  la | - Concejos de Distrito.

gestion  publica,  con | - Plebiscitos.

capacidad en la generacion | - Referéndums.

de politicas publicas.

Fuente: adaptacion propia de la escalera de la participacion de Julio Alguacil (2004 y
2005).

Tal como se muestra, cada mecanismo o espacio se puede relacionar con un nivel o alcance
distinto de participacion, yendo desde una relacion pasiva de la ciudadania hasta otras mas
activas donde se asocia la participacion con el nivel de autogestion de los municipes.

A pesar de esas potencialidades, diversos aspectos deben ser considerados para no sobrevalorar
las posibilidades que ofrecen estos mecanismos y espacios, tales como si se da su uso o no (como
por ejemplos los cabildos, plebiscitos y referendos), si se garantiza la participacion de los
municipes en estos espacios; o también valorar el alcance que tiene el mecanismo o espacio para
influir en aspectos importantes de las politicas locales (por ejemplo, la Comisién Recalificadora
de Tarifas de los locales de los mercados o la Comision de Festejos Populares que tienen que ver
con temas especificos, sin influir en otros aspectos de la politica local).

Al margen de las limitaciones que también se podrian examinar para cada uno de los mecanismos
y espacios presentados, se puede notar que en el caso costarricense la normativa sefiala
claramente que la participacién de los municipes es parte esencial de los gobiernos locales.
Debido a esto, tal como se sefialo en los primeros parrafos de esta seccion, de ello se deriva que
el gobierno municipal en Costa Rica debe ser un espacio donde se recojan los problemas,
necesidades y expectativas de la comunidad.

Para ello, la normativa ha dispuesto de mecanismos y espacios de participacion donde se hacen
posibles las relaciones entre gobierno local y municipes; sin embargo, también se mencioné en
las lineas de esta memoria que en el caso de plebiscitos, referéndums y cabildos, existen
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condiciones que restringen el uso de estos mecanismos y a la vez, estos han sido poco utilizados
en los municipios de Costa Rica. Lo cual lleva a pensar en la necesidad de examinar si los
diversos mecanismos y espacios de participacion a nivel municipal habilitan efectivamente la
posibilidad de incidencia ciudadana.

9. Las relaciones de los actores politicos y sociales en el municipio

En la seccion anterior se identificaron los actores y espacios de participacion que estan
vinculados con el gobierno local segin la normativa. En esta se busca cumplir con el objetivo de
“Distinguir la incidencia de los actores politicos y sociales en la capacidad de gestion relacional
de los gobiernos municipales costarricenses.” De esta manera, se analizara la influencia de los
diversos actores para que se den formas relacionales, por lo que se pondra mas atencion a las
caracteristicas de los actores y sus formas de participacion en los asuntos del gobierno local.

Para esto, la seccion se desarrolla en cinco partes: en la primera se hara una referencia general a
aspectos politicos y administrativos de los municipios costarricenses que tienen que ver en
concreto con el estilo de gestion que prevalece en ellos y la implicancia de la representatividad
politica con respecto a las diversas formas de participacion ciudadana. También en esta parte se
aprovechara una clasificacion del liderazgo politico en el &mbito local (a modo de un breve
marco tedrico) la cual serd incluida para luego recurrir a ella en el analisis que se hara en esta
seccion del estudio. En la segunda parte se abordaran los actores politicos del gobierno local, en
concreto, el Concejo y el Alcalde; se hard una descripcion de sus roles y se analizard como ellos
pueden incidir en las dindmicas de participacion ciudadana. Luego, en tercer lugar, se dedicarad un
apartado a los Concejos de Distrito por considerarse que son grupos vinculados a los gobiernos
locales que tienen valiosas atribuciones relacionales. Seguidamente, en una cuarta parte, se
dirigird la mirada a los otros actores del espacio cantonal que tienen reconocidos vinculos de
participacién con los gobiernos locales y finalmente, en quinto lugar, se abordara el papel de la
ciudadania como actor politico esencial del gobierno relacional y se presentara evidencia de
como eso se manifiesta en la actualidad costarricense.

9.1. Breves consideraciones para el analisis relacional de los actores politicos del gobierno
local en Costa Rica

9.1.1.Condicionantes del contexto organizacional para la gestion relacional
Para comprender parte de la incidencia de los actores del gobierno local en la gestion relacional,
es necesario tener en cuenta el estilo de gestion politica-administrativa de los gobiernos

municipales en Costa Rica.

La caracteristica dominante en la administracibn municipal del pais sigue siendo el modelo
burocratico weberiano®, con un importante componente legalista, muy caracteristico del Estado

55 El modelo burocratico de la administracion originado en el pensamiento de Max Weber, presenta las siguientes
caracteristicas: caracter legal de normas y reglamentos, caracter formal de las comunicaciones, caracter racional y
divisién del trabajo, impersonalidad de las relaciones, jerarquia de la autoridad, rutinas y procedimientos
estandarizados, competencia técnica y meérito, especializacion de la administracién, profesionalizacion de los
participantes, completa prevision del funcionamiento. Sin embargo, tal como explica la teoria, estas caracteristicas
llevan a disfuncionalidades, tales como la interiorizacion de las normas, el formalismo y papeleo excesivo, la
resistencia al cambio, despersonalizacion de las relaciones, jerarquizacion de las relaciones, conformidad externa con
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costarricense que se adecua al llamado principio de legalidad establecido en el articulo 11 de la
Constitucion Politica® y también el articulo 11 de la Ley General de la Administracion Plblica
(Ley 6227 de 1978), que literalmente indica:

“La Administracion Publica actuara sometida al ordenamiento juridico y so6lo podra realizar
aquellos actos o prestar aquellos servicios publicos que autorice dicho ordenamiento, segun
la escala jerarquica de sus fuentes.

Se considerara autorizado el acto regulado expresamente por norma escrita, al menos en
cuanto a motivo o contenido, aunque sea en forma imprecisa.”

Este imperativo legal y las responsabilidades que ello supone sobre los funcionarios publicos,
como simples depositarios de la autoridad (con las consecuencias administrativas, civiles y
penales ante las faltas), determinan una cultura de legalidad que es pan diario de la gestidn
publica en distintos niveles del Estado, incluido el &mbito municipal.

También es necesario indicar que el modelo tradicional burocréatico ha ido incorporando el estilo
gerencialista de la corriente propuesta por la Nueva Gestion Publica (NGP). Esto se ha impulsado
en los gobierno locales, principalmente por las politicas y practicas de fortalecimiento del
régimen municipal, lo cual lleva a un énfasis en la eficiencia administrativa y de los servicios, la
gestion orientada a resultados (Villarreal, 2007; UNA, 2007; CGR, 2011a y 2014b; Aguilar, s.f.;
CGR, 2015) y la relacién con el “ciudadano — cliente”, que es caracteristico en la NGP> (muy
significativo en las préacticas de busqueda de calidad en la prestacion de servicios).

Lo relevante a tener en consideracion en esta memoria, es que estos binomios burocratico-
legalista y gerencialista-eficientista se constituyen en terrenos poco aptos para cultivar formas
relacionales en los gobiernos locales, pues se caracterizan por un rol del ciudadano pasivo
politicamente y dependiente del gobierno (Cunill, 2004; Alguacil, 2005); ya que en estos tipos de
gestion publica el papel de los municipes se restringe al de administrados o usuarios,
consumidores, clientes, receptores o destinatarios de bienes o servicios; no como ciudadanos,
actores politicos que pueden intervenir e influir en la gestion de los asuntos y las politicas
publicas (Pastor, 2011, p. 394).

En refuerzo a este argumento, son Utiles las palabras de Ismael Blanco y Quim Brugué cuando
sefialan que:

“Los genes de la administracion burocratica-weberiana son claramente contradictorios con
el didlogo dentro de la administracion y de ésta (sic) con su entorno, y la NGP [Nueva
Gestion Publica] no cambia significativamente este tipo de restricciones a la participacion,

rutinas y procedimientos, exhibicion de simbolos de autoridad, dificultad en la atencion a los clientes y conflicto con
el publico. (Oszlak, 1977).

%6 “Los funcionarios publicos son simples depositarios de la autoridad. Estan obligados a cumplir los deberes que la
ley les impone y no pueden arrogarse facultades no concedidas en ella. [...] ” Constitucion Politica de la Republica
de Costa Rica (1949), articulo 11.

57 Esto coincide con el modelo conceptual eficientista para la reforma administrativa propuesto por Koldo Echabarria
(2000): “La vision eficientista se corresponde con la aproximacion del management cientifico, cuyo valor central es
la racionalidad econémica en la conversién de los recursos en resultados. Su propuesta estd basada en el
instrumental clasico de la gestién, que incluye las técnicas de contabilidad y control de gestién, el presupuesto, el
analisis financiero, la gestion de las compras, de los inventarios, la clasificacién de puestos, la evaluacion de cargas
de trabajo, etc.”
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porque exalta igualmente el conocimiento experto y porque incide en la logica de la
especializacion organizativa” (Blanco y Brugué, 2013, p. 31).

Por tanto, el apego a normas Yy logicas racionales combinadas con tendencias hacia la eficiencia
relegan el papel de los municipes a esquemas méas dependientes de la actividad politica y
administrativa del gobierno local y pone a este como el actor controlador de las decisiones y
acciones de gobierno; con lo cual se acota el rol que se da a los esquemas relacionales con otros
actores del municipio, pues se considera bajo estas logicas que la democratizacion puede estar en
contra de la capacidad de eficiencia en la prestacion de bienes y servicios (argumento tratado y
rebatido por Subirats, 2001; Cunill, 2004; Alguacil, 2005; Pastor, 2008 y 2011; Blanco y Brugué,
2013; entre otros).

Asimismo, el comportamiento burocratico de apego a normas y procedimientos, junto con la
legalidad en la gestion, resta flexibilidad para que existan formas de relaciones entre gobierno
local y otros actores; ya que la falta de la existencia de una norma que regule el procedimiento de
participacion se puede convertir en la excusa para impedir que ella sea posible; o cuando la
regulacion es tal que limita el potencial de participacion de los actores (Artavia Chacon et al.,
2012; p. 212).

Este ambiente inhabilitante para la gestion relacional se une a otro aspecto que es también
constitutivo de los gobiernos locales costarricenses: la representatividad politica.

Las autoridades del gobierno local (Concejo y Alcalde) son elegidos por medio de voto popular;
de una lista de aspirantes que se postulan a través de partidos politicos locales.

Si bien los sistemas de partidos politicos son pilares de las democracias modernas, también ellos
son generadores de externalidades que la debilitan. Algunos de los problemas de los sistemas de
representacion tratados por Joan Subirats son la profesionalizacién de la vida politica y la
primarizacion de logicas de partidos por encima de las I6gicas sociales, que pueden separar, mas
que acercar, a representantes y representados; un ritualismo y rigidez que pueden dificultar la
participacion real de los ciudadanos andnimos en la vida politica®®; un rol casi de monopolio que
ostentan los partidos en todo el sistema de representacion de las democracias (Subirats, 2001; pp.
33-35).

Tal como agregan Ismael Blanco y Quim Brugué, la democracia representativa otorga a los
partidos politicos un nivel protagonico como articuladores y representantes de los distintos
intereses y valores colectivos; pero ademas, cuando se ha dado el proceso electoral y se
determina la composicién de las distintas instituciones politicas, la democracia representativa
asume el monopolio de la capacidad de toma de decisiones politicas por parte de esas mismas
instituciones (Blanco y Brugué, 2013, p. 21).

%8 Al respecto, Subirats comenta: “Las elecciones se celebran cada x afios, y durante el periodo que media entre una
eleccion y otra no existen mecanismos que hagan posible que el representante rinda cuentas de lo que hace o de lo
que ha hecho con la legitimacion recibida. Esta falta de “accountability” acaba transformando las elecciones en
una especie de cheque en blanco del que disponen las instituciones representativas para hacer y deshacer. Los
ciudadanos se encuentran desarmados entre eleccidn y eleccion, sélo les queda, como dice Hirschman, el “exit” (el
cambiar de voto) cada X afios, sin que puedan tampoco articular mecanismos para hacer valer su “voice” (en
terminologia de Hirschman, su capacidad de opinar) entre elecciones.” (Subirats, 2001; p. 34).
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En consecuencia, al combinar los estilos de gestion administrativa caracteristicos de los
gobiernos locales costarricenses con la representatividad politica, se tiene un ambiente poco
propicio para desarrollar formas relacionales. En este sentido, las caracteristicas comentadas
orientan el gobierno local hacia un estilo de democracia elitista que deja el poder de la direccion
politica y administrativa en los 6rganos representativos y la estructura técnica municipal, con la
resultante relegacion a un segundo plano para las formas de gobierno relacional.

Sin embargo, se hace la salvedad de que si bien ese es el contexto caracteristico general del
panorama administrativo-politico predominante en el gobierno municipal en Costa Rica, la
actitud que adopten los actores politicos con respecto a estos temas sera la determinante final que
incida en la posibilidad de llevar adelante una gestion relacional.

9.1.2. Liderazgos politicos para la gestion relacional

Para reflexionar sobre la incidencia de los actores politicos y sociales en la capacidad de gestion
relacional de un gobierno local, sera util contar con un marco de referencia para mirar como los
actores politicos con capacidad de decision pueden abordar la participacion de otros actores en la
gestién de gobierno, en téerminos de liderazgo.

Al respecto, Pastor (2008, p. 146) aprovecha el trabajo de Brugué y Vallés (2005) sobre los tipos
ideales de concejales reconocidos por esos dos autores, los cuales son concejales asistenciales,
ejecutivos o politicos. Los autores los describen de la siguiente manera:

- El asistencial se caracteriza por enfatizar la l6gica del servicio a la comunidad. Valora el
trabajo diario con sus vecinos y, en cambio, desprecia tanto las estériles polémicas
partidistas como la sofisticada distancia de los tecndcratas.

- El ejecutivo es el que pretende utilizar su bagaje técnico y su habilidad profesional para
resolver lo que él mismo califica de disfuncionalidades burocraticas y absurdas
irracionalidades administrativas.

- El politico es influyente; suele estar mas vinculado al partido y menos a las rutinas
administrativas. Considera que su trabajo debe cefiirse a la direccion y control de las
politicas.

También se caracteriza el tipo de concejal emprendedor, el cual es una variante del tipo de
concejal politico, que no fija el prop6sito de su labor en intereses inmediatos y problemas
concretos, sino en proyectos a mediano o largo plazo. Tiene una importante relacion con la
comunidad y asume la conduccién, liderazgo y direccion de la comunidad hacia determinados
proyectos futuros (Pastor, 2008; p. 146).

Segun Brugué y Vallés (2005, citados por Pastor, 2008; pp. 146-147), este tipo politico
emprendedor puede desempefiarse de dos maneras: emprendedor desde arriba y emprendedor
desde abajo. EI primero conduce al gobierno local desde el ejercicio del liderazgo, tipico de una
democracia representativa, desarrolla visiones de futuro y para ello puede articular una red de
actores locales que le dan soporte a la vision. Como indican los autores, es una especie de
promotor que sabe lo que quiere y es capaz de seducir a otros para que le ayuden a lograrlo. Por
su parte, el emprendedor desde abajo pretende convertirse en un animador de la comunidad, de
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manera que sea la propia comunidad la que determine los modelos de ciudad que han de guiar la
actuacion municipal. El liderazgo se cambia por la participacion, de manera que el concejal
persuade y promueve la participacion en la propia definicién del proyecto.

Los autores hacen un aporte adicional al describir los estilos de liderazgo politicos locales en
cuanto a su papel con respecto a la comunidad (proactivo y reactivo) y la forma y finalidad del
ejercicio del poder (sobre y para). Aprovechando eso, Pastor (2008, pp. 147-148) describe a partir
de ese trabajo de Brugue y Valdés (2005) los tipos ideales de politicos locales: los facilitadores,
los visionarios, los asistentes y los gerentes; y vincula a los dos primeros con la gobernanza y los
dos ultimos con el gobierno tradicional, dado que estos se centran en el trabajo y se diferencian
por el tipo de relacion que establecen con la comunidad.

Figura 6. Tipologias de politicos locales (tipos ideales).

Poder para
Facilitadores Visionarios
(emprendedores desde abajo) (emprendedores desde arriba)
Reactivos Proactivos
Asistentes Gerentes
(asistenciales) (ejecutivos)
Poder sobre

Fuente: Pastor, E. (2008, p. 148), con base en Brugué y Vallés (2005).
El valor de este aporte tedrico es que a partir de aqui se tiene una forma de discernir cuéles son
los papeles que pueden estar asumiendo los lideres politicos del gobierno local en el caso
costarricense, con respecto a las formas relacionales de gobierno.

Esto se aprovechara en los siguientes apartados.

9.2. Actores politicos del gobierno local: control sobre decisiones y espacios de
participacion

Son dos los principales actores politicos que forman parte del gobierno local: el Concejo y el
Alcalde. Aqui se caracterizaran en funcion de su posibilidad de desarrollar relaciones con los
otros actores del municipio.

9.2.1.El Concejo municipal

En Costa Rica los regidores conforman el Concejo®®, el cual es el 6rgano representativo
responsable de las decisiones del gobierno local, en conjunto con la Alcaldia.

59 En cada municipalidad el nimero de regidores, propietarios y suplentes, esta entre 5y 13 (siempre en cantidades
impares), dependiendo el porcentaje de la poblacion del canton con respecto a la poblacidn total del pais (Art. 21 del
Caédigo Municipal).
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Para llegar al puesto de regidor la persona del municipio debe estar vinculada a un partido
politico local, ya que es a través de estas instituciones que se canaliza la participacion politica
para optar por puestos de representacion popular en el gobierno municipal. En este sentido, los
Concejos municipales pueden constituirse con diversidad de partidos politicos y ello en si mismo
lleva a ciertas dindmicas propias de los espacios de debate, oposicién, alianzas o demas, de los
cuerpos politicos (que son parte de la vida y la riqueza de la democracia representativa).

El Concejo municipal es un drgano deliberativo y posee la funcién normativa en los temas de
competencia del municipio, para lo cual desarrolla su actividad con el apego a la formalidad de
los procedimientos que establece la legislacion municipal (aqui el estilo legalista de la funcién
publica reaviva su rol). En esta linea, el monopolio de las decisiones normativas municipales esta
en las manos del Concejo.

Siendo un cuerpo colegiado deliberativo (sin funciones ejecutivas) tiene una serie de atribuciones
conferidas en el Codigo Municipal, dentro de las cuales esta la responsabilidad de fijar la politica
y las prioridades de desarrollo del municipio; ademas, como parte del gobierno local, es
corresponsable de promover la participacion ciudadana.

Estos dos aspectos son sumamente relevantes en cuando a los fines relacionales; sin embargo, es
necesario aclarar que su potestad para fijar las politicas y prioridades del municipio esta acotada
porque en gran parte eso esta condicionado al plan que formule el Alcalde, ya que asi lo establece
el Cdodigo Municipal. Al respecto, el IFAM (2002) indica que esta condicién socava la razén de
ser de los regidores en el sentido de que los obliga a tomar decisiones sobre un programa de
gobierno que no fue elaborado por ellos y que podria ser visto con recelo; ademas que ellos no
pueden variar el programa de gobierno que presenta el Alcalde, pues hacerlo seria contravenir la
norma.

No obstante esta limitacién, los regidores tienen facultad para incidir en las politicas locales; no
solamente al deliberar sobre los planes propuestos por el Alcalde, sino también por la facultad
que se les da en el Codigo Municipal (articulos 27 y 44) para presentar mociones al Concejo, de
manera que a través de este mecanismo se pueden generar propuestas sobre diversos temas
(ademas, no todos los asuntos que llegan al Concejo para su conocimiento y decisién surgen de
propuestas o programas del Alcalde); sumado a que por medio de las Comisiones municipales los
regidores emiten dictdmenes sobre diversos asuntos que luego son pasados para conocimiento y
aprobacién (o rechazo) del Concejo.

En cuanto a la influencia del Concejo sobre las posibilidades de ejercer un gobierno relacional, se
debe tener en cuenta que este 6rgano tiene control sobre aspectos relativos a la participacion de
otros actores:

- El Concejo tiene la atribucion de acordar la celebracion de plebiscitos, referendos y
cabildos, de manera que tienen poder sobre la posibilidad de que se den estos mecanismos
de democracia directa. Claramente esto pone en sus manos buena parte de la iniciativa de
los procedimientos participativos; sobre todo en el caso de Costa Rica donde se requiere
que el gobierno local reglamente estos mecanismos; por lo cual debe tenerse presente que
al ser del Concejo la potestad normativa, puede determinar en qué casos procede la
consulta popular, los tipos de consulta aplicables y el procedimiento para llevarlas a cabo
(IFAM, 2002).
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- Tambien el Consejo tiene potestad para reglamentar la participacion de municipes u otros
actores en sus sesiones, las cuales son publicas (Codigo Municipal, articulo 41). Tal como
explica el IFAM, en estas sesiones los vecinos del canton puedan enterarse de los asuntos
que se debaten en ese seno y conocer ademas los problemas propios de su localidad. Alli,
a las personas se les puede conceder el uso de la palabra y de esta forma los municipes
pueden exponer sus propios problemas ante los miembros del Concejo (IFAM, 2002).
Pero tal como se dijo, ello dependera de la forma en lo regule el mismo Concejo.

- El Concejo controla las comisiones municipales. EI Codigo Municipal establece que se
deben conformar comisiones permanentes para ocuparse de los asuntos de interés del
espacio local. Estas comisiones son: Hacienda y presupuesto, Obras publicas, Asuntos
sociales, Gobierno y administracion, Asuntos juridicos, Asuntos ambientales, Asuntos
culturales y la Comisién de Accesibilidad (Comad). Ademas, se pueden crear comisiones
especiales para tratar los asuntos que sean requeridos (segun los temas que se ocupan de
conocer y las mociones que son presentadas al Concejo®). Es importante recordar que
estas comisiones se integran con regidores y (0) funcionarios, donde se pueden hacer
participes a municipes solo en caracter de asesores.

Estas comisiones dejan en manos del Concejo temas importantes del ambito municipal,
por lo que son un reflejo de la centralizacion de asuntos de interés local; sobre todo en la
medida que no se integra a otros actores para formar parte de la discusion sobre los
diversos temas que alli se tratan (e interesan al municipio).

Debido a los aspectos sefialados, el Concejo tiene poder para fijar reglas del juego y condicionar
el acceso de los actores sociales (Ruano, 2010) en cuanto a formas de democracia directa y la
oportunidad de los municipes para participar en las sesiones del Concejo o en las comisiones
municipales (que vale reiterar, conocen asuntos de diversos temas de interés del municipio).

En cuanto a los regidores, es necesario indicar que ellos tienen un importante papel en las
relaciones con otros actores, por haber sido elegidos por la comunidad. El papel de los regidores
como representantes de los municipes y enlaces de estos con el gobierno local, les permite tener
cercania con otros actores, ya sean vecinos individuales, organizaciones sociales o actores
privados. Este es un rol relevante para las formas relacionales; sobre todo cuando se tiene en
cuenga que los regidores pueden presentar mociones al Concejo para que sean tratados en ese
seno®?.,

Finalmente, algo importante a considerar es que en si misma la participacion ciudadana activa no
deberia suponer una amenaza para el Concejo, pues en esencia no cuestiona su rol en el gobierno
local y més bien el fomento a la participacion ciudadana puede estar en linea con un discurso de
apoyo al reconocimiento y representacion de los intereses comunitarios por parte de los

60 Las comisiones emiten dictimenes sobre los asuntos que les ocupan, ademas que les corresponde conocer las
mociones que se presente por iniciativa del alcalde municipal o los regidores (ver el articulo 44 del Cédigo
Municipal); de manera que antes de que el Concejo tome un acuerdo sobre los asuntos conocidos por las comisiones,
se debe contar con el respectivo dictamen (el cual solo se dispensa por medio de una votacién calificada del
Concejo).

61 Sin embargo, se considera que el aprovechamiento de esta potestad como un canal de acceso de los municipes al
Concejo depende de la voluntad individual y la proactividad de cada regidor (ademas de sus propios intereses o
afinidades politico partidarias, lo cual puede llevar a practicas clientelares).
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regidores. No obstante, la contradiccion a ese discurso de apoyo puede estar en que al amparo del
legalismo vy la representacion, los regidores pueden adoptar una postura donde busquen justificar
que ellos son el canal formal para hacer llegar las intenciones de la comunidad al gobierno y
acaparar para si la participacion y la toma de decisiones (elitismo y monopolio).

9.2.2.El Alcalde municipal

Al igual que los regidores, el Alcalde también es una figura de gobierno representativo (de
eleccion popular), vinculada a un partido politico, pero a diferencia de ellos, es un funcionario de
tiempo completo en la municipalidad (durante el periodo que es elegido).

El Alcalde es la autoridad ejecutiva del gobierno local y entre las diversas funciones que posee le
corresponde la representacion legal de la municipalidad. Este rol de representante lo inviste de
una autoridad que le otorga un importante papel como integrador del gobierno local con los
diferentes actores que tienen alguna relacion con el municipio.

En cuanto a las politicas locales, el Alcalde tiene una influencia directa sobre ellas ya que, de
acuerdo con el Codigo Municipal, a él le corresponde formular un programa de gobierno basado
en un diagndstico de la realidad el cantdn®?, también formula el Plan de Desarrollo Municipal y el
Plan Anual Operativo (con base en su programa de gobierno), en los cuales debe incorporar la
diversidad de necesidades e intereses de la poblacién para promover la igualdad y la equidad de
género (estos planes constituyen la base del proceso presupuestario). También estad en manos del
Alcalde la formulacién de los proyectos de presupuesto ordinario y extraordinario, los cuales
debe presentar al Concejo para su aprobacion.

Igualmente le corresponde al Alcalde vigilar el desarrollo correcto de la politica adoptada por la
municipalidad, el logro de los fines propuestos en su programa de gobierno y la correcta
ejecucion de los presupuestos municipales. Sobre estas atribuciones del Alcalde, el IFAM (2002)
comenta: “Es obligacion ineludible del Alcalde disponer lo pertinente para que se dé fiel
cumplimiento a las diferentes leyes y reglamentos relacionados con el quehacer municipal. Para
la ejecucion de esas normas el Alcalde no debe pedir autorizacién al Concejo, ni siquiera si se
trata de la Ley de Impuestos de patentes, salvo que las disposiciones expresamente asi lo
serialen.”

Tal como se aprecia, aunque el Concejo es el responsable de “fijar la politica y las prioridades
de desarrollo del municipio”, el Alcalde es el formulador de muchas de las politicas y
prioridades. Asimismo, él tiene poder sobre los recursos financieros del municipio, pues tiene
potestad para formular el presupuesto y a la vez tiene poder sobre recursos operativos de la
municipalidad, ya que es el jefe de las dependencias municipales (por lo que tambiéen tiene
autoridad sobre funcionarios, equipos y materiales)®3.

Gracias a estas atribuciones el Alcalde se configura como la autoridad del gobierno municipal
con mas capacidad de movilizar recursos y establecer politicas y prioridades del gobierno local.
Pero también es necesario aclarar que esta autoridad no es omnipotente, ya que el Concejo es un

62 Seglin el articulo 13, inciso a del Cédigo Municipal, el plan de gobierno debe elaborarse con la participacion de los
vecinos; ademas, debe ser presentado para aprobacién del Concejo y debe ser difundido a las diferentes
organizaciones del cantén.
83 Recuérdese también que el Alcalde tiene potestad de veto sobre acuerdos del Concejo.
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fiscalizador de las labores del Alcalde y los planes o proyectos que este formule deben pasar por
el conocimiento y aprobacion del Concejo.

El Alcalde también tiene otros pesos importantes sobre él: cada afio debe rendir cuentas a los
vecinos del canton mediante un informe de labores que debe presentar ante el Concejo, el cual
debe ser discutido y aprobado® y ademas la gestion municipal es fiscalizada por la Contraloria
General de la Republica. Otra carga que recae en el Alcalde es que puede ser removido por medio
democratico®, de manera que el ejercicio de su funcidn no esta exento de escrutinio politico.

Debido a estas ultimas condiciones, cabe esperar que este actor politico esté muy preocupado por
la eficiencia y los resultados en su gestion, los cuales deben ser acordes con los intereses de los
municipes. En este sentido, esta presion puede llevar a que el Alcalde genere algin recelo por el
control de su labor y ello le incline hacia una posible renuencia por el desarrollo de una gestion
relacional (recuérdese el debate sobre el dilema entre democratizacion y eficiencia de la gestion
publica: Subirats, 2001; Cunill, 2004; Alguacil, 2005; Pastor, 2008 y 2011; Blanco y Brugué,
2013; entre otros).

A este posible temor a la gestion relacional se puede sumar la actitud del Alcalde por el
comportamiento burocratico-legalista, gerencialista y su rol como figura representativa (después
de todo, él también ha sido elegido por los municipes para hacer suyos los intereses de estos y su
representacion...).

Esta combinacion de control sobre recursos y atribucién para definir politicas y prioridades,
acompariada de una posible renuencia a la gestion relacional, perfilan al Alcalde como el actor
politico del gobierno local con méas potencial de incidencia en la posibilidad de contar con una
gestion relacional.

En efecto, en manos del Alcalde se ubica el control sobre mecanismos relacionales como la
planificacion participativa, el presupuesto participativo o reuniones publicas de consulta a la
ciudadania®®, la rendicion de cuentas (con la posibilidad de que ese espacio no solo sea una forma
de comunicacion vertical); junto con una forma usual de relacion del Alcalde con los ciudadanos:
las audiencias a particulares®’. A esto se le suma el que los otros actores del municipio necesiten
recurrir al Alcalde para procurar que sus intereses y proyectos sean incluidos en la formulacion
de planes municipales (estratégicos, operativos y presupuestarios).

6 Sobre este tema, el IFAM (2002) comenta: “La rendicion de cuentas debe brindarla el alcalde directamente al
Concejo, aunque la norma refiere que tiene sus efectos ante los vecinos del canton. La limitante se plantea en el
sentido de si un informe de labores presentado al Concejo Municipal, para ser discutido y aprobado por los
regidores, cumple con una verdadera rendicion de cuentas. La norma no garantiza esa legitimidad, aunque podria
lograrse de alguna forma con la presencia de una buena representacién comunal en la sesion en que se conozca el
informe.”
65 Articulo 19 del Cédigo Municipal: “Por mocién presentada ante el Concejo, que deberd ser firmada al menos por
la tercera parte del total de los regidores y aprobada por el minimo de tres cuartas partes de los regidores
integrantes, se convocara a los electores del cantdn respectivo a un plebiscito, donde se decidira destituir o no al
alcalde municipal. Tal decision no podra ser vetada. [...] ”
% Este mecanismo es diferente al cabildo, aunque su propdsito puede ser similar. Esto se debe a que el cabildo se
acompafia de formalidad (segun el Codigo Municipal), entre tanto una reunién del Alcalde con la ciudadania puede
ser tomado como un espacio de interaccion y deliberacion, no formalizado y no vinculante.
67 El Alcalde tiene el riesgo de entrar en practicas clientelares. A diferencia del Concejo, donde las audiencias a los
ciudadanos son publicas (ya que se dan en las sesiones de ese 6rgano colegiado), el Alcalde puede recibir a los
actores en un espacio privado y tratar directamente con ellos los temas de su interés.
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En resumen: el Alcalde se perfila como el actor politico con mas capacidad de incidencia en la
posibilidad de realizar una gestion relacional.

Esta afirmacion se puede ver en la siguiente figura, la cual pretende reflejar (de acuerdo con lo
descrito hasta aqui), cual puede ser la actitud que adoptan el Concejo y el Alcalde como las
autoridades politicas del gobierno local, en aspectos que pueden incidir en la posibilidad de que
se desarrolle una gestion relacional.

Figura 7. Percepcion sobre como puede afectar la actitud que adoptan los actores del
gobierno local, con respecto a temas que pueden influir en la gestion relacional.

Actitud del actor con respecto a:
1. Apego a principios burocraticos de gestion.
2. Apego a la legalidad en los procedimientos.
. Enfasis en la efiencia en la gestion.
. Atribucion de un rol de representante electo.
. Control sobre las decisiones.
. Control sobre los recursos de la municipalidad.
. Control sobre espacios de participacion.
. Ejercicio de formas de control sobre los deméas actores.
. Preocupacion por el control que pueden ejercer los demas actores.

O© 00 N O O b W

Actor 1

Perjudica Perjudica Neutro

La actitud que adopta:

Es desfavorable para la gestion relacional.

Puede perjudicar la gestion relacional.
Es favorable a la gestion relacional.

Neutralidad.

Concejo Perjudica

Alcalde

Fuente: elaboracion propia.

Adicionalmente, al combinar esta vision grafica con las caracteristicas antes descritas para los
actores del gobierno local y los estilos de liderazgo, segin Brugué y Vallés, se puede decir que:

— Al valorar las descripciones en el caso de Costa Rica, el tipo de regidor ejecutivo se
considera menos frecuente (o inexistente), ya que la labor gerencial en el municipio recae
sobre el Alcalde (que ocupa el cargo el rol ejecutivo del gobierno local). De manera que
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es esperable que el perfil de los regidores costarricenses coincida mas con los tipos
asistenciales y politicos.

— Por su descripcion, el concejal politico emprendedor desde abajo es el perfil ideal para un
gobierno relacional; pero en el caso de Costa Rica se podria considerar inexistente por las
limitaciones a la participacion ciudadana que antes se han sefialado.

— En cuanto a los roles de liderazgo de los Alcaldes en Costa Rica, debido a las
caracteristicas que se han dado para el tipo de gobierno local (modelo tradicional), los
tipos predominantes serian los asistenciales y ejecutivos.

— No obstante, debido a las planificaciones estratégicas que exigen en la actualidad a las
municipalidades costarricenses, el alcalde si podria sumir un tipo de liderazgo visionario,
emprendedor desde arriba. Pero se debe tener claro que ese estilo no se aparta de la
influencia del modelo tradicional y dista bastante del perfil de liderazgo ideal para la
gestion relacional, el cual es el facilitador, emprendedor desde abajo.

Ya con una perspectiva de la importante influencia de los actores del gobierno local sobre la
participacion, se puede pasar ahora a considerar a los otros actores del municipio.

9.3. Los Concejos de Distrito: espacios esencialmente relacionales

Los Concejos de Distrito son 6rganos participativos por excelencia. Representan la esencia de la
relacion del gobierno local con los municipes, pues su espiritu esta en funcionar como “juntas de
vecinos” (IFAM, 2002) que tienen entre sus deberes fomentar la participacion activa, consciente
y democratica de los vecinos en las decisiones de sus distritos; y se vinculan al gobierno local a
través de los Sindicos.

Concejos de Distrito y Sindicos son dos figuras unidas: ya que por cada distrito de un cantén se
conformara un Concejo de Distrito y para cada Concejo de Distrito habra un Sindico que lo
represente ante el Concejo municipal.

Los Sindicos (elegidos por voto popular) pueden asumir un papel importante como representantes
y defensores de los intereses vecinales, pues son el enlace directo con el gobierno local
(participan en las sesiones del Concejo municipal con derecho a voz). En este sentido, también
son actores politicos con un rol clave en la dimension relacional del municipio:

“El sindico es el nexo directo entre el Concejo y el respectivo distrito, en virtud de que le
corresponde velar por los intereses de su distrito, de tal forma que su derecho a voz es
primordial [...]; por supuesto teniendo en cuenta que, también tiene derecho a voz en los

demaés asuntos que se traten en el Concejo, sea de interés para su distrito o no” (IFAM,
2002).

Esto les concede un valor como lideres de la comunidad, a la vez que heraldos de los intereses
vecinales.

Por su parte, los Concejos de Distrito son grupos comunitarios que integran a los vecinos con sus
respectivos concejales de distrito (cinco miembros propietarios y cinco miembros suplentes), que
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son de eleccion popular a través de partidos politicos. Algo interesante de estos grupos es que son
de caracter voluntario, pues el Unico integrante de un Concejo de Distrito que percibe algun
ingreso (dietas) por desempefiar su cargo es el Sindico, quien a su vez es uno de los cinco
concejales electos.

Entre las funciones que tienen a cargo los Concejos de Distrito estan (ver el articulo 57 del
Codigo Municipal) proponer al Concejo municipal la forma de utilizar recursos publicos
destinados al respectivo distrito, recomendar al Concejo municipal el orden de prioridad para
ejecutar obras publicas en el distrito; proponer al Concejo municipal las personas que pueden
recibir beneficios sociales; servir como érganos coordinadores entre actividades distritales que se
ejecuten entre el Estado, sus instituciones y empresas, las municipalidades y las respectivas
comunidades.

El IFAM (2002) agrega que otras de sus funciones podrian ser la de fiscalizacion en lo que se
refiere al buen cumplimiento y realizacion de las diferentes obras municipales; ocupando una
funcién de inspectores o contralores con el fin de que se puedan establecer y cumplir las
diferentes obligaciones tributarias de cada vecino del distrito y; ser guardianes del ornato y
belleza del lugar. Ademas el IFAM indica que estan facultados para realizar campafias para
obtener donaciones o contribuciones de los vecinos, cuyos dineros o productos serian destinados
por la municipalidad para obras o servicios que decida el propio Concejo Distrital.

Algo importante es que por disposicion establecida en el articulo 94 del Codigo Municipal, los
Concejos de Distrito deben presentar al gobierno local sus programas, requerimientos de
financiamiento y prioridades, basados en el plan de desarrollo municipal y considerando las
necesidades diferenciadas de hombres y mujeres, para que sean incluidos en el presupuesto
municipal®®.

El IFAM (2002) reconoce el rol participativo de estas “juntas de vecinos” cuando indica:

“El papel que pueden desempefiar estos «drganos» es de suma importancia para la
administracion de los asuntos de interés municipal. La funcion que les otorga la ley es de
amplios alcances, que no se han sabido poner en ejecucion. Muy bien se ha legislado al
pretender que los vecinos del distrito, como partes o interesados, puedan establecer este
medio de comunicacion con la Municipalidad y de ésta para con los vecinos. La
colaboraciéon que pueden brindar estos Concejos de Distrito a las Municipalidades es
ilimitada.”

A pesar de esta reconocida relevancia como actores politicos importantes para desarrollar un
gobierno relacional, también se les reconocen debilidades.

Su importancia es mermada, pues no tienen capacidad para hacer que su participacion tenga un
peso importante en las decisiones y acciones del gobierno local. Aunque el Cédigo Municipal en

% No obstante, no existe garantia que sus propuestas sean incluidas en el presupuesto, pues tal como comenta el
IFAM (2002): “La norma desprende que dicho informe debe presentarse al Alcalde Municipal para que,
eventualmente, se pueda incorporar al presupuesto municipal que seria acordado en el mes de setiembre por el
Concejo” (El subrayado ha sido agregado). Asimismo, el mismo articulo 94 indica que el Concejo incluira los gastos
correspondientes en el presupuesto municipal, “de conformidad con las necesidades municipales”; por lo que se
entiende que queda a la decisidn del gobierno local, dotar de recursos presupuestarios a las propuestas presentadas
por los Concejos de Distrito.
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el articulo 59 establece que “La municipalidad del canton suministrara el apoyo administrativo
para el debido cumplimiento de las funciones propias de los Concejos de Distrito”, desde el afio
2002 el IFAM indicaba que la realidad parecia mostrar debilidad en estos 6rganos y el apoyo que
recibian era limitado; también reconocia que el potencial de estos 6rganos no se habia puesto en
ejecucion.

Por su parte, Oreamuno Vignet y otros (2010), opinan que “si bien los Concejos de distrito
representan a las comunidades asentadas en los distritos, sus competencias y potestades son
realmente intrascendentes, reduciendo en lo fundamental a hacer recomendaciones y
sugerencias a los concejos municipales.” (Al respecto, también se puede ver UNGL, 2014; p.
80). Para evidenciar esto, como ejemplo, aunque el Cédigo Municipal les da la posibilidad de
presentar propuestas de interés distrital para que se les dote de recursos en el presupuesto
municipal, ellos no tienen garantia de que tales propuestas sean consideradas. Todo esto muestra
que a pesar de ser un grupo participativo y tener un canal de comunicacion directa con el
gobierno local, su participacién no se traduce en una capacidad para influir en las decisiones del
municipio (aspecto que puede degradar seriamente el interés de los vecinos para participar en
estos grupos®).

Sirve como ejemplo un caso observado por Artavia Chacon et al. (2012) cuando estudiaron la
participacion ciudadana en la municipalidad de Moravia y en su andlisis determinaron que la
incidencia de los tres Concejos de Distrito de esa municipalidad en su relacion con el gobierno
local era muy baja. Estos autores comentaban con respecto al caso particular:

“En la Municipalidad de Moravia, los Concejos de Distrito han sido relegados a un tercer
plano, lo que ha imposibilitado seriamente el accionar de dichos actores. No se les ha dado
el valor y la importancia que merecen y que el Cédigo Municipal les brinda. Esto ha
generado conflictos entre los Sindicos y el Alcalde. Actualmente no existe una relacion
cercana entre estos dos actores, lo que limita a los Sindicos y Concejos de Distrito para
impulsar proyectos de indole comunitaria. [...] Lo anterior ha hecho que los Concejos de
Distrito trabajen como actores totalmente aislados y esto afecta de manera notoria su poder
para cumplir con las facultades que le son conferidas por ley, pues les resta poder para
proponer proyectos, o bien conseguir recursos para ejecutarlos. Todo esto los convierte en
un actor debil, incapaz de influir en la toma de decisiones a nivel municipal” (Artavia
Chacon et al., 2012; pp. 302 y 303).

En un seguimiento a este caso realizado en julio de 2015, se entrevisto via telefénica a la sefiora
Mayra Valerio (Presidenta de la Unién Cantonal de Asociaciones de Moravia), quien indicé que
la participacién en los Concejos de Distrito de Moravia se habia limitado a los miembros de los
mismos Concejos (los 5 concejales) o inclusive tUnicamente su Sindico, tal como era el caso del
distrito de La Trinidad, donde el Concejo de Distrito practicamente se habia disuelto y solo
estaba activo su Sindico.

89 “La gestion de las expectativas ciudadanas es una habilidad muy importante. Generar expectativas que no se
realizan genera frustracion ciudadana. Su consecuencia es la desmovilizacién de la misma y la generacién de
desconfianza politica. Tan importante como la no realizacién efectiva de las expectativas es la percepcién de que
estas no se cumplen, los resultados son los mismos. [...] Es preciso no generar expectativas irrealizables pero
también disponer de la politica comunicativa adecuada para que se perciban los avances.” (Tarragona, 2006; citado
por Artavia Chacon et al., 2012, p. 221).

67



Aunqgue este se trata del caso particular de un canton, sirve como ejemplo de los problemas que
pueden estar enfrentando estos grupos ciudadanos.

De esta manera, se nota que el nexo directo de los Concejos de Distrito con el gobierno local es
una ventaja, pero eso no les asegura que sean tomados en cuenta. Ademas que ellos mismos
pueden tener debilidades internas que perjudican su potencial de participacion.

En conclusién, se plantea que aunque los Concejos de Distrito son en espiritu espacios
relacionales, se puede estar desaprovechando el potencial de estas asambleas comunitarias.
Ademas, debido a sus factores débiles, su incidencia en la posibilidad de materializar una
participacion ciudadana activa, puede ser baja.

9.4. Otros actores sociopoliticos del espacio municipal

Existen diferentes actores que trabajan en el municipio (de sociedad civil, privados, cooperativas,
instituciones publicas, etc.); sin embargo, para el andlisis de este apartado se consideran
inicialmente los que, segln la normativa, recogen la participacion ciudadana y tienen un vinculo
con el gobierno local. Posteriormente, se hara una ampliacion del estudio considerando la
influencia de mas actores sociales, institucionales y privados.

Entre los actores que interesan por ahora, algunos tienen como funcién el servir como
extensiones del mismo gobierno local para promover u ocuparse de temas especificos (Oficina
Municipal de la Mujer, Junta Vial Cantonal, Comité Cantonal de Deportes y Recreacion,
Comision Recalificadora de Tarifas de mercados municipales, Comisiones de Festejos
Populares); otros sirven como enlaces de coordinacion y apoyo del municipio con otras
instituciones, a la vez que atienden temas de interés del espacio local (Comités de Emergencias,
Juntas de Educacion y Juntas Administrativas de Ensefianza Media, Consejos Regionales
Ambientales, Comité Cantonal de Coordinacién Institucional); algunos son medios para enlazar a
grupos de municipes con el gobierno local y promover actividades de desarrollo para los grupos
que representan (Comité Cantonal de la Persona Joven, Concejos de Distrito”™); e inclusive
existen los que son independientes del gobierno local pero tienen estrecha relacion con este
porque los temas que abordan también son de interés para el municipio (es el caso de las
Asociaciones de Desarrollo Comunal, que sirven para enlazar a los vecinos con el gobierno
municipal ya que promueven proyectos para el desarrollo comunitario).

Para mostrar las areas de accién de los actores de interés, en el siguiente cuadro se presentan los
grupos que se estan considerando por ahora y los temas de politicas publicas locales con las
cuales ellos se relacionan.

Al observar la diversidad de temas y pensar en que todos son asuntos de los que se debe ocupar el
gobierno local, se realza la importancia de que este lleve a cabo su gestion con una participacion
activa de tal manera que permita formas de codecision, gestion compartida y autogestion; de
manera que los procesos de participacion no estén reducidos a canales verticales entre el gobierno
y estos actores, con ejercicio monopolico en cuanto a las decisiones sobre los asuntos que
interesan al municipio.

0 Aunque los Concejos de Distrito fueron abordados en el apartado anterior, se incluyen nuevamente pues interesa
ver su relacion con otros grupos y el gobierno local.
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Cuadro 13. Actores sociopoliticos vinculados al gobierno local (segun la normativa) y
politicas publicas locales con las cuales se relacionan.

Politicas publicas locales
Actor . - Equidad Obras e
Sociales |Econémicas . . L, A
de Ambiente | Salud [Cultura| Seguridad | Educacién| infraes- |Urbanas
(en general)|(en general)|
género tructura

Asociaciones de Desarrollo Comunal. X X X X X X X X
Comité Cantonal de Deportes y Recreacion. X X
Comité Cantonal de la Persona Joven. X X X X X
Comités de Emergencias. X X X
Comisiones de Festejos Populares.
Comisiones municipales. X
Comité Cantonal de Coordinacion Institucional.
Consejos Regionales Ambientales.
Comision Recalificadora de Tarifas. X
Juntas de Educacion y Juntas Administrativas

o . X X X
de centro de ensefianza media.
Junta Vial Cantonal. X X
Oficina de la Mujer.
Sindicos y sus Concejos de Distrito. X X X X X X X X X X
Notas:
Las politicas sociales en general inclyen temas como accesibilidad para personas con discapacidad, atencion de infantes y adultos mayores, atencién social
primaria, becas estudiantiles, ayudas econémicas a familias, vivienda, lucha contra la exclusion.
Las politicas econdémicas en general incluyen empleo comunitario, apoyo a emprendimientos productivos, servicios de insercidn laboral, apoyo al desarrollo rural
comunitario.

Fuente: elaboracion propia, a partir de la normativa costarricense.

Recuérdese que el proposito del gobierno local es administrar los intereses y los servicios del
municipio. En este proposito los diversos actores pueden ser coadyuvantes que organicen y
gestionen recursos, a la vez que pueden materializar la participacion democréatica de los
municipes, pues sirven como canales para conectar a estos con el gobierno local. Ademas,
algunos de ellos también tienen capacidad para movilizar recursos y personas, y pueden servir
como enlaces con otros actores; por lo que no solo pueden ayudar a identificar los “propios
intereses” de los municipes; sino también a administrarlos.

En otro sentido, el hecho de que algunos actores se enfocan en ciertos temas de politicas locales,
mientras que otros pueden abarcar varios temas, hace pensar que entre mas abarquen, mayor
puede ser la necesidad relacional con el gobierno local y con otros actores del espacio
municipal’. Por ejemplo, para que actores como los Concejos de Distrito y las Asociaciones
Comunales puedan cumplir algunos de sus fines, necesitaran coordinar sus actividades con la
municipalidad. De hecho, es posible que para algunos aspectos la necesidad de relacionarse con
el gobierno local sea tal, que si no logran contar con su apoyo, su trabajo seria infructuoso o
cuando menos no lograrian los resultados esperados. Como sea, se reconoce que para ellos el
vinculo y la participacion con el gobierno local es sumamente relevante.

1 De hecho, si el cuadro que relaciona los actores con los temas de politicas publicas locales se ve por sus columnas,
se podra observar que para un tema como ambiente, por ejemplo, serén varios los actores implicados o posiblemente
interesados. Esa vista por columnas a su vez permite apreciar la nocion de actores que se podrian configurar en redes
para ocuparse de politicas locales que serian el comdn de la red.
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Con respecto a la participacion ciudadana, algunos de estos actores tienen mas capacidad para
recogerla. Existen los que pueden funcionar mas como grupos cerrados (tienen miembros
nombrados que sesionan y discuten los temas - que inclusive pueden ser técnicos-, se amparan en
reglas que determinan quién puede participar, cdmo y cuando, o0 se apegan a procedimientos y
canales de comunicacion ya establecidos con el gobierno local). Otros son grupos mas abiertos a
la participacion ciudadana ya que son espacios donde los municipes tienen libertad para
integrarse y exponer sus intereses (por ejemplo, los que actian como “juntas de vecinos”); por lo
que se perfilan como grupos claves para movilizar la participacion de los municipes; ademas,
como tienen a los vecinos directamente involucrados, pueden ser mas efectivos para recoger
diversos intereses y necesidades.

Para tener presente la participacion ciudadana en estos grupos se ha preparado un cuadro que
muestra la forma en que los actores identificados en la normativa se vinculan con el gobierno
local, asi como la cantidad de personas que integran estos grupos, la cantidad de municipes que
participan en esa integracion y como se realiza el nombramiento de los integrantes.

Ademas, en este cuadro se agregd informacion que indica si el gobierno local ejerce algun control
sobre el actor (esto puede ser porque forma parte de la estructura del gobierno local o de la
municipalidad, o porque tiene el deber de rendirle cuentas al estar adscrito al gobierno local o ser
una delegacion de dicho gobierno); lo cual se puede valorar como el grado de independencia o
autonomia de cada actor. También se considera el &mbito de accion del actor, que es una manera
de referirse a cuantos temas de politicas publicas locales podrian estar relacionados con él. El
otro aspecto considerado es la “participacion de mas actores o municipes”, que busca reflejar si el
actor incluye o puede incluir a mas municipes y a otros actores en su labor (es una forma de
mostrar la apertura de cada actor para la participacion, mas alla de las personas que integran al
grupo en particular).

A partir de la informacion resumida en este cuadro, se puede decir en términos generales que la
mayoria de los actores tienen un vinculo directo con el gobierno local (pues son parte de él, estan
adscritos o son delegados de este), pero también tienen alguna forma de control sobre ellos’.
Ademas, no todos estos actores incluyen participacion ciudadana y para algunos de ellos la
apertura para incorporar la participacion de mas ciudadanos o actores es limitada. Un caso de
excepcion en ese grupo de actores con vinculo directo son los Concejos de Distrito, que se
enlazan al gobierno local por medio de los Sindicos y son mas abiertos participativamente, junto
a que no estan totalmente controlados por el gobierno local, sino que le rinden cuentas sobre los
recursos que se le delegan para las comunidades (Cédigo Municipal, articulo 57, inciso g).

2 E|l tema del control del gobierno local sobre los actores es sumamente relevante, ya que se corre el riesgo de la
“colonizacion” del poder publico sobre los procesos participativos para adaptarlos a sus esquemas y normas (Ortiz,
L., 2011; citado por Artavia Chacdn et al., 2012, p. 196).
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Cuadro 14. Actores sociopoliticos del municipio que recogen la participacion ciudadana y tienen un vinculo con el gobierno local,

segun la normativa costarricense.

Ambiente.

participacion civil.

elegidos por los respectivos grupos que
representan.

. . Total de Cantidad de municipes . . Control del gobierno Ambito de Participacion de mas
Actor Vinculo con el gobierno local . L Nombramiento de los integrantes g .
integrantes participantes local accion actores o municipes
Directo. Es una Comisién que incorpora a 2| Nombrados por el Concejo: 2 regidores
Comisién Recalificadora de Tarifas. reqi dore:s d s 4. 2. municipales y 2 representantes de los inquilinos de Bajo su control. Acotado. Limitada.
d ' los mercados.
Comisiones de Festejos Populares. Directo. Rinden cuentas al gobierno local. 5. 5. Nombrados por el Concejo. Le rinde cuentas. Acotado. Limitada.
- . . . Solo si son llamados como . . . .
Comisiones municipales. Directo. Forman parte del Concejo Al menos 3. asesores Nombrados por el Concejo. Bajo su control. Diverso. No la incluye.
Comit¢  Cantonal de  Coordinacion| . . - . . . .
L. Directo. Lo preside el Alcalde. No especificado. 0. No se indica. Bajo su control. Diverso. No la incluye.
Institucional.
Comité  Cantonal de Deportes Directo. Esta adscrita a la municipalidad. Reciben 2 nombrados por el Concejo, 2 por organizaciones . .
» P Y . P 5. 5. . P o, p 9 Le rinde cuentas. Medio. Relevante.
Recreacion. recursos del gobierno local. deportivas y 1 por las asociaciones comunales.
- Directo. Es una comisién permanente de la uien preside es nombrada por el Concejo, el . .
Comité Cantonal de la Persona Joven. - P 7. 6. Q P p - ! Bajo su control. Diverso. Relevante.
municipalidad. resto son representanes de grupos de jovenes.
Comités comunales de deportes y|A través del Comité Cantonal de Deportes y Nombrados en asamblea general convocada por el "
- M 5. 5. ) - - Medio. Relevante.
recreacion. Recreacion. Comité Cantonal de Deportes y Recreacion.
Nombrado por el Concejo, pero el municipe se
Junta Vial Cantonal. Directo. Esté ligada al gobierno local. Almenos 3. 1 elige de la comunidad, por medio de convocatoria Bajo su control. Acotado. Limitada.
publica y abierta.
Juntas Administrativas de centros de[Directo. Actlan como delegaciones de las Nombradas por el Concejo, tras propuesta de los . .
- " L 9 5. 5. 4 o prop Le rinde cuentas. Acotado. Limitada.
ensefianza media. Municipalidades. centros de enseanza.
- - .. |Directo. Actlan como delegaciones de las Nombradas por el Concejo, tras propuesta de los . .
Juntas de Educacion (ensefianza primaria) S 9 5. 5. P 1 prop Le rinde cuentas. Acotado. Limitada.
Municipalidades. centros de enseanza.
- 5 Directo. Forma parte de la estructura administrativa . . .
Oficina de la Mujer. municipal P 1. 0. Nombrada por el Alcalde. Bajo su control. Diverso. No la incluye.
. o . . - 5 representantes o R - » No lo controla, pero le .
Concejos de Distrito. Directo. A través de los sindicos. s Libre participacién comunitaria. Eleccion popular. . P Diverso. Muy relevante.
electos. rinde cuentas.
Asociaciones de Desarrollo Comunal. Coordinacion con el gobierno local. Directiva comunal. | Libre participacién comunitaria. Vecinos organizados No lo controla. Diverso. Muy relevante.
- . A, - . Al menos 4 (incluye Nombradas por la Comision Nacional de .
Comités de Emergencias. Coordinacién por medio del Alcalde. No especificado. ( 5 y - po ) No lo controla. Medio. Relevante.
representantes de sociedad civil). Emergencias.
Nombrados por el Ministerio del Ambiente y
. . . Coordinacion a través del Alcalde o la Comision de Al'menos 3, pero convoca a la Energia. Los representantes de la sociedad son .
Consejos Regionales Ambientales. Al menos 6. P g P No lo controla. Medio. Relevante.

Fuente: elaboracion propia, a partir de la normativa costarricense.

71




Por otra parte, también se puede ver que unicamente los ultimos tres actores del cuadro no tienen
un vinculo directo con el gobierno local; sino que para relacionarse con él deben hacerlo a través
de formas de coordinacion. En este sentido, cabe decir que estos actores gozan de mayor
independencia con respecto a un control politico por parte del gobierno local, pero su posibilidad
de participar esta sujeta a la apertura del mismo gobierno (para que se puedan relacionar con él y
participar de una manera mas activa)”3.

También se puede ver que en términos de participacion ciudadana, casi todos los actores
presentados la integran. Las excepciones son la Oficina Municipal de la Mujer y el Comité
Cantonal de Coordinacidn Institucional (que se integra con representantes de las instituciones que
operan en el canton) y las Comisiones municipales. No obstante, el hecho de que no tengan
integrada la participacion, no significa que no sea relevante para el cumplimiento de sus
propésitos.

Para una ayuda visual de estas apreciaciones, en la figura que sigue se han agrupado los actores
en tres sectores; a saber:

l. Grupos de actores que tienen vinculo directo con el gobierno local, que ademas tienen
(o pueden convocar) a una participacion ciudadana amplia o limitada. Algo a lo que se
invita a observar en este sector de actores es que todos ellos coinciden en ser sujetos a
control del gobierno local, pero en particular los que tienen una participacion
ciudadana limitada son actores que se ocupan de temas mas especificos (tal como se
puede corroborar en la informacion presentada en el cuadro anterior). Por otra parte,
los actores que pueden contemplar una mayor amplitud de participacion ciudadana
(por los temas que se ocupan) tienen mas autonomia que los otros grupos de su mismo
sector (en particular aqui se tiene a los Concejos de Distrito).

Il. Grupos de actores que requieren de enlaces de coordinacion para tener acercamiento
al gobierno local. Estos actores son mas autbnomos pues no estan sujetos al control
del gobierno local y ademas tienen la ventaja de que pueden convocar mayor
participacion ciudadana y de otros actores el espacio territorial (institucionales,
sociedad civil y privados).

. Grupos de actores con relevancia por la amplitud de temas que abordan, pero que no
incluyen participacion ciudadana en la integracion de sus grupos, aunque si pueden
recurrir a ella para su labor.

73 Es digno de resaltar que uno de estos son las Asociaciones de Desarrollo Comunal. Aungue no se han analizado
aqui de manera particular, estos grupos son muy relevantes en temas relacionales, ya que corresponden a vecinos
organizados que trabajan a favor de sus propias comunidades; lo que los hace un actor importante para servir como
representantes de los intereses de los municipes.
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Figura 8. Mapa de actores sociopoliticos del municipio y su relacion con la participacion
ciudadana.

Grupos que contemplan
participacion ciudadana

[
Amplia

Concejos de Distrito A

Comité Cantonal de Deportes y Recreacion

Comité Comunal de Deportes y Recreacion
Comité Cantonal de la Persona Joven

Asociaciones de Desarrollo Comunal

Sector 1. Grupos que tienen Sector II. Grupos que coordinan
vinculo directo con el gobierno sus actividades con el gobiemno
local local

Comision Recalificadora de Tarifas

Comision de Festejos Populares
Juntas Administrativas e.m.

Juntas de Educacion

Junta Vial Cantonal

Consejos Regionales Ambientales
Comités de Emergencias

Media

Limitada

Sector III: Grupos que no
incluyen participacidon ciudadana
en su integracion

Comité Cantonal de Coordinacion Institucional
Oficina Municipal de la Mujer
Comisiones municipales

Fuente: elaboracion propia.

La realidad podria mostrar algo diferente, pero la idea intuitiva que surge al ver este plano de
actores es esperar que los grupos menos controlados y con mayor capacidad de incorporar la
participaciéon ciudadana sean los que méas puedan aportar para realizar una gestion relacional;
pues ellos tienen mayor potencial de vincular a los municipes (y a otros actores) para abordar los
intereses y preocupaciones del espacio cantonal.

Por otra parte, hasta aqui se han considerado los actores 0 grupos que normativamente tienen
amparo para participar con el gobierno local; sin embargo, es claro que un gobierno relacional no
se acaba alli.

Bajo la nocion de gobernanza democratica, el gobierno relacional se configura a través de redes
de actores publicos, privados y de la sociedad civil que desarrollan formas de colaboracion,
cogestion y participacion activa en la toma de decisiones y en la ejecucion de proyectos, ademas
de control y fiscalizacion de ellos. De esta manera, pensar en que el gobierno de proximidad en
Costa Rica solo trabaja relacionalmente con los actores que la normativa dispone a darle espacios
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de participacion, es restringir severamente la posibilidad de desarrollar un verdadero gobierno
relacional.

En la siguiente matriz se presenta un esbozo del tipo de relacion que puede tener el gobierno local
con diversos tipos de actores del espacio municipal; donde esa relacién dependera de las
funciones, propdsitos o intereses de cada entidad y como el gobierno local se alinea con esos
actores para promover en conjunto el desarrollo del municipio.

Cuadro 15. Tipos de actores locales y sus posibles relaciones con el gobierno municipal.

S Tipo de
Participacion del laci6 t Rol del aobierno local en |
Tipo de actor | actor en el desarrollo relacion entre ot det.gobierno focal en fa
local el actory el relacion
gobierno local
Entidades Provision de bienes y | Coordinacion y | EI gobierno local es el
publicas servicios publicos. cooperacion. representante de la ciudadania
ante los actores
Definicion de institucionales. Debe
estrategias y acciones reconocer las necesidades
para el desarrollo ciudadanas y llevarlas a las
nacional (y local). otras instituciones para definir
politicas 0 proyectos
conforme con la realidad del
municipio. También puede
ser un coadyuvante de las
acciones institucionales para
la prestacion de los bienes y
servicios del Estado o
inclusive el medio por el que
se canalicen los servicios (por
ejemplo, asignaciones de
recursos para  programas
sociales dirigidos a
municipes).

Actores privados | Posibilidad de | Alianzas, Es el agente publico
participar  en la | cooperacion, encargado de conciliar los
provision de bienes y | contratos  para | intereses de los privados con
servicios publicos | provision de | los propdsitos del desarrollo
municipales. bienes y | local, de manera que puede
También tienen | servicios liderar las alianzas o realizar
intereses propios | municipales. los procedimientos
relacionados con que administrativos  para  los
existan condiciones en contratos o convenios con los
el  municipio que actores privados.
beneficien sus propias
actividades
economicas.
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Tipo de actor

Participacion del
actor en el desarrollo

Tipo de
relacion entre

Rol del gobierno local en la

no
gubernamentales
y otros
organismos  de
cooperacion

organizacionales que
aportan a areas del
desarrollo local, segln
sus intereses 0
ambitos de accion
(por ejemplo
ambiente,  vivienda,
pobreza, etc.).

coordinacion 'y
cooperacion.

el actory el relacion
local .
gobierno local
Organizaciones Tienen propdsitos | Alianzas, Reconocer las  alianzas

potenciales y los proyectos de
beneficio para el municipio
que se pueden llevar en
colaboracion con estos
actores. Abrir los espacios
para vincularse con los
diversos actores civiles y de
cooperacion  que  pueden
favorecer el desarrollo local y
administrar esos vinculos.

Municipes
individuales

Son el fin del
desarrollo local, pero
también pueden ser
colaboradores del
desarrollo por medio
de acciones
comunitarias 'y otras
actividades de
cogestion de bienes y
servicios municipales.

Representacion
politica y
participacion
ciudadana.

Administrar y promover los
intereses de los municipes.

Desarrollar una actividad
participativa que permita
integrar a los municipes en la
definicion de sus propias
necesidades y prioridades
para el desarrollo local, asi
COMO promover espacios para
la cogestion comunitaria con

la municipalidad.

Fuente: elaboracion propia.

Estos otros actores que estan en el municipio (por ejemplo cooperativas, organizaciones no
gubernamentales, grupos culturales, religiosos o de voluntariado, empresas, camaras de comercio,
etc.) también pueden estar interesados en participar para hacer escuchar su voz e intereses ante el
gobierno municipal o incluso en colaborar con este.

La dificultad es que ellos se ubicarian en una posicion del plano donde estan los actores que se
vinculan al gobierno local por medio de coordinaciones; y esto implica que solo podran participar
si existe la voluntad de ese gobierno para abrir canales de comunicacion y espacios de
participacién para mas actores.

Esto hace resalar nuevamente que los actores politicos del gobierno local son los que tienen en
sus manos la mayor capacidad de incidir en que se posibilite la participacion activa; tanto de los
actores ya vinculados a él, como de nuevos que aspiren a participar.

Sin embargo, en términos de incidencia para abrir espacios de participacion, no se debe dejar de
lado que el contexto en el que se ubica el gobierno local es democréatico, de manera que siempre
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existe la posibilidad de que actores con capacidad para movilizar recursos’* presionen al gobierno
local (o autoridades superiores) con el propdsito de abrir espacios para participar; y esta
movilizacion inclusive se puede dar por vias no institucionalizas, tal como lo explica De la Maza
(2009, p. 18). (Pero aun asi, la voluntad para abrir espacios de participacion sigue siendo un
dominio del gobierno local).

Ademaés, tal como se ve en el cuadro anterior, son distintos los tipos de relaciones que puede
tener el gobierno local con los diversos actores, pero cada relacion es necesaria ya que la
municipalidad debe potenciar los esfuerzos con los demas actores que inciden en el espacio local.
Esto lleva implicita la premisa de que no puede haber una promocién del bienestar local por parte
del gobierno municipal sin esa integracion.

Entonces, para que la municipalidad pueda propiciar el desarrollo de sus municipes
necesariamente debe coordinar sus acciones con las diferentes entidades publicas, privadas y de
sociedad civil; y en algunos casos servir como colaboradora, mas que como impulsora de
aspectos esenciales del desarrollo local (en el caso de los temas en los que las municipalidades
estan restringidas).

En este rol, el Alcalde (representante legal de la Municipalidad) tiene una importante funcion
como agente integrador y coordinador de la municipalidad con los demas actores institucionales,
privados y civiles. Asimismo, cobra importancia el Comité Cantonal de Coordinacion
Institucional (CCCI) creado en la Ley General de Transferencias a las Municipalidades, para que
el gobierno local logre ese cometido de integrador y coordinador con otras entidades publicas.

De acuerdo con lo presentado en esta seccidn, en términos concluyentes, se tiene que de acuerdo
con el articulo 1 del Codigo Municipal, el gobierno local es el medio que usan los vecinos de un
mismo cantdn para promover y administrar sus propios intereses. La contradiccion a este
postulado legal es que, tal como se ha analizado, el gobierno local tiene la potestad de hacer
posible, permitir o limitar la participacion de los municipes y de los demas actores.

El Alcalde (principalmente) y el Concejo son los actores que mas inciden en el municipio para
que se pueda llevar a cabo una gestion relacional, ya que ellos controlan los espacios de
participacién y también tienen control sobre la mayoria de los actores que normativamente estan
habilitados para participar; lo cual sugiere que pueden “capturar” estos grupos de participacion.

En este sentido, el papel de los actores politicos del gobierno local y su propensién a las formas
participativas es determinante con respecto a las posibilidades de contar con una gestion
relacional®; sobre todo si se considera que estas autoridades deberian armonizar las diferentes
iniciativas sociales (Alguacil, 2005).

En cuanto al rol de los otros actores analizados, se observa que los Concejos de Distrito son
grupos con gran potencial para las formas relacionales ya que representan “juntas de vecinos”

4 Cada actor es un potencial movilizador de presion, pero que ello se dé, puede estar influido por sus intereses y si
estos estan satisfechos 0 no y a la vez si ese actor es independiente o estd controlado de alguna manera por el
gobierno local.
5 Otro aspecto que tiene que ver con esto es que deben existir actores dispuestos a participar y con la fortaleza para
hacerlo, entre otras condiciones necesarias (ver Artavia Chacon et al., 2012; pp. 179-233).
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con un canal directo de comunicacion con el gobierno local. Pero también su potencial se ve
limitado por las debilidades que parecen tener.

Con respecto a los demas actores estudiados, se observé que hay un grupo de ellos que
normativamente estd vinculado al gobierno local, pero tienen sobre si el control del gobierno;
ademas que algunos de ellos solo abordan temas especificos y la participacion ciudadana en esos
grupos es acotada.

Existe otro grupo de actores que incluyen participacion ciudadana que no estan bajo control del
gobierno local, pero dependen de este para contar con canales de coordinacion que les permita
participar. En este grupo se ubican las Asociaciones de Desarrollo Comunal, que representan un
grupo relevante para la participacion relacional, pues son en esencia vecinos asociados para su
propio bienestar y el de sus comunidades (aunque se podria alegar que estos grupos cuentan con
un canal de comunicacion indirecto al gobierno local, a través de los Concejos de Distrito).

En cuanto a los demaés actores que residen o se involucran con temas del municipio, que no tienen
un vinculo habilitado para participar con el gobierno local, se puede decir que su posibilidad de
participar activamente esta condicionada a la disposicion de las autoridades politicas de la
municipalidad.

En cuanto a todos estos actores, es propicio dejar anotado que hasta aqui se ha explorado la forma
en que los actores identificados en la normativa estan vinculados al gobierno local, pero esto es
solamente una parte de la actividad relacional, ya que también es necesario valorar la calidad de
la participacion que se podria dar entre estos actores y el gobierno. Este aspecto se realza y se
plantea como una necesidad de estudio, pues reviste importancia para valorar la eficacia de la
gestion relacional (lo cual se podria hacer en estudios empiricos).

10. La heterogeneidad del espacio local: incidencia del territorio en la gestion relacional

El objetivo relacionado con esta seccion es: “Analizar la heterogeneidad de los municipios
costarricenses, en funcion de sus implicaciones para la valoracion de la gestion relacional del
gobierno local.”

Las tres secciones anteriores han tenido un enfoque predominantemente “hacia adentro” del
gobierno local; es decir, se ha buscado conocer qué pueden hacer los gobiernos locales de Costa
Rica en términos de bienes y servicios, cuales son sus mecanismos y espacios formales para la
participacién ciudadana u otros actores y también se ha examinado la influencia de los actores
politicos para permitir o propiciar que el gobierno local lleve a cabo una gestion relacional. En
esta seccidn la mirada se dirigira “hacia afuera” del gobierno local; esto es, el entorno municipal,
pero visto desde el cantén (como espacio territorial) y el municipio (como conjunto de personas
que residen en interactGan en ese cantdn).’®

El proposito de esta mirada “hacia afuera” es analizar como ciertos aspectos de las condiciones
del espacio cantonal pueden influir en la posibilidad de que su gobierno lleve a cabo una gestion
relacional. De esta manera, en esta seccion se tratardn aspectos que evidencian una
heterogeneidad de los cantones y como ello incide en el desarrollo local;, pero también se

6 Para esta seccion serd muy importante que el lector tenga presente en todo momento la diferencia entre los
conceptos de municipalidad, municipio, municipe, canton y gobierno local (o gobierno municipal).
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analizard el rol que desempefia la municipalidad en ese desarrollo y ademas cémo ciertas
condiciones del espacio cantonal pueden afectar a la posibilidad de realizar dindmicas
participativas del gobierno municipal.

10.1. Asimetrias cantonales

En Costa Rica se han realizado estudios sobre diferentes facetas del espacio cantonal que
permiten obtener informacion sobre el desarrollo a nivel local. Se cuenta con datos del indice de
Desarrollo Humano cantonal (IDHc), el indice de Desarrollo de Género cantonal (IDGc), el
indice de Pobreza Humana cantonal (IPHc) (PNUD-CR, 2011 y 2013); también se tiene el
indice de Desarrollo Social (IDS) a nivel cantonal (MIDEPLAN, 2013) y el Indice de
Comepetitividad Cantonal (ICC) (Ulate, Madrigal, Ortega y Jiménez, 2012).

Ademas de estos indices, se toman en cuenta otros datos cantonales de interés: la extension
territorial del cantdn, su poblacién, el presupuesto asignado a las municipalidades (total y por
cada mil habitantes), la densidad poblacional y el porcentaje de poblacion urbana cantonal, asi
como datos de participacién electoral municipal.

Los indices en conjunto con los otros datos mencionados aportan informacion Gtil para tener una
vision del desarrollo de los municipios, asi como las diferencias socioespaciales y demogréaficas
de los cantones costarricenses. En vista de esto, en esta parte del estudio se aprovecha esa
informacidn para analizarla desde una perspectiva exploratoria estadistica que ayude a visualizar
la heterogeneidad y las asimetrias de los municipios en Costa Rica.

En el Anexo B se presentan de manera general los indices cantonales considerados en este
estudio y a la vez alli mismo se muestran algunos resultados del andlisis estadistico realizado para
respaldar los argumentos que se esbozaran en este apartado, pero que por su condicion
complementaria se han derivado al anexo referido.

El cuadro que sigue resume los estadisticos mediana, promedio, valores maximo y minimo, asi
como la desviacion estandar’’ de los indices y otros datos cantonales que interesan para iniciar
este analisis.

En una primera vista de los datos de este cuadro, se invita a observar la variabilidad que estos
estadisticos muestran principalmente para la extension territorial, la poblacion cantonal, la
densidad territorial y el porcentaje de poblacion urbana.

7 Se debe recordar que la mediana es un estadistico de posicion y muestra el valor que se ubica en el centro de la
distribucion de los datos; es decir, el 50% de los datos se ubican por debajo del valor de la mediana y el restante 50%
de los datos se ubican por arriba del valor de la mediada. EI promedio corresponde a la media aritmética del conjunto
de datos. Por su parte, la desviacion estandar representa cuanto (en promedio) se desvian los datos con respecto a la
media aritmética (el valor promedio del conjunto de datos).

78



Cuadro 16. Resumen de la variabilidad estadistica de indices y otros datos cantonales de

Costa Rica’s.

Extension Poblacion De ns!dad Porce nta_jfe de
L - . N poblacional, poblacion
Estadistico territorial | estimada al afio censo 2011 IDS 2013
(en Kn?) 2013 urbana, censo
(habitantes/km?) 2011
Mediana 297,50 42.444 71,60 57,40 56,20
Promedio 630,87 58.187 717,40 62,32 53,87
Méaximo 3.347,98 328.152 7.956,10 100,00 100,00
Minimo 6,96 6.256 10,90 12,50 0,00
Desv. Estandar 747,28 57.298 1.42851 27,21 22,22
Pre-Sl_questo Ppto 2013/mil
e municipal 2013 .
Estadistico . habitantes IDHc 2011 IPHc 2011 IDGc 2011
(en millones de . .
(millones/mil hab)
colones)
Mediana 2.815,33 81,15 0,779 13,939 0,732
Promedio 5.083,09 89,53 0,780 17,032 0,730
Maximo 56.403,67 263,00 0,961 25,625 0,388
Minimo 523,34 24,47 0,596 12,720 0,571
Desv. Estandar 7.197,80 43,34 0,078 4,287 0,066

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos tomados de TSE, 2015; MIDEPLAN,
2013; PNUD-CR, 2013; INEC, 2015; CCP, 2015 y el Sistema de Informacion sobre
Planes y Presupuestos de la CGR.

Con respecto a los datos geogréaficos y demograficos se puede observar una disparidad cantonal.
La extension territorial muestra que las asimetrias son tales que en el pais se cuenta con un canton
que no alcanza el area de 7 kilometros cuadrados y en lado opuesto se tiene un canton que es 481
veces mas grande en éarea geografica que aquél mas pequefio (3.347,98 Km?). La desviacion
estdndar de la extension territorial indica que en promedio los cantones se apartan 747,28
kilometros cuadrados con respecto a la media aritmética de extension territorial (que es 630,87
Km?) y a su vez la mediana indica que el 50% de los municipios tienen un territorio menor o
igual a 297,50 km?. Claramente en cuanto a area geografica la disparidad municipal no permite
comparaciones entre todos ellos; de hecho, si se traza la relacion de orden de los municipios con
respecto a su extension territorial, se podrd ver que la gréafica refleja un comportamiento
exponencial (ver las graficas nimero 1y 2 del Anexo B).

En cuanto a la poblacién cantonal (datos proyectados para el 2013) el comportamiento es similar
al caso de la extension territorial pues también muestra una alta variabilidad con respecto a la
poblacién promedio por canton; ademas que el 50% de los cantones tienen una poblacién igual o
menor a 42.444 habitantes (valor que esta por debajo del promedio) y la poblacion maxima
cantonal es de 328.152 personas. Similar a lo que ocurre con la extension territorial, el

8 Se utiliza el presupuesto municipal del afio 2013 y la proyeccion de la poblacion cantonal del 2013 (a partir del
Censo 2011) para tener una proximidad en afios con los datos de los indices, lo cuales son de los afios 2011 y 2013.
El indice de Desarrollo Social no se considera en esta tabla, debido a que este corresponde a la posicion en orden
ascendente de los municipios y no a un valor que muestra una calificacion; de manera que este indice no es Gtil para
calcular datos estadisticos de posicion, variabilidad y tendencia central.
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comportamiento grafico de la poblacion cantonal refleja un tipo exponencial tal como se puede
ver en el grafico 3 del Anexo B y una distribucion desigual (ver grafico 4 del Anexo B).

Algo particular es que al realizar una prueba estadistica con el coeficiente de Pearson se
corrobora que no existe correlacion entre la extension territorial de un canton y su poblacion.
Esto lleva a pensar que esa ausencia de correlacion (estadisticamente significativa) esta influida
por la densidad territorial, lo cual a su vez ha de tener relacion con el porcentaje de poblacion
urbana para los cantones mas pequefios en territorio.

En vista de las desigualdades territoriales y poblacionales evidenciadas en los datos, es de esperar
que la densidad poblacional y el porcentaje de poblacion urbana también sean variables; de
hecho, eso es lo que los estadisticos resumidos en la tabla permiten ver. Ademas, al realizar
pruebas de correlacion de Pearson y generar graficos de dispersion de los datos hasta ahora
comentados, no se encuentra evidencia estadistica suficiente que revele correlaciones o patrones
entre ellos. Con todo esto, la informacion disponible y los analisis realizados sirven para recalcar
gue no existen en términos territoriales y demograficos, criterios de comparabilidad para todos
los municipios.

Con el proposito de superar esta dificultad para hacer comparaciones por las asimetrias
observadas, se opta por crear clasificaciones de municipios segun la extension territorial, la
densidad poblacional y el porcentaje de poblacion urbana. Estas tres categorias favoreceran la
comparacion entre los municipios, aungque se debe tener presente que estas clasificaciones son
independientes entre si. Las clasificaciones se eligen a juicio del investigador segun el
comportamiento de los datos, procurando reducir la disparidad a lo interno de cada grupo.

Cuadro 17. Clasificacion de los municipios costarricenses segun tamafio del area geogréfica.

Categoria: tamafio del R Cantidad de Porcentaje
L ango o .
territorio municipios relativo
Pequefio 1 km? a 99 km? 21 25,9%
Medio bajo 100 km? a 499 km? 28 34,6%
Medio alto 500 km? a 999 km? 13 16,0%
Grande 1000 km? en adelante 19 23,5%
Total 81 100%

Fuente: elaboracidn propia, con base en datos suministrados por TSE, 2015.

El cuadro de clasificacion por espacio territorial evidencia las diferencias significativas entre
cantones; asi se puede ver que 25,9% de ellos tienen menos de 99 Km? y en el otro extremo
23,5% de los cantones tiene un territorio que supera los 1000 Km?; de manera que se nota mas
claramente lo que los estadisticos de tendencia central y dispersion sugerian (inclusive, un
analisis mas detallado de los datos mostraria que a lo interno de las categorias creadas también
existe mucha variabilidad).
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De manera similar se realiza una clasificacion de los municipios segun su densidad poblacional y
su porcentaje de poblacién urbana.

Cuadro 18. Clasificacion de municipios, de acuerdo con la densidad poblacional.

Categoria: densidad Cantidad de | Porcentaje
. Rango o .
poblacional municipios relativo
Baja 1 a 99 habitantes/km? 43 53,1
Media baja 100 a 499 habitantes/km? 16 19,8
Media alta 500 a 999 habitantes/km? 8 9,9
Alta 1000 habitantes/km? en adelante 14 17,3
Total 81 100%

Fuente: elaboracion propia, con base en datos del Censo 2011 (INEC, 2015).

La densidad poblacién tiene un patron diferente al rea geogréfica pues ahora la clasificacion que
reine a mas cantones (el 43% del total) es el de baja densidad poblacional; pero también es
importante notar la significativa diferencia entre los rangos de las categorias de densidad
poblacional, sobre todo en los grupos de media alta densidad y alta densidad con respecto a los de
baja densidad.

En el caso del porcentaje de urbanidad de los municipios se establecieron categorias de menor a
mayor porcentaje de poblacion urbana, con una categoria intermedia para los que rondan
porcentajes cercanos al 50% de poblacion urbana.

Cuadro 19. Clasificacion de municipios, segun porcentaje de poblacion urbana.

Categoria_t por Cantidad de Porcentaje

po%?;g?gr:adik?aena Rango municipios relativo
Rural 1% a 25% 11 13,6%
Mayormente rural 26% a 44% 10 12,3%
Mixto 45% a 55% 18 22,2%
Mayormente urbano 56% a 74% 13 16,0%
Urbano 75% a 100% 29 35,8%
Total 81 100%

Fuente: elaboracion propia, con base en datos del Censo 2011 (INEC, 2015).
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La agrupacion de datos en torno a esas categorias permite ver que domina la cantidad de
municipios urbanos, siendo mas del doble de los municipios rurales y solo se presenta una
pequefa diferencia entre la cantidad de cantones mayormente urbanos y los mayormente rurales.

Estas clasificaciones serdn de utilidad para comparar las condiciones del desarrollo de los
municipios de manera mas acorde con la heterogeneidad que ellos tienen.

En cuanto al presupuesto municipal, se puede apreciar de la tabla de estadisticos que ese es otro
dato con grandes disparidades entre los cantones. En los puntos extremos estan un municipio con
apenas 523 millones de colones presupuestados para el afio 2013 y un municipio con 56.403
millones de colones (107 veces mas que su opuesto). Un analisis con el coeficiente de Pearson
demuestra que estadisticamente existe una fuerte correlacion positiva entre el monto del
presupuesto municipal del afio 2013 y la poblacién cantonal proyectada al afio 2013 (coeficiente
de Pearson: 0,849 con un porcentaje de confianza del 99%); lo cual implica que conforme se
tiene mayor poblacion cantonal, el monto presupuestario también es mayor?®.

Los estadisticos de tendencia central permiten ver que el 50% de las municipalidades tuvieron en
el afio 2013 un presupuesto menor o igual a 2.815 millones de colones y el monto promedio fue
de 5.083 millones de colones; con una desviacion estandar del promedio de 7.197 millones. Esos
datos indican que estadisticamente el monto del presupuesto se sesga mucho por los valores
extremos superiores, lo cual se resalta al analizar estadisticamente las frecuencias pues se
corrobora que el 71,6% de las municipalidades tuvo en el 2013 un presupuesto menor o igual a
4.777 millones de colones y al considerar el presupuesto del 2013 a 8.987 millones de colones se
abarca al 91,4% del total de las municipalidades.

Un hallazgo interesante es que estadisticamente se corrobora que no existe correlacion entre la
poblacion estimada de los cantones para el afio 2013 con respecto al presupuesto municipal del
2013, pero esta vez considerado por cada mil habitantes. Al hacer ese “ajuste” del presupuesto en
funcion de la poblacion cantonal se tiene que no necesariamente las municipalidades con mayor
presupuesto absoluto son las que tienen mas dinero disponible para atender a cada uno de sus
habitantes.

Cuadro 20. Presupuesto municipal por cada mil habitantes (datos del 2013).

Presupuesto en millones de colones por Cantidad de Porcentaje relativo
cada mil habitantes municipalidades
50 millones 0 menos. 8 9,9%
Entre 50 y 100 millones. 52 64,2%
Entre 100 y 150 millones. 14 17,3%
Entre 150 y 200 millones. 4 4,9%
Mas de 200 millones. 3 3,7%

7 Casos atipicos en esa tendencia son los cantones de Alajuelita y Desamparados que en el afio 2013 contaron con
menos presupuesto con respecto a la que podria corresponderles (segln la tendencia) con respecto a su poblacion.
Otro caso atipico, pero con presupuesto mayor, es el caso del canton de Escazl (ver grafico 6 del Anexo B).
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Presupuesto en millones de colones por Cantidad de Porcentaje relativo
cada mil habitantes municipalidades
Totales 81 100%

Fuente: elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion sobre Planes y
Presupuestos de la CGR.

Otro aspecto de interés es que las diferencias del presupuesto por cada mil habitantes no son tan
significativas cuando se comparan los municipios segin su categoria territorial, su densidad
poblacional y el porcentaje de poblacion urbana (excluyendo la influencia de algunos casos
atipicos: Belén, Escazu, San José, Nandayure, Turrubares y Abangares); por lo que se infiere que
en este caso la disparidad municipal no es tan notoria (ver en los graficos 7 y 8 del Anexo B).

Por otra parte, para iniciar con el analisis de los indices cantonales que valoran el desarrollo
social, el desarrollo humano, la pobreza, el desarrollo de género y la competitividad, conviene
considerar la relacion entre ellos. En el Anexo B se presenta el andlisis de correlacion de Pearson
entre esos indicadores. Segun lo alli estudiado, es util tener en cuenta que aunque todas estos
indicadores muestran algin grado de correlacién entre si, las cinco méas fuertes son las que se
presentan entre a) el indice de Desarrollo Humano cantonal y el indice de Desarrollo de Género
cantonal (coeficiente de Pearson: 0,989); b) el indice de Desarrollo Social y el indice de
Competitividad Cantonal (coeficiente de Pearson: -0,819); c) el indice de Desarrollo Social con
el Indice de Pobreza Humana cantonal (coeficiente de Pearson: -0,688); d) el indice de
Desarrollo Social con el indice de Desarrollo de Género cantonal (coeficiente de Pearson: 0,659):
y finalmente d) el indice de Competitividad Cantonal con el indice de Pobreza Humana Cantonal
(coeficiente de Pearson: 0,617). Estas correlaciones estadisticas demuestran que estos indices
cantonales tienen comportamientos o tendencias similares (aunque no iguales) entre todos los 81
municipios del pais.

En el caso particular del indice de Desarrollo Humano cantonal (IDHc) los estadisticos resumidos
en el cuadrol3 de esta seccion permiten observar que no existe tanta disparidad entre los datos;
sin embargo graficamente es Util observar cémo se comporta el IDHc con respecto a
particularidades de los espacios territoriales (ver graficos 9, 10 y 11 del Anexo B). En concreto se
puede corroborar que las diferencias espaciales y demogréficas tienen relacion con este indice, ya
que los territorios mas urbanos y los menos densos son los que muestran mejores posiciones en
desarrollo humano. En este caso, los territorios con mas ruralidad, los de méas area geogréafica y
los menos densos (aspectos relacionados, pero no necesariamente) son los que tienen resultados
menos favorables en el indice.

Con respecto a esto, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo - Costa Rica,
comenta:

“El IDH cantonal evidencia que la distribucion de oportunidades en el territorio nacional es
desigual. Esto es especialmente cierto a proposito de las oportunidades econdémicas que
tienden a estar concentradas en el centro del pais, pero incluso en la GAM se presentan
grandes disparidades” (PNUD-CR, 2013; p. 300).
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Este comentario del PNUD-CR refiere a un aspecto importante de la distribucion poblacional y
geografica de Costa Rica, lo cual es que la mayoria de los cantones urbanos se ubican en la
llamada Gran Area Metropolitana (GAM) que es el espacio central del pais donde se congrega
alrededor de la mitad de la poblacién nacional, ademas concentra la mayor cantidad de bienes y
servicios publicos (incluidas las sedes del Gobierno Central y los otros poderes de la Republica,
junto con otra serie de beneficios que poseen los grandes espacios urbanos).

Sin embargo, tal como lo comenta el PNUD-CR, inclusive en ese espacio de la GAM hay
disparidades entre los municipios; pero a pesar de ello, lo cierto es que en esa zona se observan
mejores resultados en desarrollo humano con respecto a los municipios que estan fuera de esa
area (los cuales en general tienen mayor porcentaje de poblacion rural)®. En consecuencia, el
espacio fisico junto con la densidad poblacional y el grado de urbanidad de un municipio tienen
fuerte relacion con el grado de desarrollo humano, segtn ya lo ha observado el PNUD-CR vy los
datos estadisticos reflejan.

Figura 9. Costa Rica: mapa de la division territorial por cantones (se destaca el limite
aproximado de la Gran Area Metropolitana).
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Fuente: PNUD-CR, 2011; p. 111.

80 «r...] el desarrollo humano no necesariamente se distribuye y se vive de igual manera en los 81 cantones del pais
[...] los cantones costeros y fronterizos son los que tienen menores niveles de desarrollo humano y, hacia el centro
del pais, se ubican los mas aventajados” (PNUD-CR, 2013; p. 69).
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Para ayuda visual de este aspecto que influye en el desarrollo humano de los municipios (y que
tiene relacion con el centralismo de Costa Rica), se ha presentado un mapa del pais en el cual se
resalta la ubicacion de la GAM. Notese como en esa area se concentran la mayoria de los
cantones mas pequefios en territorio.

En cuanto al indice de Pobreza Humana cantonal (IPHc) se puede decir que aunque existen casos
de excepcion, en términos generales al disminuir la densidad territorial o aumentar el espacio
geografico, tiende a aumentar la pobreza humana (ver graficos 12 y 13 en el Anexo B). En el
caso de la relacion entre el IPHc y la clasificacién de los municipios segin su porcentaje de
poblacién urbana se puede ver que conforme baja el porcentaje de poblacidon urbana, aumentan
los municipios que presentan mayor pobreza humana, aunque en este caso hay gran variabilidad
entre los municipios clasificados como mayormente rurales y mixtos. No obstante, los municipios
mayormente urbanos tienen menor pobreza humana, aunque tampoco se liberan de la
variabilidad. La categoria de excepcion en ese caso son los municipios urbanos, los cuales
presentan una variancia muy cercana a cero pero con varios valores extremos. Para ver aqui estos
aspectos comentados sobre el IPHc y la ruralidad, se presenta el grafico de cajas y bigotes (box-
plot) de la relacion entre el IPHc y la clasificacion de los municipios por porcentaje de urbanidad.

Figura 10. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del indice de Pobreza Humana cantonal en
relacion con el tipo de cantén, seguin su porcentaje de poblaciéon urbana®.
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Fuente: elaboracién propia con el uso del sistema estadistico SPSS, a partir de datos de
PNUD-CR, 2013 e INEC, 2015.

81 Se recuerda que la parte inferior de la caja corresponde al percentil 25, la linea que divide a la caja es el percentil
50 (la mediada) y la parte superior de la caja es el percentil 75; de manera que la caja agrupa al 50% de los datos (los
que se ubican entre el percentil 25 y el percentil 75). Los bigotes y la altura de la caja indican la variabilidad de los
datos, los puntos afuera de los bigotes son los valores atipicos y las estrellas los casos extremos (outliers).
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El indice de Desarrollo de Género cantonal (IDGc) sigue un comportamiento similar a los ya
Vistos; esto es, a mayor tamaro del territorio y menor densidad territorial el IDGc muestra valores
mas bajos. En el caso de la urbanidad de los cantones, aunque la variabilidad es mucha, los
cantones urbanos son los que muestran los mejores resultados (los gréaficos correspondientes se
pueden ver en el Anexo B).

El caso del indice de Competitividad Cantonal (ICC) es anéalogo a los casos de los indices
anteriores, siendo que la posicién del canton en cuanto al ICC esta vinculada al territorio y a la
poblacion.

El indice de Desarrollo Social (IDS) es un caso de especial interés entre los demas, pues al
observar la tabla de correlaciones de Pearson que corresponde al Cuadro No. 2 del Anexo B se
podra reconocer que el IDS se perfila como un indicador relevante por su vinculo con otras
variables, ya que mantiene correlaciones fuertes con todas las otras variables (lo cual no es la
constante en los otros indices) y adicionalmente el IDS tiene la virtud de considerar la
participacién social (aproximada por la participacion electoral), aspecto de interés en cuanto al
enfoque de participacion que tiene este estudio.

Las exploraciones estadisticas reafirman para el indice de Desarrollo Social lo ya observado en el
caso de todos los otros indices; es decir, primero que el tamafio del territorio y la densidad
territorial estan muy relacionadas con el valor del IDS (ver los graficos 21 y 22 del Anexo B) y
segundo, el porcentaje de urbanidad no se aleja mucho de este comportamiento, lo cual se puede
apreciar en la figura 10.

A pesar de que el grafico revela cierta tendencia de los cantones a agruparse en torno a términos
medios en cuanto al IDS y el porcentaje de poblacién urbana, también la distribucion de los
cantones en ese plano muestra el patrén que la ruralidad ha venido evidenciando, lo cual es la
posicion del nivel de desarrollo con respecto al porcentaje de poblacion urbana que posee un
municipio, ya que en general los municipios mas rurales retinen una mayor cantidad de casos con
bajo desarrollo social y los municipios urbanos agrupan a una mayoria de sus cantones con mayor
desarrollo social.

Un aspecto particular que coincide con lo sefialado antes por el PNUD-CR para el caso del IDHc,
es que en este plano todos los cantones que poseen un IDS menor a 50 se ubican fuera de la
GAM vy por el contrario el grupo de los 17 cantones que se concentran entre el 90% y el 100% de
urbanidad (casi todos bien posicionados en el IDS), se ubican en la GAM. Particularmente estos
17 cantones pertenecen a las provincias de San José (capital de Costa Rica) y Heredia, y albergan
el 32,01% de la poblacion nacional proyectada para el afio 2013, pero ocupan apenas el 1,88%
del territorio del pais®?.

Esta tendencia observada no es sorpresa y mas bien es caracteristica de paises muy centralizados,
como es el caso costarricense (Vargas-Cullell, Rosero-Bixby y Seligson, 2006; PNUD-CR,

82 Sj se consideran solo los 10 cantones con urbanidad entre 90% y 100% y mejor posicionados en IDS, acumulan el
10,7% de la poblacion nacional (proyectada al afio 2013) en el 0,84% del territorio costarricense. En el lado opuesto,
los 10 cantones mas rurales con menor nota en IDS poseen el 6,41% de la poblacidn nacional (proyectada al 2013) y
abarcan el 22,66% del territorio del pais.
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2013). Por su parte, las diferencias en desarrollo son signo de una desigualdad social vinculada al
espacio fisico, tal como lo revela el andlisis estadistico exploratorio.

Figura 11. Costa Rica: plano de desarrollo social y porcentaje de poblacion urbana a escala
cantonal.
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos tomados de MIDEPLAN, 2013 e INEC,
2015.

En términos generales, la conclusion es que el area geogréafica, la densidad territorial y el
porcentaje de poblacion urbana son aspectos que tienen mucha relacion con el desarrollo humano
y social, ademéas del desarrollo de género, la pobreza cantonal e inclusive la competitividad
cantonal®®,

8 Es importante aclarar que aca se ha presentado la relacion y las correlaciones entre los datos; pero no la existencia
de relaciones de causalidad entre los aspectos analizados.
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10.2. Asimetrias cantonales y capacidad para promover el desarrollo local

El gobierno municipal tiene una importante responsabilidad con el desarrollo local. Se le delega
la tarea de administrar los intereses de los municipes (Codigo Municipal, art. 1) y “Promover un
desarrollo local participativo e inclusivo, que contemple la diversidad de las necesidades y los
intereses de la poblacién” (Cédigo Municipal, articulo 4, inciso h). Lo anterior implica que el
bienestar del municipio esta entre los deberes de atencion de la municipalidad, ademas que esta
implicito que el gobierno municipal debe “promover un desarrollo local que incorpore las
necesidades, intereses y las propuestas de toda la poblacion, hombres y mujeres en su
diversidad, para realmente cumplir con la aspiracién de lograr un desarrollo local producto del
consenso de la ciudadania e inclusivo de esa diversidad ” (UNGL, 2014; p.11).

No obstante, las asimetrias cantonales (puestas en evidencia en el apartado anterior) pueden
afectar la capacidad de la municipalidad para promover el desarrollo local.

Un primer aspecto que vale considerar es como podria afectar la capacidad de la municipalidad
para atender los requerimientos para el bienestar del municipio, lo cual tiene que ver con la
gestion municipal y los recursos con los que se cuenta.

Aungue en este estudio no se aborda el rol de la municipalidad en la gestién de los recursos, se
puede aprovechar la informacion disponible para revisar brevemente la posible relacion entre el
presupuesto municipal y la promocion del desarrollo local.

En lo que respecta al presupuesto (en proporcion por cada mil habitantes), se considera que este
no necesariamente es determinante para que la municipalidad promueva el desarrollo local.
Suponer que si es determinante conllevaria a asumir que una municipalidad con méas presupuesto
(como variable de referencia para los recursos municipales) podria llevar a un mejor desarrollo
del municipio. Sin embargo ese supuesto se enfrenta a dos inconvenientes.

El primero es que una analisis de correlacion de Pearson muestra que hay correlacion débil entre
los datos del presupuesto por mil habitantes del afio 2013 y los diferentes indices, ya que en el
caso del IDS el coeficiente de Pearson es 0,267; para el IDHc es 0,425; con el IDGc se tiene
0,439; -0,426 para el ICC y en el caso del indice de Pobreza Humana Cantonal ni siquiera hay
correlacion (debido a que no existe evidencia estadistica para rechazar la hipétesis nula de no
correlacion).

En lo que respecta el IDS (tomandolo como indice representativo de los demas), de los 8
municipios que disponen de 50 millones de colones o menos por cada mil habitantes® (los
presupuestos mas bajos), estos se ubican en mejor posicion que varias municipalidades que
cuentan con mas presupuesto por habitante. De manera similar, los 8 municipios con mas alto
presupuesto en el 2013 por cada mil habitantes®®, tampoco son necesariamente los mejor
posicionados en desarrollo social. Lo que si se puede afirmar (siempre con respecto al
presupuesto por cada mil habitantes del afio 2013), es que entre los municipios urbanos los que

8 Estas son, en orden ascendente en presupuesto: Alajuelita, Aserri, Desamparados, Atenas, Oreamuno, Pérez
Zeledon y Jiménez.
8 Corresponden, de menor a mayor monto, a Santa Ana, San José, Turrubares, Nandayure, Garabito, Escazi y
Belén.
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tienen mayor rezago social son los que disponen de menos presupuesto por habitante
(Desamparados y Alajuelita).

No obstante, se aclara que esta baja correlacion observada entre presupuesto por cada mil
habitantes del afio 2013 y el indice de Desarrollo Social (asi como los otros indices) no puede ser
concluyente ya que el desarrollo social se construye en el tiempo, de manera que para determinar
si el presupuesto por habitante ha influido en el desarrollo social, deberia analizarse la asignacién
presupuestaria de mas afos.

El segundo inconveniente es que no se considera apropiado asumir que el presupuesto municipal
es determinante del desarrollo local, pues este no depende solo de la municipalidad y de sus
recursos, sino también de aspectos como su rol estatutario y competencial, su capacidad para
reconocer las necesidades y atenderlas, asi como de la capacidad de coordinacién de la
municipalidad con otros actores institucionales que inciden en el desarrollo del espacio local.
Esto implica que existen otros factores politicos, econdmicos y de organizacién del Estado que
influyen en el desarrollo del municipio (Vargas-Cullell, Rosero-Bixby y Seligson, 2006; PNUD-
CR, 2013), més que lo que hasta ahora han influido los presupuestos de las municipalidades.

Entonces, siendo que el presupuesto no parece ser una variable altamente determinante para el
desarrollo local (aunque tampoco se niega su influencia), es necesario poner la mirada en los
otros aspectos de las asimetrias cantonales que podrian estar afectando mas los resultados del
bienestar de los cantones.

Al respecto, es valioso recordar lo que antes fue tratado: la evidencia estadistica del apartado
anterior mostro que es méas probable, en términos desarrollo, que le vaya mejor a un municipio
urbano que a uno rural, sobre todo si el urbano esta ubicado en la regién metropolitana de Costa
Rica.

Los cantones urbanos en general tienen la ventaja de que sus municipes cuentan con mas cercania
a los bienes y servicios publicos que inciden en sus desarrollo. Esta cercania se traduce en
mayores oportunidades para su bienestar.

Pero ademas, en el caso costarricense los cantones méas urbanos, de mayor densidad territorial y
mas pequefios en area geografica se ubican casi todos en la GAM, de manera que sus habitantes
tienen mas acceso (0 acceso a una mejor calidad o continuidad) a bienes y servicios provistos por
las diferentes instituciones puablicas que contribuyen al desarrollo de las personas, las cuales
tienen mas presencia en los espacios urbanos y sobre todo en la zona central del pais; de manera
gue gozan de mas ventajas en cuanto al acceso a oportunidades para mejorar su bienestar (IAE,
2007, p. 8; FOMUDE, 2008, p. 26; PEN, 2012, pp. 239-241 y PNUD-CR, 2013, p. 300). En ese
sentido, se entiende que no es casualidad el hecho de que casi todos estos cantones presentan
mejor posicion (salvo casos particulares) en los diferentes indices antes considerados.

Caso contrario a los dos escenarios anteriores, los cantones mas rurales, menos densos en
poblacién y mas grandes en territorio, tienden a ubicarse en la periferia el pais, en zonas
fronterizas o costeras; y tienen menos acceso a bienes y servicios publicos de instituciones
estatales (ya sea por la distancia o0 porque hay menos presencia estatal en sus territorios). En
consecuencia, los municipes de estos cantones enfrentan una posicion de desventaja para su
desarrollo, lo cual se traduce en un reto mayor para sus gobiernos locales.
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Pero aislando el efecto de estas entidades estatales (si tal cosa se pudiera hacer), se vera que los
territorios también tienen otras complejidades propias de los espacios rurales o urbanos. Al
respecto, Rimisp comenta:

“Mas certero es decir que los gobiernos locales situados en distintos tipos de territorios
enfrentan restricciones y dificultades de distinto tipo. Los gobiernos locales situados en
zonas rurales deben lidiar con el aislamiento, las largas distancias, la escasez de poblacién y
los consecuentes mayores costos asociados a la provision de servicios basicos en un
contexto que tiende a ser de escasez de recursos. Los situados en zonas urbanas deben
enfrentar una demanda que en ocasiones no estan en condiciones materiales ni humanas de
satisfacer; los encargados de la gestion de zonas metropolitanas, aunque tienden a disponer
de mas recursos, enfrentan complejos problemas de transporte, falta de vivienda,
inseguridad y otros problemas caracteristicos de las grandes aglomeraciones, sin contar
necesariamente con las atribuciones requeridas para darles respuesta satisfactoria” (Rimisp,
2011; p. 138).

De acuerdo con lo citado por esta organizacion, cada tipo de espacio cantonal tiene sus propias
necesidades o retos particulares, dependiendo de sus caracteristicas territoriales y demograficas.
En ese sentido, también cada gobierno local debera ajustarse a su propio contexto y realidad para
sus requerimientos singulares en cuanto al bienestar de sus municipes.

En definitiva, las asimetrias cantonales ponen diferentes exigencias a cada municipalidad,
dependiendo de las particularidades que esta posee. Esto presenta diferentes retos, ante los cuales
es ideal que un gobierno municipal participante activo de la busqueda del desarrollo local se
desempefie de manera competencial (con lideres politicos emprendedores visionarios), también
debe ser capaz de reconocer las necesidades locales (por medio de la participacion) y actuar como
un integrador y coordinador de los diferentes actores del espacio local (publicos, privados y de
sociedad civil). Y para todo eso, tal como se ha insistido en este estudio, se requiere de un
ejercicio relacional.

10.3. Incidencia de las asimetrias cantonales en la gestion relacional

También es valido analizar de qué manera las asimetrias entre los municipios afectan (o pueden
afectar) la posibilidad de realizar la gestion relacional por parte de un gobierno local; o bien, si
estas asimetrias también determinan distintas posibilidades o capacidades para la gestion
relacional, entre municipios.

Un primer punto es que la gestion relacional se apoya en la proximidad, vista como cercania en el
espacio fisico entre el gobierno local y los municipes. En este sentido, los cantones de territorio
mas amplios y con menor densidad poblacional tendran una diferente proximidad relativa entre
gobierno local y municipes, con respecto a los cantones de territorio mas pequefio y mayor
densidad poblacional (los mas urbanos).

Lo anterior deriva a la idea intuitiva que los municipios urbanos tendran mas facilidad para
entablar contacto directo con sus municipes, en consecuencia la proximidad fisica puede
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favorecer el trabajo relacional; por el contrario, los municipios menos urbanos pueden tener
dificultad para ello®.

Por otra parte, ya se ha visto que los municipios con puntajes mas bajos en desarrollo (segun los
indices antes analizados) son los menos urbanos, los que tienen més territorio y menor densidad
poblacional (y ademas en su mayoria corresponden a los ubicados fuera de la GAM). Estos
muestran mas rezago social con respecto a los municipios urbanos y ese rezago implica menor
nivel de educacién generalizado de la poblacién (con respecto a los de mas desarrollo); a su vez
la menor educacion se asocia a una menor tendencia hacia la participacion ciudadana (en este
caso se esta pensando en una participacion ciudadana mas alla de la participacion electoral).

Esta relacion entre educacidén y participacion ciudadana ha sido evidenciada en estudios
realizados en Costa Rica, siendo que a mayor educacion, mas participacion®’, “sin que se
identificaran diferencias locales ni regionales con respecto a ese patron” (Vargas-Cullell et al.,
2006; p. 106) (ver también Alfaro y Seligson, 2012; pp. 149-150). Como consecuencia de estos
aspectos, se intuye que debido al factor educativo los municipios rurales tienen menos capacidad
de participacion (ya que la generalidad de los municipes en las zonas rurales tendra esta
desventaja que incidira en la potencialidad de los municipes para participar).

No obstante, otro aspecto que incide en la participacion es la ruralidad. Asi lo plantea el estudio
sobre convivencia y desarrollo humano en Costa Rica realizado por el Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo, cuando indica que ademas de la educacion como factor que incide en
la participacion ciudadana, el espacio fisico también incide pues los datos del estudio arrojan que
en las zonas rurales se incrementa la participacion (o disposicion a la participacion) de los
ciudadanos en organizaciones civiles o de base comunitaria, con respecto a las zonas urbanas®®
(PNUD-CR, 2013; pp. 234 y 238)%°.

En otro sentido, en el mismo estudio del PNUD-CR (2013; p. 297) se determin6 que en Costa
Rica las personas suelen delegar la responsabilidad de lo colectivo en el Estado, pero el mayor
nivel de responsabilidad para ayudar a resolver los problemas del pais se lo otorgan a las
municipalidades.

8 Un tema no abordado aqui pero que puede resultar de interés corresponde a los medios de comunicacion
tecnoldgicos como el Internet o las redes sociales y su posible incidencia en la vinculacién entre gobierno local y
municipes. Este es un tema que merece un estudio aparte; por lo que basta por ahora comentar que su incidencia
podria favorecer a las comunidades urbanas, ya que lo usual es que las zonas rurales enfrenten una brecha digital que
no les permita tener las mismas oportunidades de acceso a estos medios, con respecto a las personas residentes en
zonas urbanas. Esto seria un punto mas a favor de los espacios urbanos.
87 Este mismo patron fue observado por Artavia Chacén et al. (2012; pp. 340-357), en el estudio particular de la
participacion ciudadana en el caso de la municipalidad de Moravia.
8 «/...] los rdpidos procesos de urbanizacion, que exigen convivir, en dreas reducidas, con personas cuyas formas
de vida e identidades nacionales, étnicas, sexuales, religiosas, son diversas. Todo ello vuelve mas mas complejos los
patrones de interaccion social. [...] Es probable que estos procesos, sumados al aumento de la inseguridad
ciudadana, influyan en la desconfianza interpersonal. [...] Y es probable que la necesidad de interactuar con un
mayor nimero de personas desconocidas debido al crecimiento poblacional y la rapida urbanizacién incida sobre la
desconfianza en la actualidad” (PNUD-CR, 2013; p. 299).
8 Ademas de la educacion y la ruralidad, otro factor que se relaciona con la participacion ciudadana es la edad, ya
que se ha observado que a mayor edad de la persona, mayor es su involucramiento en grupos de participacién
(PNUD-CR, 2013; p. 234).
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Lo anterior lleva a plantear una inquietud: ¢;existira diferencia en los espacios rurales con
respecto a los urbanos en cuanto a esta importancia otorgada a las municipalidades?

Al respecto, el PNUD-CR no da indicios para responder a la anterior interrogante. Por tanto, con
el afan de buscar una posible respuesta en este estudio se ha recurrido a los datos de las
elecciones municipales de los afios 2002, 2006 y 2010 (TSE, 2012) para analizar el
comportamiento de la participacion electoral en los cantones con respecto a su porcentaje de
urbanidad.

En el cuadro No. 5 del Anexo B se presenta la matriz de correlaciones de Pearson para los datos
electorales indicados. Tal como se podra apreciar, todas las correlaciones son estadisticamente
significativas, con coeficientes de Pearson fuertes y positivos, lo cual indica que los datos se
comportan de manera correlacional lineal (esto implica que al comparar los datos de dos afios
cualesquiera, los cantones muestran patrones similares en la participacion electoral). Ademas, tal
como se podra en los gréficos 23, 24 y 25 del Anexo B, a mayor ruralidad de los cantones se
presenta una tendencia a mayor participacion electoral con respecto a los cantones urbanos; y
aunque se puede observar variabilidad en ese comportamiento, es claro que la tendencia a la
participacion electoral ha sido mayor en los cantones rurales que en los urbanos.

Aprovechando esos comportamientos similares, se toma el afio 2010 para ejemplificar en la
figura 11 la forma en que se presenta la distribucion porcentual de algunos municipios en cuanto
a la participacion electoral.

En este caso, el total de los 22 cantones que tuvieron una participacion electoral superior al 40%
corresponden a municipios que se ubican fuera de la Gran Area Metropolitana; ademas, si se hace
el ejercicio de ubicar estos casos en el “plano de desarrollo social y porcentaje de urbanidad a
escala cantonal” (Figura 11) se podré ver que 13 de ellos (casi el 60%) tienen un porcentaje de
poblacién urbana menor o igual al 50% Yy los restantes 9 casos poseen casi todos un porcentaje de
poblacion urbana menor o igual al 70% (con la excepcidn de Esparza que tiene un porcentaje de
poblacién urbana de 74,60%).

Por el contrario, en la parte inferior de la figura que presenta el porcentaje de participacion
electoral del afio 2010 se ubican los cantones mayormente urbanos (con pocas excepciones),
muchos de los cuales se encuentran en la Gran Area Metropolitana. Este comportamiento (que es
analogo para las elecciones municipales de los afios 2002 y 2006) indica que la tendencia ha sido
una participacién electoral mayor en los cantones ubicados fuera de la GAM y la mayoria de
ellos con porcentajes bajos de poblacion urbana.

Lo anterior lleva a inferir que el papel de la municipalidad es percibido con mayor importancia en
los municipios que estan fuera de la Gran Area Metropolitana y con tendencia a la ruralidad.

Esta inferencia tiene sentido con el hecho de que los municipios menos urbanos también suelen
ser los de la periferia o inclusive los alejados de la GAM; mismos que tienen desventajas por
tener menos disponibilidad de los bienes y servicios que proveen las otras entidades publicas (es
decir, hay menos presencia estatal) y por tanto los municipes tienen menos acceso a esas otras
entidades (Alfaro y Seligson, 2012, p. 161; IAE, 2007) y en consecuencia es posible que ellos
vean a su municipalidad como la entidad publica mas cercana, a la cual acudir para plantear sus
necesidades comunitarias.
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Figura 12. Costa Rica: distribucion del porcentaje por canton de la participacion en las
elecciones municipales del afio 2010, segin nimero de provincia®.
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Sin embargo, es necesario aclarar que la participacion electoral se asocia mas a la democracia
delegativa y no necesariamente a una democracia participativa (PNUD-CR, 2013; p. 299). En
este sentido, el interés por la participacion electoral no implica interés o mayor participacion
ciudadana en los asuntos del gobierno local. No obstante, este interés por la municipalidad es
relevante desde el punto de vista de la perspectiva que puede tener el municipe de los cantones
rurales o fuera de la GAM con respecto a la importancia de su gobierno de proximidad.

Otro aspecto que se vincula al espacio territorial y la gestion relacional es la densidad de actores
en el espacio cantonal. En un municipio se tiene la presencia de instituciones pablicas y de otras
organizaciones en el canton; sin embargo la cantidad de tales actores puede ser mayor o menor,
dependiendo del tipo de territorio. Al respecto, se argumenta que los espacios con mayor
urbanidad (sobre todo los de la GAM) tienen una mayor presencia de instituciones publicas que

% Los nimeros de las provincias son: 1- San José, 2 - Alajuela, 3 - Cartago, 4 - Heredia, 5 - Guanacaste, 6 -
Puntarenas y 7 - Limon.
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brindan bienes y servicios a la sociedad. Asimismo, una mayor urbanidad se asocia a la
posibilidad contar con mas organizaciones de diverso tipo, tanto privadas como de sociedad civil.

Como consecuencia de lo anterior, se tiene que en los espacios urbanos hay mas tendencia a
reunir a méas actores publicos, privados y de sociedad civil; y més actores sociales implican la
posibilidad de poder crear mas vinculos relacionales y redes de participacion [lo que Dahl (1999)
[lamo6 “densidad organizacional” (Citado por Ledn, 2010)].

En el siguiente cuadro se resumen las evidencias y hallazgos relacionados con las asimetrias de
los municipios y la participacién ciudadana.

Cuadro 21. Comportamiento de la participacion ciudadana y vision de la municipalidad, en
relacion con aspectos socioespaciales y demogréaficos de los cantones en Costa Rica.

Aspecto considerado Cantones urbanos Cantones rurales

Proximidad entre | La cercania (fisica) en el |La distancia (fisica) en el

gobierno local y | espacio municipal entre el | espacio municipal entre el

municipes. gobierno local y los municipes | gobierno local y los municipes
podria favorecer la gestion | podria dificultar la gestion
relacional. relacional.

Relacion entre el nivel | Se espera que sea mayor en | Su menor nivel de desarrollo
de educacién y la | estos cantones debido a que | social implica menor nivel
participacion ciudadana | poseen mejores resultados en | generalizado de educacion, por
(Vargas-Cullell et al., | desarrollo social y por tanto | lo cual se espera menor

2006; Alfaro y Seligson, | tienen mayor nivel | capacidad de participacion de la
2012). generalizado de educacion. ciudadania.

Hallazgos sobre | Los cantones urbanos tienen | Los cantones rurales tienen
participacion y | menor tendencia a participar en | mayor tendencia a participar en
disposicién a la | organizaciones civiles. organizaciones civiles.
participacion en

organizaciones  civiles
(PNUD-CR, 2013).
Percepcion de la | Los municipes de los cantones | Los municipes de los cantones
importancia relativa de | urbanos tienen una percepcion | rurales tienen una percepcion de
la municipalidad con | de menor importancia relativa | mayor importancia relativa de su
respecto a otras | de su municipalidad, debido a | municipalidad, debido a Ila
entidades publicas. la mayor presencia en su | menor presencia en su canton de
cantén de otras instituciones | otras instituciones publicas que
publicas que les proveen | les provean bienes y servicios.
bienes y servicios.
Presencia de actores | Se asume que en los espacios | Se asume que en los espacios
institucionales, privados | urbanos existe una mayor | rurales existe una  menor
y de sociedad civil. densidad de actores de diverso | densidad de actores de diverso
tipo, lo cual lleva en si la|tipo, por lo cual hay menor
posibilidad de crear mas | potencial de crear vinculos
vinculos relacionales. relacionales.

Fuente: elaboracion propia.
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Los hallazgos del PNUD-CR sobre la disposicion a la participacion de las personas de espacios
rurales y la hipétesis planteada en el Gltimo punto del cuadro anterior se pueden reforzar con la
idea intuitiva del sentido de pertenencia de las personas con su comunidad y su canton.

Es posible que en zonas urbanizadas (sobre todo en los conglomerados urbanos como la GAM)
los limites difusos de los cantones lleven a una percepcion de vaguedad de la actividad municipal
sobre las vidas de las personas (ademas, es frecuente en las grandes urbes las personas se
trasladen de un territorio a otro por trabajo o estudio, entre otras actividades), con lo cual se
puede disminuir el sentido de asociacion del municipe con el canton en el cual reside; en
consecuencia da mas valor de pertenencia a otros espacios de sus relaciones personales (al
respecto, se puede ver PNUD-CR, 2013; p. 256). Por el contrario, es posible que para el municipe
residente en &reas rurales resulte mas fécil identificar su espacio territorial con la municipalidad
en la cual esta su residencia, ademas que en los espacios rurales las relaciones de convivencia
comunitaria suelen ser menos densas y por lo tanto, mas identificables (vecinos que se conocen y
se saludan habitualmente, familias con historias comunes, espacios de interaccion social mas
reducidos en comparacion con las zonas urbanas, etc.). En sintesis, los espacios rurales pueden
ser son mas asociativos en sentido de comunidad y vinculo con la municipalidad.

Al llegar a esta parte, se plantean las siguientes conclusiones:

- Las diferencias territoriales y demogréaficas si inciden en la posibilidad de llevar a cabo un
gobierno relacional.

- Por una parte, los municipios mas urbanos tienen la ventaja de la proximidad fisica entre el
gobierno local y sus municipes, ademas que su poblacion tiene en términos generales mejor
nivel educativo, con lo cual se asume que estos cantones poseen mayor potencial de
participacion de los municipes. Como desventajas, la disposicion de las personas en los
espacios urbanos para involucrarse en organizaciones civiles es menor y se sugiere que el
sentido de comunidad e identificacion con su municipalidad es también menor; por lo que
estos aspectos merman el potencial de participacion en los espacios urbanos.

- En el caso de los municipios rurales, se tiene en contra la distancia relativa entre gobierno
local y municipes (espacio territorial y densidad poblacional), ademas que el nivel
educativo generalizado de la poblacién tiende a ser menor (por el bajo desarrollo social),
con lo cual su potencial de participacién se merma. Pero en sentido positivo, estos
municipios cuentan a su favor con el hecho de tener una mayor disposicion a involucrarse
en organizaciones civiles, ademas que se sugiere que su sentido de comunidad (capital
social) es mayor que en los espacios urbanos y su sentido de pertenencia con su
municipalidad puede ser mayor (bajo la hip6tesis de que el sentido de percepcion de la
importancia relativa de la municipalidad es mayor en los espacios rurales). Lo que se
evidencia aqui es la idea de que en las zonas rurales la gente tiene mas disposicion
generalizada a participar, pero también es posible que enfrenten mas dificultades para ello
(por el nivel educativo y las distancias).

- Se espera que en los espacios rurales la densidad de instituciones publicas, actores privados
y otras organizaciones de sociedad civil o de cooperacion sea menor, con lo cual la gestion
relacional ha de resultar “menos complicada” debido a la presencia de menos actores; sin
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embargo, hay mayor potencialidad en los cantones urbanos para crear vinculos con otros
actores y redes de participacion.

Lo que estas conclusiones muestran es que al indagar sobre las capacidades relaciones de los
municipios costarricenses en funcién de su heterogeneidad territorial y sociodemogréfica, se debe
prestar atencion a las asimetrias de los espacios cantonales y las particularidades que estan en
juego, de manera que se debe pensar en la necesidad de buscar las formas de gestién relacional
que se adapten a cada caso (implica adoptar y ajustar), de forma tal que las préacticas
participativas permitan desarrollar su propio estilo de gobierno relacional (en funcién de cada
realidad o contexto municipal).

11. La ciudadania como actor politico del municipio, indispensable para el gobierno
relacional

Antes de cerrar este estudio, merece dedicar una seccién al rol de la ciudadania en la posibilidad
de contar con un gobierno relacional.

Sin duda, el ejercicio de la ciudadania es vital para la forma de gobierno relacional, pues en su
movilizacion se materializa la participacion a través de los diferentes mecanismos y espacios, ya
sea de forma colectiva o individual.

La gestion relacional requiere del involucramiento de los municipes con su gobierno municipal.
Esto implica que se necesita de personas dispuestos a participar y con fortaleza para hacerlo
(organizacién civil), pues este tipo de gobierno participativo requiere de una ciudadania
empoderada, interesada en los asuntos politicos de su municipio y con disposicion a organizarse,
no solo para expresar sus intereses o necesidades, sino también para fiscalizar al gobierno local y
ser corresponsables con él, estando dispuestos a trabajar en conjunto con otras personas y en
formas de cooperacion y cogestion con el gobierno local.

Tal como se ha presentado, la normativa costarricense dispone de canales para comunicar a los
municipes con el gobierno local, a través de espacios donde pueden participar y grupos
vinculados a los gobiernos municipales donde se pueden involucrar; de manera que el municipe
puede superar al ciudadano votante, para atribuirse la oportunidad de ser un ciudadano
participante.

Aunque algunos de los grupos que pueden servir como canales de participacion son restringidos
en cuanto a las personas que las pueden integrar, otros son mas abiertos (tal como los Concejos
de Distrito o las Asociaciones de Desarrollo Comunal). Pero inclusive, si no hay vinculacion a
uno de estos grupos, la ciudadania también puede participar individualmente, si asi lo quisiera.

Lo importante hasta aqui es que se puede decir que a favor de contar con un gobierno relacional,
se tienen las oportunidades para que los ciudadanos asuman un rol politico participativo y se
vinculen a su gobierno de proximidad.

Sin embargo, en Costa Rica existen estudios que indican que la participacion ciudadana en
asuntos de interés publico es minima, asi lo apuntaban el Programa Estado de la Nacion (2001),
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el Proyecto FOMUDE (2008) y lo han reiterado estudios mas recientes®’. Para el afio 2012 tan
solo el 5% de los municipes indicaba haber participado en cabildos municipales y el porcentaje
de participacion més alto del que se tienen datos indica que en el afio 2006 fue de 8,3% (Alfaro y
Seligson, 2012; pp. 144-146). Otros estudios confirman que “/...J en Costa Rica prevalece una

conducta apadtica respecto de la participacion en organizaciones civiles” (PNUD-CR, 2013; p.
234)%2,

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo hace un hallazgo interesante con respecto
a la actitud de las personas en Costa Rica en cuanto a su relacion con las entidades publicas. Por
una parte, tienen un sentido de corresponsabilidad en el bienestar pablico, pero por otro lado se
eximen de asumir un rol activo en ello. Asi lo sefiala el PNUD cuando indica que en Costa Rica
el 60% de las personas reconocen que “tienen mucha responsabilidad para ayudar a resolver los
problemas del pais”; sin embargo ese sentido de responsabilidad no se asocia a muestras de
participacion ciudadana con respecto a los gobiernos municipales ya que también “los habitantes
de este pais suelen delegar la responsabilidad de lo colectivo al Estado” y “el mayor nivel de
responsabilidad es otorgado a las municipalidades” (PNUD-CR, 2013; p. 297).

El mismo trabajo del PNUD-CR esboza argumentos que pueden ayudar a entender este
comportamiento:

“[...] los resultados de esta investigacion revelan que la participacion ciudadana en el pais
tiende a limitarse principalmente a votar en elecciones. En ese sentido, se podria afirmar
que la poblacion se inclina por un “confort electoral”, que consiste en limitarse a votar sin
apostar a grandes esfuerzos en la construccion de las opciones partidarias, un cierto “dejar a
otros” la responsabilidad de establecer los programas y luego escoger entre la “oferta
disponible”.

El pais vive una especie de democracia delegativa. Esto significa que las personas tienden a
preocuparse principalmente por asuntos privados —velan por sus intereses y aquellos de sus
familias— y delegan lo publico al Estado. Esto ha generado una relativa ausencia de la
sociedad civil organizada. La participacion en organizaciones de sociedad civil tiende a ser
baja” (PNUD-CR, 2013; p. 299).

Esta actitud hacia la democracia delegativa parece ser una de las razones de la gente para no
participar con el gobierno local e inclusive en organizaciones civiles de diverso tipo. Pero

%1 Con respecto a la participacion ciudadana en gobiernos municipales de Costa Rica, vale mencionar que la
Contraloria General de la Republica (CGR) realiza una valoracién de la participacion ciudadana y la rendicion de
cuentas en el indice de Gestion Municipal (IGM), que es una herramienta elaborada por la CGR para evaluar la
gestion de las municipalidades costarricenses (en diversos ejes). En el IGM se genera una nota para cada
municipalidad en los diversos aspectos evaluados, entre ellas la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas.
Sin embargo, por razones que no expondran aqui, se considera que la calificacion resultante de esos temas en el IGM
se sesga por algunos de los aspectos que valora, a la vez que se considera una medida insuficiente para tener una
apreciacion adecuada de la participacion y la rendicion de cuentas en los gobiernos municipales; de manera que los
datos del IGM no son considerados en el analisis de este estudio de tesis. (Para mayor detalle y anélisis sobre el
IGM, se puede ver la conformacion de los indicadores de ese indice en el Manual del Usuario Externo del Sistema
Integrado de Informacion Municipal (SHM). Disponible en:
https://cqrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/portal/documentos/manuales-circulares-directrices/02-manual-usuario-
siim-9-12-14.PDF).

92'Y esto es crucial pues hay claridad en que las personas organizadas (sociedad civil) son claves para los procesos
participativos, ya que la sociedad civil propicia formas que favorecen la participacion (PNUD-CR, 2013; p. 233).
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también se pueden encontrar otras razones que expliquen el desinterés de las personas por
involucrarse en formas mas activas de un rol ciudadano.

Una de ellas es que la participacion implica costos, y uno de los mas altos es el tiempo necesario
para dedicarlo a las diversas actividades de participacion. No es de extranar que la “falta de
tiempo” es la razon dominante entre las excusas argumentadas por las personas para no participar
0 desertar de los grupos organizados (PNUD-CR, 2013; p. 236).

Otra razon esta en que la movilizacion de la ciudadania en ocasiones solo se da cuando se ven
amenazados los propios intereses de manera directa por una decision o una instancia publica
(PEN, 2001; p. 365). De esta manera, “los esfuerzos de organizacion y movilizacion responden a
situaciones especificas y circunstanciales y no a proyectos sostenidos en el tiempo” (PNUD-CR,
2013; p. 299). Una vez cumplido el proposito que movilizo a la accion ciudadana, se pierde el
interés por los asuntos colectivos (de interés general, pero que no les afectan de manera
particular); lo cual es contrario a la democracia participativa ya que ella mas bien remite a “una
ciudadania comprometida con el bienestar colectivo méas alla de sus preocupaciones e intereses
individuales” (Conejero y Pizarro, 2007).

Sin embargo, se debe rescatar que estas movilizaciones en ciertos casos pueden dejar un
aprendizaje y un capital organizativo que ayudan a generar confianza para involucrarse en otros
aspectos de ciudadania activa. De esta manera:

“[...] si las personas tienen acceso a capacidades colectivas y oportunidades creadas por
medio de la colaboracion social es probable que estaran mejor dispuestas a contribuir para
mantener esas oportunidades con el fin de que otras personas accedan a ellas. [...] Las
relaciones entre convivencia desarrollo humano pueden fortalecerse mediante ciertas
practicas virtuosas como el ejercicio de la ciudadania o la accion social que impulsa metas
colectivas” (PNUD-CR, 2013; p. 46).

Otros aspectos que también pueden influir en la disposicién a la participacion son la desigualdad
social (Font, 2001) y la confianza en las instituciones (Vargas-Cullell et al., 2006). La
desigualdad puede generar una sensacion de injusticia en el acceso a las instituciones (PNUD-
CR, 2013; p. 292) y ello se puede traducir en desconfianza de los grupos mas desamparados
socialmente, sobre todo cuando las acciones municipales no parecen generar condiciones que
ayuden a reducir o superar esas desigualdades®. Y la confianza de la poblacion en general tiene
mucha relacion con la coherencia de los gobiernos locales con respecto a lo que las personas
proponen o manifiestan y lo que el gobierno local hace con eso®. Al respecto, de un estudio
realizado sobre el apoyo a los procesos de descentralizacion, se infiere que el apoyo a la
municipalidad es mayor cuando las personas perciben que las autoridades municipales son
responsivas a las peticiones ciudadanas (ver Vargas-Cullell et al., 2006; pp. 101 y 104); ademas,

% La organizacion y participacion pueden ser muy importante para grupos socialmente vulnerables que buscan
mejorar sus condiciones de vida, pues en la participacion activa puede estar su forma de hacerse escuchar y mejorar
su situacion.

% El PNUD-CR recoge en su estudio la percepcion de las personas sobre como se puede superar esos problemas de
confianza: “... los participantes también ofiecen sugerencias acerca de cémo la institucionalidad publica puede
recuperar la confianza de la ciudadania. Mencionan la necesidad de mejorar la eficiencia y el uso de los recursos,
de trabajar con transparencia para demostrar la honestidad y de visualizar ejemplos de nuevas formas de hacer las
cosas: <<la confianza se puede fortalecer con mds honestidad y trabajos que demuestren el cambio>>"" (PNUD-
CR, 2013; p. 242).
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esto coincide con lo que sefiala la teoria en cuanto a que las personas estan dispuestas a participar
cuando ven que su participacion tiene sentido y cumple al menos en parte sus expectativas
(Parrado, Lofer y Bovaird, 2005; Tarragona, 2006; Pulido, 2007; Conejero y Pizarro, 2007,
Pastor, 2008; entre otros)®.

No obstante, no todas las razones para la baja participacion ciudadana son achacables a la apatia
o desinterés de los mismos ciudadanos.

Es posible que el poco uso de la democracia directa en el espacio local podria estar asociado a un
rol méas operativo del gobierno local; lo que Blanco y Goma (2003, pp. 23 y 24) llaman principio
estatutario y Pastor (2008) denomina rol servicial. Es decir, no hace falta participar cuando lo que
mayormente hace el gobierno municipal es proveer bienes y servicios, sin tener mayor incidencia
en otros aspectos del desarrollo local. En este caso, si la influencia de la municipalidad no es
mayor en el ambito de la vida de los municipes, la exigencia de las personas sera desde un rol de
“usuario-cliente” que solo espera que se le brinden los bienes y servicios de manera oportuna,
con calidad y eficiencia. Una vez satisfecha esa expectativa, no se verian mas motivos para
involucrarse con el gobierno local®.

Otra raz6n podria estar en que los mismos gobiernos locales no promueven la participacion de los
ciudadanos e inclusive hasta puede que la dificulten al no tener personal e instancias adecuadas
para atender a los ciudadanos (PEN, 2001, pp. 259 y 365). Si el gobierno local no ha adecuado su
organizacion y comportamiento politico y administrativo (e inclusive el espacio fisico) para
recibir a las personas y entablar procesos de didlogo y deliberacion®” con ellas (implica
autoridades y colaboradores municipales preparados para esa interaccion), entonces esa carencia
sera una barrera para los procesos participativos (y va mas alld de tener reglamentos o normas
sobre participacion). A esto se podria llamar “contar con las competencias requeridas para la
participacion”.

Evidencias del poco interés de las municipalidades por desarrollar la participacion ciudadana
fueron identificadas por FOMUDE (2008) cuando buscé limitantes que afectan a los gobiernos
locales y al desarrollo. Algunos de los problemas vistos por FOMUDE se pueden asociar con
practicas o actitudes que desfavorecen la participacion, tales como:

- La coordinacion entre municipalidades y las uniones cantonales®® se basa en una relacion
vertical que privilegia el status de las primeras y en la préctica no se da.

% «“I...] uno de los déficit de la legitimacién democratica surgen cuando el planteamiento de los que toman las
decisiones democrdticas no coincide con el de los afectados por ellas” (Habermas, 2001; citado por Conejero y
Pizarro, 2007).

% Aunque también debe quedar claro que una baja percepcion de las personas sobre los servicios de las
municipalidades (Vargas-Cullell et al., 2006; p. 101) es motivo de descontento y puede generar desconfianza hacia la
municipalidad e inclusive movilizar el descontento para presionar al gobierno local para que mejore las condiciones
de los servicios locales.

9 “Se entiende por deliberacion como la “toma colectiva de decisiones con la participacién de todos los que han de
ser afectados por la decision o por sus representantes” (Elster, 1998) [...] En este sentido, se entiende la
deliberacion como un mecanismo que puede transformar la heterogeneidad de los intereses individuales en un
espacio comun de debate y de toma de decisiones colectivas convirtiéndose asi en una via para la democratizacion
de la democracia liberal” (Conejero y Pizarro, 2007).

% Se entiende que por “uniones cantonales” FOMUDE se refiere a asociaciones de vecinos.
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- Se privilegian las relaciones personales entre los dirigentes de ambas instancias
(municipalidades y uniones cantonales) y los intereses politicos partidistas.

- Las municipalidades no perciben en las uniones cantonales socios importantes, debido a su
poca disponibilidad de recursos.

- La planificacion participativa no es un procedimiento cotidiano en las municipalidades y
uniones cantonales.

- Débil aplicacion de mecanismos para fortalecer el papel de los gobiernos locales y la
sociedad civil, en el desarrollo local.

Estos puntos identificados por FOMUDE revelan un estilo mas tradicional de los gobiernos
locales, como gobierno representativo y una desvalorizacion o desinterés por hacer participes a
los demaés actores del espacio local, en especial a los grupos comunales organizados.

Aunque se puede ahondar para buscar mas razones que permitan entender el porqué de la baja
disposicion de la ciudadania hacia los procesos participativos en Costa Rica en el ambito
municipal, lo sefialado hasta acd sirve para dar indicios sobre la dificultad que supone la
posibilidad de contar con un gobierno local relacional en la realidad actual costarricense; y a la
vez ver que eso no depende solamente de la obligatoriedad normativa para la participacién de los
municipes con el gobierno local, asi como el establecimiento de mecanismos y espacios formales
para ello. Es decir, las disposiciones institucionales (formales) al respecto son condicién
necesaria, pero no suficiente.

En este sentido, si los municipes no se organizan para expresar sus “propios intereses” entonces
el posible aprovechamiento del gobierno local como medio para administrar y promover esos
intereses (Cddigo Municipal, art. 1) serd reducido y por consiguiente mucho del potencial del
gobierno municipal se desaprovechara. Por tanto, la comunidad organizada que exprese sus
necesidades e intereses es clave para contar con un gobierno relacional (reforzamiento de la
capacidad de agencia) %.

Tal como se ha visto, algunos de los ejemplos presentados aqui nuevamente resaltan que las
autoridades del gobierno local son importantes a la hora de posibilitar y promover que exista la
participacién activa ciudadana; sin embargo, no tiene sentido pensar en un gobierno relacional, si
se cuenta con institucionalidad que habilita la participacion a través de mecanismos y espacios, y
se tienen autoridades locales lideres que incentivan la participacion, pero no hay personas
dispuestas a participar.

12. Hallazgos y conclusiones sobre el andlisis de las capacidades de gestion relacional de
los gobiernos municipales de Costa Rica

En este apartado de conclusiones se tienen dos propositos: el primero es retomar y resaltar los
hallazgos mas importantes en el desarrollo del estudio y segundo, a partir de esos hallazgos

% Ademas, se sabe que la democracia se debilita cuando no hay participaciéon ciudadana (PNUD-CR,
2013; p. 43).
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obtener una apreciacion sobre la capacidad de gestion relacional de las municipalidades en Costa
Rica.

Los gobiernos municipales en Costa Rica pueden adoptar la I6gica del gobierno de proximidad,
como aqueél tipo de gobierno que hace realidad la dimension de cercania fisica y relacional para
conocer de primera mano de los municipes y de otros actores su realidad y actuar en conjunto con
ellos para buscar el desarrollo y bienestar del municipio. Esto se puede hacer a través de la
atencion de intereses locales en una forma de participacion activa de los municipes con su
gobierno local, pues se debe recordar que ese gobierno es el medio que pueden usar los vecinos
para promover y administrar sus propios intereses y esto se debe realizar de manera participativa,
ya que asi esté establecido en la normativa costarricense. De esta manera, el gobierno municipal
en Costa Rica debe ser un espacio donde se recojan los problemas, necesidades y expectativas de
la comunidad, por medio de su incorporacion al ejercicio un gobierno participativo (en la légica
de gobierno de proximidad).

En cuanto a los aspectos relacionales, en este estudio se observéd que la normativa costarricense
determina formas de relacion de los municipes con su gobierno municipal.

En primera instancia el estudio permitié ver que en Costa Rica las municipalidades cuentan con
atribuciones que les permiten brindar bienes y servicios, los cuales son una forma bésica de ver la
relacion entre gobierno local y sus municipes (como usuarios, clientes e inclusive
contribuyentes). Alli se concluyd que las municipalidades desempefian tareas tradicionales como
recoleccion de basura, parques y obras de ornato, caminos cantonales, mercados, plazas y ferias;
también atienden servicios sociales como becas a estudiantes de familias de escasos recursos y
ayudas econdmicas a vecinos que han sufrido desastres; pero ademéas pueden ocuparse de temas
importantes en incidencia social: vivienda, pobreza, apoyo productivo, ambiente y seguridad
ciudadana, necesidades particulares de personas jovenes, nifiez, adultos mayores e igualdad y
equidad de género.

Asimismo, en el estudio se determind que la Constitucion Politica y el Codigo Municipal
establecen que las municipalidades (en parte, gracias a sus grados de autonomia) no solamente
pueden realizar aquello que la normativa les habilita (como atribuciones y bienes y servicios
determinados), sino que pueden incorporar nuevos bienes y servicios. De esto se dio evidencia a
partir una muestra de lo incorporado por varias municipalidades en sus planes de presupuesto,
pues alli se observo que ellas se ocupan de brindar bienes y servicios que no necesariamente
estdn determinados en la normativa, pero que si corresponden a intereses locales de sus
comunidades. Aunado a esto, también se tiene que las municipalidades pueden formular politicas
publicas locales en funcion del “interés local”.

Lo anterior lleva a que las municipalidades pueden asumir un rol importante sobre el bienestar y
desarrollo de las personas a través de las atribuciones que poseen, los bienes y servicios que
brindan y su potestad (y autonomia) para definir politicas publicas locales (aunque se debe tener
presente que en cuestion de competencias que pueden asumir las municipalidades, hay una
importante limitacidn que es la Reserva de Ley).

Por otra parte, también en el estudio se abordd que el gobierno local tiene como deber la
promocion del desarrollo del municipio, pero ese desarrollo no depende solo de él, sino que en
gran parte depende de las acciones estatales a través de diversas instituciones publicas que actan
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en el espacio local y que inciden en aspectos cruciales del desarrollo, e inclusive existen temas
que estan a cargo de estos actores institucionales, en los cuales al municipalidad no tiene
competencias de actuacion (como educacion y salud); ademés, también pueden participar en el
desarrollo local multiples actores (privados, ciudadanos individuales y de sociedad civil, asi
como otras organizaciones de cooperacion). Esto llevo a ver la necesidad ineludible de que el
gobierno local se desemperfie relacionalmente con estos diversos actores, si es que en realidad
quiere superar un papel asistencial y estatutario para influir en el desarrollo de las comunidades.

En la busqueda de un desarrollo participativo y en procura de superar la relacion bésica entre
municipalidad y municipes, materializada a través de bienes y servicios, se analizé la ampliacién
del rol de ciudadano activo. Por eso en este estudio se identificaron los mecanismos y espacios
formales de participacion de los municipes con el gobierno local. Asi, se evidencidé que la
normativa contempla mecanismos de democracia directa como plebiscitos, cabildos y
referéndums, pero también hay espacios de participacion que relacionan directamente a
municipes con el gobierno municipal, tales como los Concejos de Distrito, la Junta Vial Cantonal,
el Comité Cantonal de Deportes y Recreacion, entre otros. Asimismo, se mostrd que los diversos
mecanismos Yy espacios institucionalizados pueden servir para incorporar a la ciudadania, lo cual
se puede desarrollar desde maneras pasivas de participacion hasta potenciales formas de
participacion directa, codecision y gestion compartida y autogestion (segun los niveles de
participacion de Julio Alguacil, 2004 y 2005).

Con respecto a eso mismo, desde el punto de vista de la normativa costarricense se pudo ver que
hay condiciones creadas para contar con un gobierno local participativo; pero en cuanto a las
formas de democracia directa (plebiscitos, cabildos y referéndums) se revelé que en Costa Rica el
uso de estos mecanismos ha sido escaso (entre 1999 y 2015 Gnicamente se ha hecho uso de
plebiscitos, de los cuales solo se han realizado 8 en los cantones del pais), e inclusive se mostré
en que no todas las municipalidades han creado sus reglamentos de participacién ciudadana
(desde el afio 1998 a la fecha solo el 41,9% de las municipalidades cuentan con su reglamento de
participaciéon ciudadana), por lo que se infiere poco interés por los diversos mecanismos y
espacios de participacion habilitados por la normativa costarricense.

Posteriormente en el estudio se puso el lente sobre los actores politicos del espacio local y en ver
cémo ellos podrian favorecer o limitar las relaciones de participacion, segin los mecanismos y
espacios de participacion disponibles. Las conclusiones apuntaron a una debilidad en las posibles
relaciones, ya que existe la posibilidad de que las autoridades del gobierno local controlen
muchos de esos mecanismos Yy espacios; ademas estd en la voluntad de las autoridades
municipales buena parte de la responsabilidad de que existan verdaderas dindmicas participativas.

Al respecto, se argumentd que el Concejo municipal tiene poder para fijar reglas del juego y
condicionar el acceso de los demaés actores a espacios de participacion, ya que tiene la potestad
para:

- Acordar la celebracion de mecanismos de democracia directa.

- Reglamentar la participacion de los municipes y otros actores.

- Controlar las comisiones municipales (que abordan importantes temas del municipio).
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Ademas, pueden adoptar una postura de autoridad representativa, con elitismo y monopolio en la
toma decisiones; junto con una tendencia hacia el legalismo.

Por su parte el Alcalde municipal es la figura con mas capacidad para movilizar y controlar
recursos en el gobierno municipal. Con respecto a €l se planted que:

- Puede ser perjudicial el hecho de que se preocupa por la eficiencia y eficacia en la gestion
administrativa (lo cual puede ser una limitante a la participacion).

- Puede sentir recelo por el control y la participacion de otros actores con el gobierno local.
- Le caracteriza el comportamiento burocratico, gerencialista y legalista.
- Puede adoptar un rol de figura representativa y tendencia hacia la tecnocracia.

- Tiene poder para controlar mecanismos y espacios como planificacion y presupuestos
participativos, rendicion de cuentas, audiencias a la ciudadania y audiencias particulares
(con riesgo de clientelismo).

- Tiene la mayor potestad en la formulacion de los planes del gobierno y los presupuestos
municipales, de manera que los demés actores deben recurrir a él para que sus intereses
sean incluidos en esa formulacion.

- Junto con el Concejo, el Alcalde tiene control sobre decisiones de politica publica local, y
también ambos pueden controlar los espacios de participacion donde intervienen varios de
los demas actores.

En vista de lo evidenciado, se argument6 que el Alcalde se perfila como el actor politico que mas
puede influir en permitir o bloquear dindmicas participativas.

Pero también se resalté que el estilo de liderazgo de las autoridades politicas del gobierno
municipal puede favorecer o limitar la gestion relacional. En ese sentido (de acuerdo con los tipos
de liderazgo de Brugué y Vallés, 2005; citados por Pastor, 2008), el tipo de liderazgo que
caracteriza a los modos de gestion relacional es el de los facilitadores, emprendedores desde
abajo (pues se trata de un animador de la comunidad, que persuade y promueve la participacion);
no obstante, en el caso de Costa Rica se considera que entre los regidores el tipo de liderazgo mas
comun puede ser el de los asistenciales y politicos, y en el caso de los Alcaldes los tipos méas
caracteristicos pueden ser los asistenciales y ejecutivos (por su modo de gestion tradicional), sin
embargo, gracias a que el pais se ha fomentado la planificacion estratégica en los gobiernos
locales, puede aparecer la figura del Alcalde como visionario (que es emprendedor desde arriba),
lo cual no es del todo compatible con el rol relacional, sino que mas bien es tipico de una
democracia representativa.

Por otra parte, en cuanto al rol de los demaés actores contemplados en la normativa municipal, se
resalto el papel especial de los Concejos de Distrito ya que son importantes espacios relacionales
que funcionan como “juntas de vecinos”, de acuerdo con las atribuciones que les concede la
normativa. Son potenciales espacios de participacion de los municipes, donde se pueden recoger
las necesidades e intereses locales y llevarlos al Concejo gracias a su via de comunicacién
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directa. No obstante, también se comentd que su potencial se opaca por debilidades que muestran
estos espacios de participacion, tanto en su organizacion y funcionamiento, como en su baja
capacidad para incidir en las decisiones del gobierno municipal, lo que los vuelve en algln
sentido de baja efectividad a la hora de relacionar a municipes con el gobierno local.

Con respecto a los demas actores del espacio local, se resalta el papel de las Asociaciones de
Desarrollo Comunal ya que son espacios de sociedad civil muy participativos y promueven el
desarrollo comunitario, pero tienen la desventaja de no contar con canales de comunicacion
directos con el gobierno local (formalmente establecidos), por lo que deben acercarse a este a
través de formas de coordinacion y dependen de la disposicion del gobierno local para ello.

Similar situacién a la anterior viven los otros actores del espacio local que no tienen esas vias de
comunicacion formal y directa, tal como los Concejos Regionales Ambientales y los Comités de
Emergencias, asi como los actores privados y los otros actores de la sociedad civil (sin vinculo
directo con el gobierno municipal, segin la normativa).

En su mayoria, los grupos de actores que tienen vinculo directo con el gobierno local tienen la
desventaja de que son (o pueden ser) controlados por las autoridades del gobierno local. De esta
manera tienen poca independencia y por tanto se puede restar valor a su incidencia como espacios
de participacion ciudadana. Este es el caso del Comité Cantonal de la Persona Joven y la Junta
Vial Cantonal. Ademas, otros actores tienen propositos especificos y con muy poca capacidad de
incidencia (cuando no es nula) en las decisiones municipales, y su grado de participacion
ciudadana es muy baja. Este es el caso de la Comision Recalificadora de Tarifas de mercados
municipales, las Comisiones de Festejos Populares, las Juntas Administrativas de los centros
educativos de ensefianza media y las Juntas de Educacion de los centros de ensefianza de
primaria.

Algo digno de resaltar es que los casos de los espacios de participacion citados en estos parrafos
previos (que estan contemplados en la normativa) son vias de vinculacion de los municipes con el
gobierno local (ver la figura 5 incluida en este estudio) y cada via tiene un potencial de
participaciéon ciudadana diferente; no obstante, cada uno de ellos permite participar en temas
diversos, donde algunos de esos grupos tienen la capacidad de participar en mas temas que otros.
A pesar las diferencias, cuando se visualizan sus posibles areas de accién y las politicas publicas
en las que ellos se pueden vincular, se reconocen potenciales redes de actores que se pueden tejer
entre ellos (ver el cuadro 13 del estudio).

Por otra parte, también se mostrd que existen grupos que representan intereses ciudadanos pero
no tienen incorporada la participacion de los municipes en su conformacién, lo cual es el caso de
la Oficina Municipal de la Mujer, las Comisiones Municipales y el Comité Cantonal de
Coordinacion Institucional.

Singular e importante es el caso del Comité de Coordinacion Institucional (que es presidido por el
Alcalde) pues aunque no corresponde a una instancia de participacion ciudadana, es un comité
legalmente establecido que permite al gobierno local relacionarse con los demas actores publicos
que operan en el espacio local. En ese sentido, se visualiza como un importante espacio para la
gestidn relacional publica institucional.
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Con respecto a los deméas actores del espacio local que no tienen vinculos directos con el
gobierno municipal formalmente establecidos en la normativa, se comentaron sus posibles tipos
de relaciones con ese gobierno, que abarcan formas de coordinacién y cooperacion, alianzas,
contratos para provision de bienes y servicios municipales y también el ejercicio de participacion
de esos actores para mostrar sus propios intereses, inclusive de indole econémica en el caso de
los actores privados. En estas relaciones se destacd nuevamente el papel del Alcalde como un
agente integrador y coordinador de los diferentes esfuerzos de los diversos actores locales.

También se amplié la mirada y se observd una parte de la heterogeneidad de los espacios
cantonales y como ello podria afectar las relaciones entre gobierno local y municipes. Al
respecto, una conclusion general es que existen asimetrias entre los municipios, principalmente
relacionadas con aspectos territoriales y demogréaficos; ademas esas asimetrias indican algin
grado de relacion (sin determinar causalidades) con los indices de desarrollo y competitividad
cantonal (IDHc, IDGc, IPHc, IDS e ICC), de manera que los municipios mas grandes en
territorio, menos densos en poblacion y con menor porcentaje de poblacion urbana suelen ser los
mas rezagados en desarrollo y competitividad.

Pero también se abord6 que el estado de desarrollo de un municipio no solamente tiene que ver
con la accion de las respectivas municipalidades, sino que las evidencias (y otros estudios
realizados) revelaron que ello depende de la presencia del Estado en el territorio, pues muchos de
los servicios esenciales para el desarrollo local estdn en manos de entidades publicas. De esta
manera, se observd que los municipios con mas desarrollo son los que se ubican (con escasas
excepciones) en la zona central del pais que comprende la Gran Area Metropolitana (GAM) y por
el contrario, los municipios de la periferia de la GAM y en particular los de las zonas costeras y
fronterizas corresponden a los mas rezagados.

Ese hecho implica que existe mas presion sobre los gobiernos municipales fuera de la GAM para
coordinar con los diversos actores de su espacio local y realizar acciones de su parte para
propiciar el desarrollo de sus municipes (que tendran mas necesidades con respecto a los
ubicados en la GAM); y por otra parte, las condiciones diferenciadas entre municipalidades
rurales y las urbanas pueden incidir de manera distinta en la percepcion de la importancia relativa
que tienen los municipes con respecto a su propia municipalidad; lo cual es mas significativo para
los municipios que se ubican fuera de la Gran Area Metropolitana del pais, debido a que tienen
menos acceso a bienes y servicios provistos por las diferentes entidades estatales; de manera que
la ausencia o poca presencia del Estado en los municipios rurales y alejados de la GAM, puede
incidir en que los municipes de esas zonas valoren mas a su gobierno local.

También se reconocié que existen diferencias en actitudes, oportunidades y capacidades para
participar entre los municipes de zonas rurales y lo de zonas urbanas, ademas en las zonas
urbanas pueden existir mayor numero de diversos actores (publicos, privados y de sociedad civil)
que pueden involucrarse con el gobierno local.

Todas estas particularidades entre municipios rurales y urbanos llevan a que deben ser tratados
diferenciadamente a la hora de valorar su capacidad de gestién relacional. Asi, en el estudio se
encuentra evidencia para proponer que la proximidad (territorio, densidad y urbanidad) entre
gobierno local y municipes diferencia las formas de participacién, pues la cercania fisica podria
favorecer la gestion relacional. Pero también en ello puede incidir el nivel de desarrollo del
municipio, pues donde hay mas desarrollo tienden a existir mejores niveles generales de
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educacion en la poblacién (lo cual se da principalmente en espacios urbanos o en la GAM) y se
sabe (a partir de estudios empiricos que se han realizado) que las personas con mas educacion
tienen mayor tendencia a la participacion (y tienen mas capacidades para ello). Sin embargo,
también hay evidencia empirica de que las personas en las zonas rurales muestran mayor
disposicion a la participacion ciudadana, con respecto a las zonas urbanas. Las razones que
explican esta tendencia pueden estar en la mayor confianza entre las personas en los espacios
rurales (capital social), un mayor sentido de pertenencia comunitaria y con el canton (donde
viven y trabajan), aunado a lo dicho con respecto a que en esas zonas la presencia de instituciones
estatales es menor, por lo que la municipalidad adquiere mayor importancia relativa como
entidad publica cercana a los municipes.

En cuanto a las heterogeneidades socioespaciales también se tiene que los espacios rurales y
urbanos se diferencian por la densidad de actores, lo cual tiene dos efectos: por una parte, menor
cantidad de actores implica menor cantidad de conflictos potenciales y por tanto mayor facilidad
para un gobierno relacional; en sentido opuesto, una mayor densidad de actores implica mayor
potencialidad de conformar redes y por tanto mas vinculos relacionales, lo cual, aunque
implicaria mayor complejidad en la participacion, también llevaria a mayor enriquecimiento de la
democracia.

En otro tema, se observd que el presupuesto municipal (valorado en proporcion a cada habitante)
no parece ser un factor determinante en el desarrollo del municipio'®. Esto lleva a retomar que
hay otras variables que pueden incidir para que en un canton se alcance el desarrollo local; y tal
como se ha comentado, las evidencias apuntan a que entre esas variables o factores figuran la
presencia de otras entidades estatales en el territorio y la capacidad del gobierno local para
coordinar los diferentes esfuerzos locales en pro del bienestar de sus municipes.

Un aspecto crucial en la gestion relacional es el papel de los municipes como actores politicos.
En este sentido, se mostrd que estudios realizados en el pais evidencian municipes reacios a
participar; por lo tanto se puede afirmar que el hecho de contar con espacios y mecanismos para
participar (establecidos formalmente en la normativa) no es condicion suficiente para que en el
caso costarricense se de una participacion ciudadana activa, y por otra parte se refuerza el hecho
de que esa sociedad civil activa es una condicion indispensable para que pueda existir un
gobierno relacional.

Finalmente, en el desarrollo el estudio se trataron particularidades organizativas de los gobiernos
municipales del pais que desfavorecen la gestion relacional. Por una parte, las logicas
organizativas burocraticas (que son caracteristicas en el caso de Costa Rica) son limitantes de los
procesos participativos; igualmente lo son los comportamientos legalistas y las corrientes
eficientistas en la gestion; asi como la preferencia por la democracia delegativa (representativa),
lo cual no solo esta en la actitud de las autoridades del gobierno local, sino también en la
ciudadania. Tambien se pone dificultad a la participacion ciudadana cuando la organizacion
municipal (sus procesos administrativos, espacios fisicos y las habilidades de los funcionarios) no
se ha adecuado para recibir la participacion ciudadana. Se une a lo anterior que FOMUDE (2008)
encontré que los gobiernos municipales del pais se caracterizan por la verticalidad en las
relaciones con los actores comunitarios, privilegian relaciones personales con lideres
comunitarios 0 se guian por intereses politico partidistas, subestiman el potencial de los grupos

100 3e recuerda que en cuanto a esta deduccion, en el estudio se aclaré que se requiere un anélisis mas profundo a
partir de mas datos y méas periodos presupuestarios para tener resultados concluyentes.
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comunitarios y no evidencian interés en fomentar la planificacién participativa y otras formas de
fortalecimiento de la sociedad civil. Por tanto, todas estas caracteristicas y practicas apuntan a
que en Costa Rica domina el estilo de gobierno local tradicional.

En resumen, los hallazgos de este estudio y las evidencias recopiladas de otros trabajos permiten
concretar en las siguientes conclusiones:

Haciendo un balance de los resultados del analisis realizado en el estudio, se concluye que la
gestion relacional (segun la nocion de gobernanza democrética para gobiernos de proximidad) en
las municipalidades de Costa Rica es débil e incipiente. Débil por los diversos aspectos que la
limitan e incipiente por la baja participacion ciudadana que se evidencia. Algunos de los
principales motivos son:

- El tipo de gobierno municipal caracteristico en el caso costarricense es el tradicional:
vertical, representativo y burocrético; con tipos de liderazgo de las autoridades locales
caracterizados como asistenciales, politicos, ejecutivos, emprendedores desde arriba
(tipicos de modelos de gobierno tradicional).

- Autoridades politicas de los gobiernos locales que controlan los mecanismos y espacios
de participacién; y que ademas no los promueven (segin la evidencia tomada de
FOMUDE 2008).

- Hay evidencia del poco uso de mecanismos de democracia directa en las municipalidades
de Costa Rica. También se sabe que a la fecha solo el 41,9% de las municipalidades se
han ocupado de crear reglamentos para la participacién ciudadana; de esto se deduce que
en la mayoria de las municipalidades se da poca importancia a la participacion.

- Estudios empiricos muestran que en Costa Rica la participacion ciudadana en los asuntos
del gobierno local es pobre. Ademas, otros estudios evidencian que los costarricenses son
apaticos a involucrarse en organizaciones civiles.

Y vale recordar que esta es la realidad, a pesar de que la participacion ciudadana es un mandato
legal para las municipalidades en Costa Rica.

Para el desarrollo de un gobierno local mas participativo, se reconocen en el estudio barreras que
se deben superar:

- La pobre actitud de las personas con respecto a la participacion ciudadana y la tendencia a
la democracia delegativa.

- La baja capacidad de las personas para influir en las decisiones, acciones del gobierno
municipal y las politicas publicas locales (debido al gobierno vertical y representativo que
centraliza muchas decisiones relevantes en las Comisiones municipales y en las facultades
del Concejo y el Alcalde).

- El control por parte de las autoridades del gobierno local sobre los espacios y mecanismos
de participacion y su posibilidad de captura de algunos de esos espacios y mecanismos.
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- La limitada capacidad de varios de los grupos de participacion (normativamente
vinculados al gobierno municipal) para incorporar a mas personas o para incidir en mas
temas de interés local.

- La debilidad de los Concejos de Distrito para promover la participacion de las
comunidades e incidir en las decisiones de gobierno municipal.

- La actitud de las autoridades del gobierno local para abrirse a la participacion activa y
promoverla.

Por otra parte, en los resultados del estudio se muestra que las asimetrias cantonales llevan a que,
al valorar la gestion relacional de los gobiernos de proximidad en Costa Rica, no se pueda pensar
en medir a todos los municipios con la misma regla. Por el contrario, se deben considerar para
cada caso sus particularidades, pues cada municipio tiene sus propias realidades (diferenciadas
caracteristicas territoriales, demogréficas y sociales). En ese sentido, se deduce que a la hora de
buscar una forma de llevar a la practica un gobierno relacional, cada gobierno local debera
ajustarse a su propio contexto y adaptar (adoptar y ajustar) su forma relacional de acuerdo con
esas condicionantes.

Finalmente, este estudio sugiere que los factores que inciden en la capacidad de los gobiernos
municipales de Costa Rica para realizar una gestion relacional se pueden agrupar en las
siguientes dimensiones: institucional, politica, social, procesos, organizacional y factores
condicionantes del espacio municipal. A partir de esas dimensiones y con base en la informacion
contenida en este estudio, ademas de aportes extraidos de otros trabajos, se puede contar con una
base de anélisis para el estudio de los gobiernos relacionales en Costa Rica, tal como se muestra
en el siguiente cuadro.

Cuadro 22. Propuesta de dimensiones de analisis para la gestion relacional en gobiernos
locales de Costa Rica.

Dimension Aspectos considerados

Institucional Existencia de reglas formales e informales para la participacion ciudadana

y de otros actores en la toma de decisiones del gobierno local: incluye

politicas y normas para la participacion ciudadana (obligatoriedad de

incluir la participacion de los municipes, asi como los mecanismos y

espacios para la participacion), pero también acuerdos y practicas de

relacién entre los actores (sin que estén reglamentados, ademas de

comportamientos como clientelismo, afinidades politico partidistas,

vinculos personales con dirigentes comunitarios, entre otros).

Politica Papel de los actores politicos del gobierno local y su comportamiento con

respecto a la participacién ciudadana y de otros actores:

= Caracteristicas politicas de los lideres: tipos de liderazgo evidenciado por
los actores politicos del gobierno local (con respecto a comportamientos
relacionales).

= Habilidades y aptitudes de los lideres politicos para incluir a diversos
actores en procesos de deliberacion, negociacion y busqueda de
CONSEeNsos.

= Capacidad receptiva para capturar las realidades o demandas ciudadanas.
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Dimensién

Aspectos considerados

= Responsabilidad ante los municipes (en los procesos y por sus productos
y resultados).

= Disposicion politica a la transparencia y rendicion de cuentas.

= Evidencia de prejuicios o temores con respecto a la participacion de otros
actores.

= Evidencias de tendencias o comportamientos clientelares y politico
partidistas.

= Atribucion del lider politico como representante electo (tendencia al
elitismo politico).

= Ejercicio de la autoridad delegada para promover, controlar o bloquear la
participacion.

Social

Habilidades, aptitudes y actitudes hacia la participacion por parte de los

municipes y otros actores sociales:

= Disposicion de las personas a la participacién, vinculos asociativos entre
personas (capital social, sociabilidad, pluralismo, afiliacion, convivencia
—-PNUD-CR, 2013; pp. 25 y 50) y entre actores (confianza, alianzas,
cooperacion, formacion de redes).

= Disposicion de los municipes y de otros actores a formar redes politicas y
alianzas para trabajo colaborativo.

= Comportamientos de los municipes y los actores en espacios de dialogo,
deliberacion y formacién de consensos.

= Comportamientos de los municipes y otros actores en formas de trabajo
conjunto, cooperacion y alianzas.

= Comportamiento o actitudes de los municipes y otros actores en cuanto a
un papel de corresponsabilidad con el gobierno municipal.

= [dentificacion de municipes y de otros actores con su municipalidad
(percepcion de su importancia y sentido de pertenencia).

= Capacidad de los municipes y de otros actores para participar
(habilidades, conocimiento, experiencia, organizacion, empoderamiento).

Procesos

Formas en las que se llevan a cabo las dinamicas participativas y de toma
de decisiones en el gobierno municipal, asi como otras formas de relacion
entre gobierno y municipes (usuario, cliente, votante, auditoria ciudadana,
etc.). Implica aspectos como:
= Observar las instancias de participacion que se han generado en el
municipio.
= Tipos de mecanismos de consulta a los municipes que se desarrollan en el
municipio.
= ;Cuantos actores o grupos de participacion estan constituidos? ¢(Cémo
participan y con que frecuencia lo hacen? ¢En qué temas intervienen?
= Observar la calidad en los procesos de participacion:
- ¢Se garantiza formalmente la participacion de la ciudadania en el
presupuesto municipal? (CGR, 2014b; p. 108).
- Su observa instrumentalizacion de la participacion (Ruano, 2010; p.
104).
- Los mecanismos de participacion son manipulados (hacia decisiones
que vya se tienen predefinidos) o se dan de manera tal que la
participacion de los demas actores si influyen en las decisiones.

109




Dimension Aspectos considerados

- ¢ Qué tanto pueden incidir los actores en las decisiones?

=Porcentaje o0 proporcion del presupuesto municipal en que pueden
participar los municipes (CGR, 2014b, p. 111).

=Forma en la que se observa la dinamica para gestionar redes de actores
(relaciones entre grupos de actores).

= Forma en la que toman las decisiones en el gobierno local (en los casos
donde se puede involucrar a los demas actores!o?).

"En la toma de decisiones del gobierno local se observa un
comportamiento elitista y tecnocratico o participativo e inclusivo.

= Observar los factores que limitan o condicionan la participacion de otros
actores.

- ¢Se facilita por parte del gobierno local que otros participen?

- ¢COmo se organiza y canaliza la participacion de otros actores?

- ¢ Que tanta importancia se le da a la participacion de otros actores?

= Los grupos organizados estdn capturados por ciertos intereses o son
representativos de los intereses y voluntades de a quienes dicen
representar.

= ;COomo se relacionan los actores comunitarios con el gobierno local? ¢y
los otros actores?

= ; COmo es la dinamica de participacion de los Concejos de Distrito?

Organizacional | =Tipo de gestién (burocrética, eficientista, relacional) y manera en que se
aborda la participacion (segun el tipo de gestion).

= Comportamiento legalista, burocrético y eficientista de la administracion.

=L a capacidad administrativa para recibir la participacion ciudadana y
promoverla.

- Disposicidn de procesos organizativos y espacios fisicos para recibir la
participacion.

- Habilidades y aptitudes de los funcionarios para interactuar con los
municipes y los demas actores en mecanismos y espacios de
participacion.

- Disposicién de recursos para implementar la participacion (¢se cuenta
con recursos para ello?).

Factores Particularidades espaciales y sociodemograficas que inciden en las
condicionantes | posibilidades de los procesos de participacion.

del espacio | =Factores potenciadores a nivel de contexto:

municipal - Proximidad relativa (fisica) entre gobierno local y municipes.

- Mayores niveles de desarrollo humano (y mayor nivel de educacion).
- Mayor densidad de actores en el espacio local.
- Disposicion de los municipes a la participacion (mayor en espacios
rurales).
= Factores limitadores a nivel de contexto:
- Lejania relativa (fisica) entre gobierno local y municipes.
- Menores niveles de desarrollo humano (pobreza y menor nivel de

101 Es importante tener presente que la ciudadania o los demas actores no pueden participar en todas las decisiones.
Hay temas o formalismos de actuacion de las autoridades que son exclusivas de su responsabilidad, segin su
responsabilidad legal y su rol como depositarios de la autoridad publica.
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Dimension Aspectos considerados
educacion).

- Baja densidad de actores en el espacio local.

- Baja disposicion de los municipes a la participacion (caracteristico de
espacios urbanos).

Fuente: elaboracion propia.
13. Reflexiones finales y nuevas lineas de investigacion

El valor del gobierno de proximidad (participativo) es un estadio de evolucion que ayuda a un
constructo democratico. Es decir, con la incursion del ejercicio de la gobernanza democrética en
la proximidad, se puede ir enriqueciendo la democracia, a través de un progresivo aprendizaje y
adaptacion de las formas participativas a las necesidades o realidades de cada municipio.

Pero esto requiere cambios en las formas de pensar y de actuar en los espacios municipales.

Asi, por ejemplo, tomando ideas de Parrado, Loffler y Bovaird (2005), se plantea como util (o
necesario) cambiar la vision que se tiene sobre el gobierno local y la manera en que se le evalua;
esto es, superar la valoracion del gobierno municipal por sus resultados (eficiencia y eficacia en
la capacidad organizacional) para valorarlo por su aporte a la calidad de vida de las personas'®.

Esto implica que el gobierno municipal debe, sin duda, asumir un rol de integrador y coordinador
de los diferentes esfuerzos locales (publicos, privados y de sociedad civil) para que se alcance el
desarrollo del municipio.

Y debe ser asi, pues tal como se ha reiterado en este estudio, existen ambitos del desarrollo local
que no estan en las manos del gobierno municipal; de manera que ineludiblemente sera necesario
aprender a hacer gestion relacional, si es que en realidad se desea aspirar a ese gobierno de
proximidad promotor de la calidad de vidal®. A la vez, esto se apoya en que el desarrollo del
municipio tiene estrecha relacion con el sistema politico local y la calidad de la accién del
gobierno local (Ver Cunill, 2004); es decir, accion politica combinada con eficiencia y la eficacia
en la administracion de los bienes y servicios municipales.

Sin duda, todo esto estd de acuerdo con la apreciacion del valor de la municipalidad en su rol de
promotor del desarrollo local, la descentralizacién y el fortalecimiento democréatico. Pero también
implica un enorme reto para cambiar la forma actual de gobierno tradicional e ir madurando hacia
un gobierno relacional.

De este estudio se derivan dos posibles acciones para fomentar ese cambio:
- Aprovechar el potencial de actores sociales que pueden ayudar a crear confianza en la

ciudadania para participar y empoderarla, tal como los Concejos de Distrito y las
Asociaciones de Desarrollo Comunal, pues estos grupos funcionan como “juntas de

102 «“L 3 calidad de vida supone ir més all4 de la calidad de los servicios municipales” (Parrado et al., 2005).
103 | a gestion relacional puede ayudar a mejorar la gestion municipal a través del reconocimiento de las necesidades
con la participacion de los municipes y también como forma de organizar los recursos disponibles en manos de los
diversos actores, para canalizarlos estratégicamente a las areas prioritarias para el desarrollo.
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vecinos” Yy se perfilan como actores que pueden revitalizar el papel de ciudadano activo
en los asuntos de sus comunidades y en consecuencia, de sus gobiernos municipales.

- Ademas, se resalta la necesidad de fomentar el desarrollo de liderazgos politicos que
asuman en su ejercicio la promocion de la integracion de la ciudadania y de otros actores
con los gobiernos locales'® (necesidad de cambiar el rol del politico local de autoridad
representativa a lider facilitador).

De esta manera, aqui se plantea la necesidad cambiar la vision de la exigencia con respecto a la
funcién del gobierno local y trabajar en dos acciones; la primera tiene como propdésito fomentar
el compromiso ciudadano (y mermar la apatia a participar); la segunda, busca trabajar en un
cambio en los actores politicos mas influyentes en cuanto a la posibilidad de contar con un
gobierno relacional, lo cual ademés implica, de su parte, tener que ceder poder a la ciudadania.

Para finalizar:

Es valido preguntarse como se aprecia la dimension relacional en casos empiricos. Esto queda
pendiente como una linea de investigacion que puede aprovechar los hallazgos generales
encontrados en este estudio; particularmente, lo que concierne a las dimensiones de andlisis
propuestas para el estudio de la gestion relacional esbozadas en las conclusiones de esta
investigacion.

En esa misma ldgica de investigacion, seria de relevancia realizar un estudio comparativo de las
realidades de gestion relacional entre diversas municipalidades costarricenses a fin de conocer
sus experiencias y recabar aprendizajes y buenas précticas que sirvan para alimentar las
iniciativas en otros gobiernos municipales, asi como en los mismos casos de estudio.

104 Ese no es novedoso, pues para el caso de Costa Rica ya ha sido tratado por autores como Hernandez (2014) y
Obando (2014), entre otros. Sin embargo, en el desarrollo de esta tesis nuevamente se ha ampliado el espectro de los
aspectos en los que influyen las autoridades del gobierno local con respecto a la participacion ciudadana y de otros
actores sociales; de manera que es valido reiterar esa necesidad de contar con los liderazgos politicos adecuados para
propiciar la gestion relacional.

112



Glosario

Alcalde: municipe elegido por voto popular para ocupar el cargo de funcionario ejecutivo
municipal que, entre otros aspectos, ejerce la funcion de representante legal de la Municipalidad,
ademés de administrador y jefe de las dependencias municipales (Codigo Municipal, art. 14 y
17).

Concejo de Distrito: drgano distrital integrado por cinco miembros propietarios y cinco
suplentes, todos de eleccion popular de entre los vecinos del distrito. Este Concejo funciona
como una “junta de vecinos” y se encarga de colaborar, coordinar y vigilar la actividad municipal
que se desarrolla en el respectivo distrito (existe un Concejo de Distrito por cada distrito de un
canton) (IFAM, s.f. e IFAM, 2002).

Concejo municipal: cuerpo deliberativo integrado por los regidores elegidos por voto popular de
entre los mismos municipes. Entre otros aspectos, le corresponde la funcién de fijar la politica y
las prioridades de desarrollo del municipio, conforme con el plan de gobierno del Alcalde
(Codigo Municipal, art. 12 y 13).

Gobierno municipal (gobierno local): administrador de los intereses y servicios locales en cada
canton, formado por un cuerpo deliberativo denominado Concejo (integrado por regidores
municipales de eleccion popular) ademas por el Alcalde y su respectivo suplente (también
elegidos por voto popular) (Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, art. 169 y
Cddigo Municipal, art. 12).

Municipalidad: persona juridica estatal, con patrimonio propio y personalidad, y capacidad
juridica plenas para ejecutar todo tipo de actos y contratos necesarios para cumplir fines (Codigo
Municipal, art. 2).

Municipe: vecino de un canton (IFAM, s.f.).

Municipio: conjunto de vecinos residentes en un mismo cantén (Cédigo Municipal, art. 1).

Regidor: municipe elegido por voto popular que forma parte del Concejo municipal. Es
sinénimo de concejal (IFAM, s.f.).

Sindico: municipe electo popularmente para representar a su distrito ante el Concejo municipal
(IFAM, s.f. e IFAM, 2002).
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Anexo A

Cuadro No 1. Atribuciones municipales identificadas en
normas costarricenses, vigentes a agosto de 2015.

el Codigo Municipal y otras

Atribuciones municipales

Referencias

- Dictar los reglamentos autonomos de organizacion y de
servicio, asi como cualquier otra disposicion que autorice el
ordenamiento juridico®,

- Acordar sus presupuestos y ejecutarlos.

- Administrar y prestar los servicios pablicos municipales.

- Aprobar las tasas, los precios y las contribuciones
municipales (por los servicios que preste), asi como proponer
(@ la Asamblea Legislativa) los proyectos de tarifas de
impuestos municipalest®®.

- Percibir y administrar, en su cardcter de administracion
tributaria, los tributos y demaés ingresos municipales.

- Concertar, con personas o entidades nacionales o extranjeras,
pactos, convenios 0 contratos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

- Convocar al municipio a consultas populares, para los fines
establecidos en esta el Codigo Municipal y su Reglamento.

- Promover un desarrollo local participativo e inclusivo, que
contemple la diversidad de las necesidades y los intereses de
la poblacion.

- Impulsar politicas publicas locales para la promocion de los
derechos y la ciudadania de las mujeres, en favor de la
igualdad y la equidad de género.

Caodigo Municipal, articulo 4.

Atribuciones del Concejo Municipal:

- Fijar la politica y las prioridades de desarrollo del municipio,
conforme con el programa de gobierno inscrito por el alcalde
municipal para el periodo por el cual fue elegido y mediante
la participacion de los vecinos.

-Nombrar a las personas miembros de las juntas
administrativas de los centros oficiales de ensefianza y de las
juntas de educacion.

-Nombrar a las personas representantes de las
municipalidades ante cualquier 6rgano o ente que los
requiera.

Cadigo Municipal, articulo 13

105 Entre los reglamentos municipales contemplado en el ordenamiento juridico se encuentran: el de otorgamiento de
ayudas a vecinos y vecinas del canton que enfrenten situaciones de desgracia o infortunio; otorgamiento de
subvenciones a centros de educacion publica, beneficencia o servicio social que presten servicios al canton y;
otorgamiento de becas a municipes de escasos recursos econémicos y con capacidad comprobada para estudiar
(articulo 62 del Codigo Municipal); el procedimiento de eleccion de los miembros del Comité Cantonal de Deportes
y Recreacion (art. 165 de Codigo Municipal); reglamento sobre tasas, cobros y tratamiento de residuos ordinarios
(articulo 74 del Codigo Municipal y art. 8, incisos b y h de la Ley para la Gestion Integral de residuos); reglamentos

de desarrollo urbano (art. 19 de la Ley de Planificacion Urbana).
106 |_a creacion de impuestos municipales esta reservado a la Ley.
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Atribuciones municipales

Referencias

- Nombrar a los miembros de la Comisidbn Municipal de
Accesibilidad (Comad).

- Proponer a la Asamblea Legislativa los proyectos de ley
necesarios para el desarrollo municipal, a fin de que los
acoja, presente y tramite.

- Crear las comisiones especiales vy
permanentes asignarles funciones.

- Conferir distinciones honorificas de acuerdo con el
reglamento que se emitira para el efecto.

- Constituir ~ (por iniciativa del alcalde municipal)
establecimientos  publicos, empresas industriales vy
comerciales y autorizar la constitucion de sociedades
publicas de economia mixta.

- Autorizar las membresias ante entidades nacionales y
extranjeras, publicas o privadas, que estime pertinentes para
beneficio del canton.

las comisiones

- Dictar las medidas de ordenamiento urbano®’.

Codigo Municipal, articulo 13,
Ley de Planificacion Urbana,
articulo 15, Ley Organica del
Ambiente, articulo 28, la Ley
de Construcciones, articulos 1,
13, 17, 18 y 68 y Ley marco
para la declaratoria de zona
urbana litoral y su régimen de
uso y aprovechamiento
territorial, art. 5, 6, 7 y otros.

- Emitir permisos para ocupacion de la via pablica con obras
provisionales para la proteccion de los transelntes vy
permisos para instalar aparatos mecanicos para ferias,
puestos fijos o semifijos, para colocar anuncios, rétulos,
letreros, 0 avisos.

Ley de Construcciones,
articulos 13y 29.

- Vigilar las obras en construccién en su jurisdiccion.

Ley de Construcciones,
articulos 87 y 88.

- Autorizar las licencias municipales para el ejercicio de
cualquier actividad lucrativa y aprobar los traspasos de
dichas licencias.

Cadigo Municipal, articulos 79

y 82, Ley de Patentes para
Ventas Ambulantes y
Estacionarias y Ley de
Impuesto a  Casinos vy
Empresas de enlace de
Ilamadas a apuestas

electronicas, art. 6.

- Poseen el carécter de administracion tributaria del impuesto
sobre los bienes inmuebles. Se encargaran de realizar

Ley del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, articulo 3 y Ley de

107 | a declaratoria de zonas urbanas litorales es potestad del Poder Ejecutivo, por medio del Ministerio de
Gobernacion y Policia, quien mediante decreto ejecutivo realizara la declaratoria correspondiente. (Ley marco para
la declaratoria de zona urbana litoral y su régimen de uso y aprovechamiento territorial, articulo 3).
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Atribuciones municipales

Referencias

valoraciones de bienes inmuebles, facturar, recaudar y
tramitar el cobro judicial y de administrar, en sus respectivos
territorios los tributos que se generan de este impuesto.

Regulaciones Especiales sobre
la aplicacion de la ley N° 7509,
"Ley de Impuesto sobre Bienes
Inmuebles”, del 9 de mayo de
1995, para Terrenos de uso
Agropecuario, art. 3.

- Velar directamente por el cumplimiento de las normas de la
Ley sobre la zona maritima terrestre, referentes al dominio,
desarrollo, aprovechamiento y uso de la
zona maritima terrestre y en especial de las areas turisticas de
los litorales.

- El usufructo y administracion de la zona maritima terrestre,
tanto de la zona pablica como de la restringida, corresponden
a la municipalidad de la jurisdiccion respectiva.

- Otorgar  concesiones en las zonas  restringidas
correspondientes a la zona maritima terrestre de su respectiva
jurisdiccion.

Ley sobre la zona maritimo -
terrestre, articulos 3 y 40.1%8

- Autorizar instalaciones de proteccion y salvamento, para
resguardo de las personas y la seguridad en la navegacion.

Ley sobre la zona maritimo-
terrestre, articulo 5.

- Otorgar concesiones en las areas comprendidas en zonas
urbanas litorales de su respectiva jurisdiccion.

- Fijar los canones que los concesionarios deban cancelar a
favor de la Administracion por el uso y aprovechamiento del
demanio publico dado en concesion.

- Fiscalizar y controlar el uso y el cumplimiento de los
derechos vy las obligaciones de los concesionarios respecto de
las concesiones otorgadas.

Ley marco para la declaratoria
de zona urbana litoral y su
régimen de uso y
aprovechamiento  territorial,
articulos 9, 19, 20 y otros.

Responsabilidad de la gestion

generados en el cantén:

- Establecer y aplicar el plan municipal para la gestion integral
de residuos en concordancia con la politica y el Plan
Nacional.

- Dictar los reglamentos en el cantdén para la clasificacion,
recoleccion selectiva y disposicion final de residuos, los
cuales deberan responder a los objetivos de la Ley para la
Gestion Integral de Residuos y su Reglamento.

- Promover la creacién de una unidad de gestion ambiental,
cuya responsabilidad sera el proceso de la gestion integral de
residuos, con su respectivo presupuesto y personal.

- Garantizar que en su territorio se provea del servicio de
recoleccion de residuos en forma selectiva, accesible,
periddica y eficiente para todos los habitantes, asi como de
centros de recuperacion de materiales, con especial énfasis
en los de pequefia y mediana escala para la posterior

integral de los residuos

Ley para la Gestion Integral de
Residuos, articulo 8.

108 Esta norma aplica para los municipios que tienen en su territorio zonas costeras, las cuales se ubican en las

provincias de Guanacaste, Puntarenas y Limoén.
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Atribuciones municipales

Referencias

valorizacion.

- Proveer de los servicios de limpieza de cafios, acequias,
alcantarillas, vias, espacios publicos, rios y playas cuando
corresponda, asi como del manejo sanitario de animales
muertos en la via publica.

- Prevenir y eliminar los vertederos en el cantdn y el acopio no
autorizado de residuos.

- Impulsar sistemas alternativos para la recoleccién selectiva
de residuos valorizables como contenedores o receptores,
entre otros.

- Fijar las tasas para los servicios de manejo de residuos que
incluyan los costos para realizar una gestion integral de
estos.

- Coordinar el cumplimiento de esta Ley y su Reglamento, la
politica y el Plan Nacional y cualquier otro reglamento
técnico sobre gestion integral de residuos dentro del
municipio.

- Promover la capacitacion y realizar campafias educativas de
sensibilizacion de los habitantes del canton respectivo para
fomentar la cultura de recoleccién separada, de limpieza de
los espacios publicos y de gestion integral de residuos.

- Establecer convenios con microempresas, cooperativas,
organizaciones de mujeres y otras organizaciones Yy/o
empresas locales, para que participen en el proceso de
gestion de los residuos, especialmente en las comunidades
que se ubican lejos de la cabecera del canton.

- Desarrollar tecnologias alternativas para el tratamiento de
residuos, siempre y cuando sean menos contaminantes. Para
tal fin, podrén utilizar los instrumentos de planificacion y
gestion previstos en el Codigo Municipal, entre ellos los
mecanismos de integracion asociativa y empresarial. Se
autoriza, ademas, a establecer tasas diferenciadas, segun el
tipo y la cantidad de residuos a aquellos que separen en la
fuente, u otra forma de incentivo fiscal para el generador o
el gestor, que contribuya en el cantén a la gestion integral
de residuos.

- Administracién de la red vial cantonal.

Ley General de
Pablicos, articulos 1y 2 y Ley
de Construcciones, articulo. 1.

Caminos

- Fijar la tarifa para prorrogar el arrendamiento de locales,
tramos o0 puestos de los mercados municipales, previo
dictamen de la Comision Recalificadora (integrada por
cuatro miembros: dos regidores municipales y dos inquilinos
de cada mercado.).

Ley sobre Arrendamiento de
Locales Municipales, articulo

1.

- Nombrar a los miembros de la Comision Recalificadora para
fijacién de tarifas de arrendamiento de locales, tramos o
puestos de los mercados municipales.

Ley sobre Arrendamiento de
Locales Municipales, articulo

3.
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Atribuciones municipales

Referencias

- Otorgar en arriendo los tramos, puestos o locales
desocupados en los mercados municipales o en mercados
NUEvos.

Ley sobre Arrendamiento de
Locales Municipales, articulo
6.

- Crear o disolver los Concejos Municipales de Distrito.

Ley General de Concejos
Municipales de Distrito,
articulos 2y 12.

- Emprender programas de renovacion integral de areas'® en
condicion de tugurio. Esto implica crear soluciones
habitacionales y mejorar las condiciones de vida y de trabajo
en las diferentes zonas del conglomerado urbano objeto del
programa.

Ley de Erradicacion de
Tugurios y Defensa de sus
Arrendatarios, articulos 8, 13,
14y 15.

- Tienen a su cargo que las ciudades y demas poblaciones | Ley  de Construcciones,
retinan las condiciones necesarias de seguridad, salubridad, | articulo 1.
comodidad, y belleza en sus vias publicas y en los edificios y
construcciones.

- Vigilar el uso racional de las vias publicas y dictar las | Ley  de Construcciones,
medidas necesarias pendientes a lograr que el transito de | articulo 13.
vehiculos y peatones sea facil, comodo y seguro.

Otorgar licencias para: Ley de Construcciones,

- Fraccionamiento de predios para ponerlos a la venta.
- Para colocar o fijar anuncios, rotulos, letreros, o avisos.
- Para toda obra relacionada con la construccion.

articulo 15, 29, 45, 47,51, 61y
74.

- Ejercer vigilancia sobre las obras que se ejecuten en su
jurisdiccion asi como sobre el uso que se les esté dando.

Ley de construcciones, articulo
87.

- Imponer sanciones por las infracciones a las reglas de la Ley
de Construcciones (multas, clausuras, desocupacion,
destruccion de la obra, etc.).

Ley de construcciones, articulo
87.

- Otorgar concesiones para el desarrollo de marinas y
atracaderos turisticos a personas fisicas o juridicas,
nacionales o extranjeras.

Ley de Concesion y Operacién
de marinas y atracaderos
turisticos, art. 1y 12.

- Apoyar a las instituciones publicas y privadas en el
desarrollo, ejecucién y evaluacion de programas, proyectos
y servicios que promuevan la igualdad de oportunidades y el
desarrollo de las personas con discapacidad.

Ley de Igualdad de
Oportunidades para las
Personas con Discapacidad,
art. 9.

- Fiscalizar el uso agropecuario de terrenos declarados como
dedicados a las actividades de produccion primaria agricola
Y pecuaria.

Ley de Regulaciones
Especiales sobre la aplicacion
de la ley N° 7509, "Ley de
Impuesto sobre Bienes
Inmuebles”, del 9 de mayo de
1995, para Terrenos de uso
Agropecuario, articulos 5y 6.

109 “Renovacidn integral del area: es un proceso mediante el cual se sincroniza y coordina una serie de medidas con
efecto directo a las &reas ya desarrolladas o construidas, con el fin de mantener y restaurar un estado de conveniencia
comunal; abarca un programa general para mejorar las condiciones de vida y de trabajo en las diferentes zonas de un
conglomerado urbano, e incluye no sélo la prevencion del deterioro sino también un tratamiento para su correccion.”

(Ley de Erradicacion de Tugurios y Defensa de sus Arrendatarios, articulo 2).
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Atribuciones municipales

Referencias

- Responsabilidad de velar por el cumplimiento de la Ley de
Regulacion y Comercializacion de bebidas con contenido
alcohdlico.

- Otorgar las licencias de expendio de bebidas con contenido
alcohdlico.

- Otorgar licencias temporales para la comercializacion de
bebidas con contenido alcohdlico los dias en que se realicen
fiestas civicas, populares, patronales, turnos, ferias y afines.

Ley de Regulacion vy
Comercializacion de bebidas
con contenido alcohdlico,
articulos 25,3y 7.

- Conformar el comité cantonal de la persona joven.

Ley General de la Persona
Joven, art. 24.

- Nombrar las comisiones de los festejos populares.

Nombramiento Comisiones de
Festejos Populares, articulo 1.

- Fomentar la inclusién permanente de la variable ambiental
en los procesos educativos, formales y no formales, de los
programas de todos los niveles. El objeto ser4 adoptar una
cultura ambiental para alcanzar el desarrollo sostenible.

Ley organica del ambiente,
articulo 12.

Elaboracidn propia, a partir de la revision de las normas indicadas en las referencias del
cuadro, en su version actualizada al 15 de agosto de 2015 por el Sistema Costarricense de
Informacion Juridica (SCH), de la Procuraduria General de la Republica de Costa Rica

(http://www.pgrweb.go.cr/scij/ ).

Cuadro No. 2. Otras facultades otorgadas a las municipalidades, identificadas en el Cédigo
Municipal y otras normas costarricenses vigentes al 15 de agosto de 2015.

Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

- Llevar a cabo (individualmente o en conjunto con otras
municipalidades) servicios u obras en su canton o en su
region territorial.

Caodigo Municipal, articulo 7.

- Usar o disponer de su patrimonio mediante toda clase de
actos o contratos permitidos por el Cédigo Municipal y la
Ley de contratacion administrativa, que sean idoneos para el
cumplimiento de sus fines.

- Donar directamente bienes muebles e inmuebles, siempre
que estas donaciones vayan dirigidas a los 6rganos del
Estado e instituciones auténomas o semiautobnomas (se
requerird la autorizacion legislativa cuando la donacion
implique una desafectacion del uso o fin publico al que esta
vinculado el bien).1°

Codigo Municipal, articulo
62.

110 Cuando la donacién no va dirigida a érganos del Estado o instituciones auténomas o semiauténomas, la donacién
solo se puede efectuar mediante Ley: “Las donaciones de cualquier tipo de recursos o bienes inmuebles, asi como la
extensién de garantias a favor de otras personas, solo seran posibles cuando las autorice, expresamente, una ley

especial ” (Articulo 62 del Cédigo Municipal).
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

- Dar bienes en préstamo o arriendo, siempre que exista un
convenio o0 contrato que respalde los intereses
municipales.'t!

- Otorgar ayudas temporales a vecinos y vecinas del canton
que enfrenten situaciones, debidamente comprobadas, de
desgracia o infortunio.

- Otorgar becas de estudio a sus municipes de escasos recursos
y con capacidad probada para estudiar.

- Subvencionar centros de educacion puablica, beneficencia o
servicio social que presten servicios al canton respectivo.

Cadigo Municipal, articulo 62
y Ley de Subvenciéon a las
Juntas de Educacion y Juntas

Administrativas por las
Municipalidades, articulo 1.
- Dictar las exoneraciones de los tributos municipales (previa | Codigo Municipal, articulo
ley que la autorice). 68.
- A juicio del Concejo, el cobro de las patentes municipales | Codigo Municipal, articulo
(que se deben cancelar por adelantado) podra ser | 69.

fraccionado.
- Otorgar incentivos a los contribuyentes que, en el primer
trimestre, cancelen por adelantado los tributos de todo el afio.

- Establecer sistemas de tarifas diferenciadas, recargos u otros
mecanismos de incentivos y sanciones, con el fin de
promover que las personas usuarias separen, clasifiquen y
entreguen adecuadamente sus residuos ordinarios.

Caodigo Municipal, articulo 74
y Ley para la Gestién Integral
de Residuos, articulo 8.

- Adquirir equipos adecuados de deposito de materiales de
construccion para arrendarlos a los municipes.

- Asumir de la construccién de aceras inexistentes o en mal
estado (conforme con las condiciones del articulo 75, inciso j
y articulo 76).

Codigo Municipal, articulo

75.

- Establecer contribuciones especiales en los tributos
municipales cuando se realicen obras que se presten a ello y
gue mantengan una relacién apropiada con el beneficio
producido.

Cadigo
articulo 77.

Municipal,

- Aceptar el pago de las contribuciones por el arreglo o
mantenimiento de los caminos vecinales, mediante la
contraprestacion de servicios personales u otro tipo de
aportes.

- Autorizar (y condicionar) que las obras de mantenimiento de
los caminos vecinales sean realizadas directamente por los
interesados.

Cadigo
articulo 78.

Municipal,

- Las municipalidades y cualesquiera formas de asociacion
entre ellas podran celebrar toda clase de préstamos.

Codigo Municipal, articulo

86.

- Emitir bonos para financiarse.
- Invertir en bonos municipales.

Codigo
articulo 87.

Municipal,

11 En el caso de los terrenos, el préstamo o arriendo esta sujeto a las prohibiciones y condiciones contempladas en
los articulos 154 a 157 de la Ley de Aguas de Costa Rica (Ley nimero 276 del 27 de agosto de 1942).
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

- Autorizar el funcionamiento de cajas chicas y por medio de
ellas podrén adquirirse bienes y servicios, asi como pagar
viaticos y gastos de viaje.

Codigo Municipal, articulo

109.

- Ceder la administracion de sus instalaciones deportivas y
recreativas a los comités cantonales de deportes.

Cddigo Municipal,  articulo

171.

- Utilizar fondos provenientes de la Ley 6282 “Ley sobre la
Venta de Licores” para la construcciéon, mantenimiento,
reparaciones, material y equipo de las bibliotecas
municipales de su jurisdiccion.

Caodigo
articulo 182.

Municipal,

- Otorgar un crédito tributario, parcial o total, equivalente al
monto anual del impuesto territorial, que les corresponda
pagar a las instituciones o las organizaciones, publicas o
privadas y sin fines de lucro, que cumplan con objetivos
sociales en su territorio

Ley del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, articulo 5.

- Crear incentivos para el pago adelantado del impuesto de
bienes inmuebles.

Ley del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, art. 25.

- Autorizar instalaciones de proteccién y salvamento, para
resguardo de las personas y la seguridad en la navegacion.

Ley sobre zona maritimo
terrestre, articulo 5.

- Derecho a cobrar y percibir canones sobre las concesiones
otorgadas en las zonas maritimo - terrestre 0 que se otorguen
para el disfrute de las areas que ocupen esos desarrollos.

Ley sobre zona maritimo
terrestre, articulo 28.

- Atender directamente al cuidado y conservacion de la
zona maritima - terrestre y de sus recursos naturales, en sus
respectivas jurisdicciones.

- Pueden nombrar inspectores para esa labor.

Ley sobre zona maritimo
terrestre, articulo 34.

-Mantener bajo su custodia y administracion las areas de la
zona maritima - terrestre no reducidas a dominio privado
mediante titulo legitimo.

Ley sobre zona maritimo —
terrestre, articulo 35.

- Autorizar proyectos de desarrollo turistico que ocupen areas
de la zona declarada turistica, previa aprobacion del Instituto
Costarricense de Turismo, del Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo o de la Asamblea Legislativa, segln
corresponda.

Ley sobre zona maritimo —
terrestre, articulos 37, 38 y 39.

- Implementar sistemas de gestion ambiental en todas sus
dependencias, asi como programas de capacitacion para el
desempefio ambiental en la prestacion de servicios publicos
y el desarrollo de habitos de consumo y el manejo adecuado
que tendran por objeto prevenir y minimizar la generacion
de residuos.

Ley para la Gestion Integral de
Residuos, articulo 28.

- Administrar los sistemas de abastecimiento de aguas
potables que estén bajo su competencia (incluye la operacién
mantenimiento y  mejoramiento  del sistema de
abastecimiento de aguas potables, segun el articulo 10 de la
Ley General de Agua Potable).

Ley de aguas, articulo 41, Ley
General de Agua Potable,
articulos 4 y 5 y Ley
Constitutiva Instituto
Costarricense  Acueductos y
Alcantarillados, articulo 2,
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

inciso Q).

- Vigilar y controlar las explotaciones de los depoésitos de
materiales de los cauces, playas y vasos de dominio publico
que hayan sido dados en concesion por parte del Ministerio
de Ambiente y Energia.

Ley de Aguas, articulo 70.

- Ejecutar la desecacion de los terrenos pantanosos declarados
insalubres, en el caso de que los duefios no quieran realizar
tal trabajo.

Ley de aguas, articulo 93.

- Proponer al Ministerio del Ambiente y Energia la terna para
el nombramiento de los inspectores cantonales de aguas (su
sueldo serd asignado y cubierto por la municipalidad
respectiva y este gasto pesara sobre las rentas generales del
canton).

Ley de aguas, articulo 194.

- Construir fuentes publicas en los sistemas de abastecimiento
de aguas potables a fin de ofrecer un servicio gratuito al
publico.

Ley General de Agua Potable,
articulo 7.

- Fijar tarifas tomando en cuenta los recursos locales que
aseguren el valor, depreciacion, operacién y mantenimiento
del sistema de abastecimiento de aguas potables bajo su
competencia (esta potestad esta condicionada a lo
establecido en el articulo 8 de la Ley Constitutiva Instituto
Costarricense Acueductos y Alcantarillados).

Ley General de Agua Potable,
articulo 11.

- Aprobar los planos para la construccién o reconstruccion
parcial o total de una casa o edificio en las ciudades
cabeceras de provincia o de canton (aplica para las
municipalidades que tengan Departamento de Ingenieria) y
otorgar  permisos  para  realizar  construcciones,
remodelaciones, excavaciones o demoliciones.

Ley Constitutiva Instituto
Costarricense  Acueductos y
Alcantarillados, articulo 23,
Ley de Erradicacion de
Tugurios y Defensa de sus
Arrendatarios, articulo 16 y
Ley de Construcciones,
articulos 45, 47,51, 61y 74..

- Aprobar los planos correspondientes a proyectos de
urbanizacion o de fraccionamiento para efectos de
urbanizacion.

Ley de Planificacion Urbana,
articulo 10.

- Valorar bienes inmuebles en su jurisdiccion.

Ley del Impuesto sobre Bienes
Inmuebles, articulos 3y 10 y
Ley de Regulaciones
Especiales sobre la aplicacion
de la ley N° 7509, "Ley de
Impuesto sobre Bienes
Inmuebles”, del 9 de mayo de
1995, para Terrenos de uso
Agropecuario, art. 3.

- La municipalidad y el Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo podran comprar, permutar y vender bienes
inmuebles comprendidos dentro de un programa de
renovacion urbana y traspasarse entre si esos mismos bienes,

Ley de Planificacion Urbana,
articulo 54 y Ley Organica del
Instituto Nacional de Vivienda
y Urbanismo INVU, articulo,
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

con solo que la Contraloria General de la Republica lo
autorice previamente, sin perjuicio de la adjudicacion de
lotes y viviendas que el Instituto realiza en su trafico
ordinario.

inciso d).

Contratar la confeccion de los estudios o proyectos de
planificacion, con el Instituto Nacional de Vivienda y
Urbanismo o firmas particulares especializadas.

Ley de Planificacion Urbana,
articulo 61.

Las municipalidades de territorios contiguos pueden
concretar entre si convenios para fundar y mantener
servicios conjuntos de planificacion, conforme lo dispongan
las leyes de organizacion municipal.

Ley de Planificacion Urbana,
articulo 62.

- Ejecutar y cobrar el trabajo de limpieza de los desagles de | Ley General de Caminos
los caminos, cuando los propietarios de los bienes donde se | Publicos, articulo 20.
ubica el camino, no lo hagan.

- Otorgar autorizaciones para prestar el servicio de|Ley de la  Autoridad

recoleccion y tratamiento de desechos solidos e industriales.

Reguladora de los Servicios
Pablicos (ARESEP), articulo
5, inciso i).

Fijacion de alquileres, por medio de funcionarios
municipales o mediante otros procedimientos adecuados
para prorrogar el arrendamiento de locales, tramos o puestos
de los mercados municipales, cuando la Comision
Recalificadora no emita su dictamen en el tiempo
establecido por la Ley.

Ley sobre Arrendamiento de
Locales Municipales, articulo
3.

Asumir la administracion de cementerios, cuando no exista
una Junta Administradora que preste el servicio.

Ley de Traspaso a
Municipalidades de
Cementerios de JPS Disueltas,
articulo Unico

y Reglamento General
Cementerios, articulo 4.

de

Administrar, apoyar y supervisar el uso de las partidas
especificas asignadas en los presupuestos nacionales para
atender las necesidades publicas locales, comunales o
regionales, expresadas en proyectos de inversion o
programas de interés social.

Ley de Control de las Partidas
Especificas con Cargo al
Presupuesto Nacional.

Derecho de expropiar los bienes vinculados a la proteccion
de patrimonio historico-arquitectdnico.

Ley de Patrimonio Historico-
Arquitectonico de Costa Rica,
articulo 9, inciso j.

Exigir determinada calidad de materiales en las
edificaciones, asi como la clase o tipo de ellas, en los
fraccionamientos o zonas de replanificaciones que por su
categoria o por la importancia de zonas inmediatas, deban
presentar un concurso armonico y deban ser de calidad
durable.

Ley de Construcciones,
articulo 17.
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

- Otorgar subvenciones, donar bienes 0 suministrar servicios
de cualquier clase, a las asociaciones de desarrollo comunal,
como una forma de contribuir al desarrollo de las
comunidades y al progreso econémico y social del pais.

Ley sobre el Desarrollo de la
Comunidad, art. 19.

Invertir en zonas urbanas litorales, con el proposito de
favorecer la calidad de vida de sus habitantes, el crecimiento
econémico de la zona, la proteccion del ambiente y la
conservacion de las costumbres y los valores culturales.

Ley marco para la declaratoria

de zona urbana litoral y su
régimen de uso y
aprovechamiento territorial,
articulo 24.

Autorizar la instalacion de casetas y mecanismos de
vigilancia de acceso a barrios, caserios y residenciales,
siempre y cuando sean de circuito cerrado o con calles sin
salida.

Regulacién de mecanismos de
vigilancia del acceso a barrios
residenciales con el fin de
garantizar el derecho
fundamental a la libertad de
transito, art. 2.

Regular la comercializacion de bebidas alcoholicas y
consumo de licor, los dias que se celebren actos civicos,
desfiles u otras actividades cantonales, en la ruta asignada, y
podré delimitar el radio de accion.

Ley de Regulacion vy
Comercializacion de bebidas
con contenido alcohdlico, art.
26.

Ceder en préstamo el uso de un bien inmueble de su
propiedad a los comités cantonales de la juventud, creados
en esta ley, para el establecimiento de la casa cantonal de la
juventud.

Financiar el establecimiento de las casas cantonales de la
juventud.

Colaborar con los comités cantonales de la persona joven,
para el establecimiento de programas que involucren las
diferentes actividades que se realizardn en las casas
cantonales de la juventud y coadyuven en el cumplimiento
de sus objetivos e intereses locales.

Ley General de la Persona
Joven, art. 31, 32y 33.

Establecer convenios con las autoridades locales, las
universidades, las organizaciones no gubernamentales, las
empresas privadas y los organismos internacionales, con el
fin de financiar, desarrollar e implementar, en su respectiva
casa cantonal, las actividades educativas, recreativas,
cientificas, culturales, deportivas, de asistencia legal, social
y psicologica, asi como todas las actividades que
contribuyan al desarrollo integral de las personas jovenes del
canton, correspondiéndole a los comités cantonales de la
persona joven su implementacion.

Ley General de la Persona
Joven, art. 34.

Otorgar, por una Unica vez, la condonacion total del pago de
los recargos, los intereses y las multas que adeuden a la
municipalidad por concepto de impuestos, tasas, servicios y
demas obligaciones de caracter municipal; incluso por el
impuesto sobre bienes inmuebles.

Autorizacion para la
Condonacion Tributaria en el
Régimen Municipal, art. 1 vy
Autorizacion para que las
Municipalidades y los
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Facultades otorgadas a los gobiernos locales

Referencias

Concejos  Municipales  de
Distrito condonen deudas por
conceptos de recargos,
intereses y multas, art. 1.

Facultad para prestar su colaboracion econdémica o técnica al
Sistema Nacional de Areas de Conservacion del Ministerio de
Ambiente y Energia, cuando este lo solicite o cuando
voluntariamente quieran déarsela, a satisfaccion de dicha
Direccion, para el fiel cumplimiento de lo encomendado en la
Ley de conservacion de la vida silvestre.

Ley de conservacion de la vida
silvestre. Art. 13.

Con la finalidad de garantizar la calidad de la red vial cantonal
y en lo que razonablemente sea aplicable, las municipalidades
y la Universidad de Costa Rica, por intermedio del
LANAMME, podran celebrar convenios que les permitan
realizar, en la circunscripcion territorial municipal, tareas
equivalentes a las establecidas en los incisos anteriores.

Ley de Simplificacion vy
Eficiencia Tributarias, art. 8,
iNCiso j.

Sin perjuicio de las labores ordinarias de la Policia de Transito,
en cada canton podra investirse a policias municipales como
inspectores de transito municipal, previo cumplimiento de los
requisitos establecidos por la Direccion General de Transito
para la designacion de sus inspectores.

Ley de Trénsito por Vias
Publicas Terrestres y
Seguridad Vial. Art. 214.

Elaboracidn propia, a partir de la revision de las normas indicadas en las referencias del
cuadro, en su version actualizada al 15 de agosto de 2015 por el Sistema Costarricense de
Informacion Juridica (SCH), de la Procuraduria General de la Republica de Costa Rica

(http://www.pagrweb.qgo.cr/scij/).
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Anexo B

Indices de desarrollo cantonal y resultados del andlisis estadistico de datos cantonales

Cuadro No. 1. Aspectos generales de conformacion de los indices cantonales de desarrollo y
competitividad cantonal en Costa Rica.

indice Aspecto que valora Medicion Referencias
indice de | El IDHc permite ver | Las dimensiones que lo componen | TSE, 2015;
Desarrollo las posibilidades que | son: PNUD-CR,
Humano tienen las personas en | - Vivir una vida larga y | 2011
cantonal el cantdon para ser o saludable: medida por la
(IDHc) hacer aquello que les esperanza de vida de la persona
permita alcanzar su al nacer.
proyecto de vida. - Tener acceso a la educacion:
medida por la tasa de
alfabetizacion de adultos y la
matricula de la nifiez en
primaria y, de la juventud en
secundaria.
- Gozar de un nivel de vida
digno: medido por el consumo
eléctrico residencial por cliente,
como indicador proximo del
Producto Interno Bruto por
persona del canton.
El IDHc varia entre 0 y 1, siendo 1
el valor mas alto.
indice de |El IDGc ajusta el | Utiliza tres dimensiones: TSE, 2015;
Desarrollo de | indice de Desarrollo - La educacion a través de la | PNUD-CR,
Género Humano para reflejar alfabetizacion y la | 2011.
cantonal las desigualdades matricula  en centros
(IDGc) entre  hombres 'y educativos.
mujeres. - La salud a través de la
esperanza de vida al nacer.
- El nivel de vida o bienestar
material a través del
consumo eléctrico, el nivel
de empleo y la poblacion
cotizante para la seguridad
social.
El IDGc varia entre 0 y 1, siendo 1
el valor més alto.
indice de | Lapobrezahumanaes | EI IPHc mide privaciones en las | TSE, 2015,
Pobreza el proceso en que se | tres dimensiones del desarrollo | PNUD-CR,
Humana carece de | humano: 2011.
cantonal oportunidades  para | - Longevidad: posibilidad de
(IPHc) alcanzar un proyecto morir a una edad relativamente
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indice

Aspecto que valora

Medicion

Referencias

de vida.

temprana, medida por la
probabilidad que se tiene de que
al nacer no se sobreviva luego
de los 60 afios.

- Conocimiento: exclusion del
mundo de la lectura y las
comunicaciones, segln
porcentaje de adultos con un
nivel académico  aprobado
menor al tercer grado de
educacion primaria.

- Vida digna: no gozar de un
nivel de vida digno segun
porcentaje de personas. Incluye
la exclusion social medida por
la tasa de desempleo a largo
plazo (4 meses 0 Mas).

La pobreza se presenta en

porcentajes, donde el valor 0%

indica ausencia de pobreza.

indice
Desarrollo
Social

de

“Se define el
desarrollo social
como el proceso que
en el transcurso del
tiempo, procura
alcanzar una mayor
calidad de vida de la
poblacién, mediante
una sociedad mas

igualitaria,

participativa e
inclusiva, que
garantice una

reduccion en la
brecha que existe en
los niveles de
bienestar que
presentan los diversos
grupos  sociales vy
areas geograficas,
para  lograr  una
integracién de toda la
poblacion a la vida
econémica, social,
politica y cultural del
pais, en un marco de
respeto y promocion

El IDS se conceptualiza en términos
de que la poblacion tenga
posibilidades a acceder y disfrutar un
conjunto de derechos basicos, que se
agrupan en cuatro dimensiones:

1. Economica: un nivel de vida
digno mediante la obtencion de
ingresos  provenientes de la
participacion en la actividad
econdémica. Las variables que
considera son: viviendas con
acceso a Internet y consumo
residencial de electricidad.

2. Participacion social: desarrollo
del sentido de pertenencia y
cohesién social en la poblacién
reflejado en la participacion en
los procesos civicos nacionales y
locales. La variable considerada
es: participacion electoral.

3. Salud: posibilidad de gozar de
una vida sana y saludable, la cual
implica contar y tener acceso a
redes formales de servicios de
salud y seguridad social asi como
de una nutricion apropiada, que
garantice una adecuada calidad

MIDEPLAN,
2013.
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indice

Aspecto que valora

Medicion

Referencias

de los derechos
humanos”
(MIDEPLAN, 2013).

de vida de la poblacion. Las
variables que considera son: bajo
eso en nifios(as), mortalidad en
menores de 5 afios, calidad del
agua potable residencial 'y
nacimientos en madres
adolescentes solteras.

4. Educativa: disponer y tener un
adecuado acceso de la poblacion
a los servicios de educacion y
capacitacion que favorezcan el
desarrollo del capital humano.
Las variables son: infraestructura
educativa, programas educativos
especiales, escuelas unidocentes
y reprobacion escolar.

indice de
Competitividad
Cantonal (ICC)

El ICC evalla la
capacidad productiva
de cada canton, asi
como los factores que
promueven o detienen
su desarrollo.
Asimismo,  permite
identificar las
oportunidades de
emprendimiento e
inversibn que cada
canton ofrece.

Considera 37 variables divididas en
7  pilares:  situacion de la
infraestructura, caracteristicas del
gobierno local, condiciones de la
actividad econdmica, clima laboral,
clima empresarial, capacidad de
innovacion y calidad de vida.

El ICC corresponde a un ranking,
donde el valor 1 muestra la mejor
posicién y 81 la peor.

TSE, 2015.

Fuentes: TSE, 2015; MIDEPLAN, 2013; PNUD-CR, 2011 y Ulate et al., 2012.
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Estudio de correlacion entre los indices cantonales

Los indices consideran el total de los 81 cantones, por lo que en los datos corresponden a la
poblacién (en términos estadisticos).

El primer aspecto considerado es que se realiza un estudio de correlacion entre los diferentes
indices.

Las hipotesis estadistas a corroborar para todos los posibles pares de indices son:

Ho: No existe correlacion entre las variables.
H1: Existe correlacién entre las variables.

Cuadro No. 2. Matriz de correlacicones de Pearson de los indices cantonaes considerados.

Correlations

indice de indice de indice de . indice de
Desarrollo Pobreza Desarrollo de Indice de Competitivida
Humano Humana Geénero Desarrollo d Cantonal
. cantonal 2011 | cantonal 2011 | cantonal 2011 Social 2013 2011
Indice de Desarrollo Pearson Correlation 1 -3517 ,989™ 6717 -,559”
Humano cantonal 2011 i (5 tajled) 001 000 000 000
N 81 81 81 81 81
indice de Pobreza Pearson Correlation -,3517 1 -,345" -,688" 617"
Humana cantonal 2011 ;0 (5 tailed) 001 002 000 000
N 81 81 81 81 81
inqice de Desarrollo de Pearson Correlation ,989™ -,345" 1 659™ -544"
Genero cantonal 2011 Sig. (2-tailed) 000 002 000 000
N 81 81 81 81 81
indice de Desarrollo Pearson Correlation 671" -,688" 659" 1 -819”
Social 2013 Sig. (2-tailed) ,000 ,000 ,000 ,000
N 81 81 81 81 81
indice de Competitividad Pearson Correlation -559” 617" -544" -819” 1
Cantonal 2011 Sig. (2-tailed) ,000 ,000 ,000 ,000
N 81 81 81 81 81

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Al analizar la matriz de correlaciones de Pearson se tiene que en todos los pares de indices existe
evidencia estadistica significativa para rechazar la hipotesis nula (Ho) de no correlacion (dado
que todas las correlaciones son significativamente diferentes de cero); por lo que se puede
concluir que existe asociacion entre los indicadores cantonales de Desarrollo Humano, Desarrollo
de Género, Pobreza Humana, Desarrollo Social y Competitividad (con un 99% de confianza).

En este contexto, la mayor correlacion se presenta entre el IDHc y IDGc, dado que muestran una
correlacion positiva muy alta segin el coeficiente de Pearson (0,989). Esto implica que
estadisticamente se puede afirmar que los cantones con mayor desarrollo humano también
presentan mejor desarrollo de género.

Por su parte, entre el IDHc y el IDS existe una correlacion alta y positiva (Pearson de 0,671); lo
cual implica que se tiene evidencia estadistica para afirmar que un cantén con mejor desarrollo
humano también es un canton con mejor desarrollo social; sin embargo el que la correlacién no
sea muy alta implica que no siempre tiende a existir esa coincidencia en la posicién de ambos
indicadores para cualquier canton. Esta diferencia entre los indicadores se puede asociar a los
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aspectos que valora cada uno, lo cual ha de mostrar resultados distintos. La diferencia mas
relevante entre estos dos indicadores es que el IDS considera la participacion social (medida a
través de la participacion electoral), lo cual no es considerado por el IDHc.

La correlacion entre el IDHc y el IPHc es de moderada a baja y negativa (Pearson de -0,351). El
valor negativo del coeficiente de Pearson evidencia lo esperado: que un mayor desarrollo humano
esta asociado a menores niveles de pobreza; sin embargo, el valor de la correlacion indica que no
necesariamente los cantones con menor indice de pobreza muestran mejores condiciones en
desarrollo humano (aspecto que se podria explicar por desigualdades existentes a lo interno del
canton).

Por su parte, la correlacion entre el IDHc y el ICC muestra un coeficiente de correlacion de
Pearson igual a -0,559; lo cual indica que dicha relacion entre esas variables es de modera a alta.
El valor negativo se explica en que el ICC corresponde a un ranquin donde un valor 1 refiere al
canton mas competitivo de la lista y el valor 81 al menos competitivo; de manera que es la
correlacion indica que la tendencia es que los cantones con mas alto desarrollo cantonal tengan
una mejor posicion en el ranquin de competitividad (aunque estadisticamente también se
evidencia gque ello no necesariamente es asi).

El IPHc y el IDGc muestran una correlacion baja y negativa, con un valor de Pearson de -0,345.
Esto sugiere que no necesariamente los cantones con menor pobreza presentan mejor posicion en
el desarrollo de género.

En el caso de la relacion entre el IPHc y el IDS el coeficiente de Pearson es de -0,688, la cual es
alta; y su signo negativo indica que los cantones con mayor desarrollo social se asocian con una
menor pobreza en su espacio cantonal.

De manera similar al caso anterior, la relacion entre el IPHc y el ICC muestra un valor alto con
signo positivo (Pearson igual a 0,617). En este caso, se debe tener en cuenta que ambos indices
son mejores cuando su valor es bajo (pobreza y posicion relativa de competitividad), de manera
que la correlacion entre ellos revela que los cantones con menores indices de pobreza estan
asociados con los cantones que tienen mejor competitividad.

El IDGc y el IDS presentan una correlacion fuerte y positiva (Pearson = 0,659), de manera que
los cantones mejor posicionados en desarrollo de género también suelen tener una mejor posicion
en desarrollo social.

La correlacion entre el IDGc y el ICC muestra un coeficiente de Pearson de -0,544; el cual es de
medio a alto, de manera que existe fundamento estadistico para decir que los cantones con mejor
posicién en desarrollo de género también tienen a tener una mejor posicion en competitividad.

Finalmente, en esta matriz de correlaciones se observa la relacion entre el IDS y el ICC. En este
caso el coeficiente de Pearson es de -0,819; lo cual muestra una correlacion negativa y alta. Esto
implica que los cantones mejor posicionados en cuanto al IDS tienen a tener también una mejor
posicion en ICC (recuérdese que un valor bajo del ICC corresponde a una mejor posicion en el
ranking de competitividad).
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Grafico No. 1: Comportamiento exponencial de la distribucion ordenada de la extension
territorial de los cantones costarricenses.
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Elaboracion propia con el uso del sistema SPSS, tomando datos de TSE, 2015.

La grafica refleja el comportamiento de tipo exponencial de la extension territorial de los
cantones, al ser ordenados de acuerdo con su extension territorial.

Grafico No. 2: Distribucion de frecuencias del éarea territorial de los cantones
costarricenses.

40 Mean =630,35
Std. Dev. =751 878

304

Frequency
T

I T '_! [_l T
0,00 1000,00 2000,00 3000,00 4000,00

Territorio en Km2

150



Grafico No. 3: Comportamiento exponencial de la distribucién ordenada de la poblacién de
los cantones costarricenses.
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Elaboracion propia con el uso del sistema SPSS, tomando datos de TSE, 2015.

La gréfica refleja el comportamiento de tipo exponencial de la poblacion cantonal (segin datos
proyectados al afio 2013) al ordenarse de menor ascendentemente. Notese que Unicamente los
cantones de San José, Alajuela y Desamparados superan la poblacion de 200 mil habitantes. Para
efectos visuales de la grafica, debe tenerse en cuenta que el valor menor de poblacion es de 6256
habitantes y corresponde al canton Turrubares.

Gréfico No. 4: Distribucion de frecuencias de la poblacion cantonal proyectada al afio 2013.
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Correlations

Cuadro No. 3. Matriz de correlaciones de Pearson de la poblacién cantonal proyectada al
afio 2013y el porcentaje de poblacion urbana (Censo 2011).

. Porcentaje de
Poblacion poblacion
estimada urbana,
2013 censo 2011
Poblacion estimada 2013  Pearson Correlation 1 395"
Sig. (2-tailed) ,000
N 81 81
Porcentaje de poblacion Pearson Correlation 395" 1
urbana, censo 2011 Sig. (2-tailed) 000
N 81 81

**. Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Grafico No. 5: Distribucidn de frecuencias de los presupuestos municipales de Costa Rica
para el afio 2013.
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Presupuesto municipal del afio 2013

El gréafico permite ver que la mayoria de las municipalidades tuvo en el afio 2013 un presupuesto
que no superd los 500 millones de colones.
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Cuadro No. 4. Matriz de correlaciones de Pearson entre el presupuesto municipal del afio
2013y la poblacion cantonal proyectada para el afio 2013.

Correlations

Poblacion Presupuesto
estimada municipal del
2013 ano 2013

Poblacion estimada 2013 Pearson Correlation 1 849"

Sig. (2-tailed) ,000

N 81 81

Presupuesto municipal Pearson Correlation 849" 1
delano 2013 Sig. (2-tailed) 000

N 81 81

**. Correlation is significant atthe 0.01 level (2-tailed).

Gréfico No. 6. Relacion del presupuesto municipal del afio 2013 con respecto a la poblacion
cantonal proyectada al afio 2013.
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Grafico No. 7: Grafico de cajas y bigotes (box-plot) para el presupuesto municipal
(absoluto) del afio 2013, considerando la clasificacion por porcentaje de poblacién urbana
cantonal (Censo 2011).
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Gréfico No. 8: Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) para el presupuesto municipal del afio
2013 por cada mil habitantes del cantdn, considerando la clasificacion por porcentaje de
urbanidad
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Grafico No.9. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IDHc segun clasificacion por
densidad territorial.
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Gréfico No. 10. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del IDHc segun la clasificacion por
tamario del territorio.
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Grafico No 11. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IDHc segun clasificacion del
porcentaje de urbanidad cantonal.
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Gréfico No. 12. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del IPHc con respecto a la clasificacion
por tamafo del territorio.
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Graéfico No. 13. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IPHc con respecto a la clasificaciéon
por densidad territorial.
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Grafico No. 14. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IPHc con respecto al tipo de cantdn
segun porcentaje de urbanidad.
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Graéfico No. 15. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IDGc con respecto a la clasificaciéon
por tamano del territorio cantonal.
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Grafico No. 16. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IDGc con respecto a la clasificacion
por densidad territorial cantonal.
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Graéfico No. 17. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del IDGc con respecto a la clasificaciéon
por porcentaje de poblacion urbana cantonal.
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Gréfico No. 18. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del ICC en relacion con la clasificacion
por tamafo del territorio.
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Graéfico No. 19. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del ICC en relacion con la clasificacion
por densidad territorial.
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Grafico No. 20. Grafico de cajas y bigotes (box-plot) del ICC en relacion con la clasificacion
de urbanidad del canton.
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Graéfico No. 21. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del IDS en relacién con la clasificacion
del tamario del territorio cantonal.
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Grafico No. 22. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del IDS en relacién con la clasificacion
por tipo de densidad poblacional del cantén.
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Cuadro No. 5. Matriz de correlaciones de Pearson entre los porcentajes de participacion
electoral cantonal (de Costa Rica) de los afios 2002, 2006 y 2010.

Correlations

Porcentaje de | Porcentaje de | Porcentaje de

participacion participacion participacion

electoral 2002 | electoral 2006 | electoral 2010

Porcentaje de Pearson Correlation 1 ,800” 851"

participacion electoral Sig. (2-tailed) 000 000

N 81 81 81

Porcentaje de Pearson Correlation ,800” 1 820"

participacion electoral Sig. (2-tailed) 000 000

N 81 81 81

Porcentaje de Pearson Correlation 8517 8207 1
SST'OC'F’“'W electoral Sig. (2-tailed) ,000 ,000

N 81 81 81

**_ Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Gréafico No. 23. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del porcentaje de participacion
electoral cantonal del afio 2002, con respecto a la clasificacion por porcentaje de poblacion
urbana.
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Grafico No. 24. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del porcentaje de participacion
electoral cantonal del afio 2006, con respecto a la clasificacion por porcentaje de poblacion

urbana.
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Grafico No. 25. Gréfico de cajas y bigotes (box-plot) del porcentaje de participacion
electoral cantonal del afio 2010, con respecto a la clasificacion por porcentaje de poblacion

urbana.
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Grafico No. 26. Gréafico de cajas y bigotes (box-plot) del porcentaje de participacion
electoral cantonal del afio 2010, con respecto a la clasificacion por densidad poblacional.
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Grafico No. 26. Gréafico de cajas y bigotes (box-plot) del porcentaje de participacion
electoral cantonal del afio 2010, con respecto a la clasificacion por tamafio del territorio.
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